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SUBSiDIQS PARA ORGANIZAR
AVALIACOES DA ACAO GOVERNAMENTAL*

Ronaldo Coutinho Garcia
Da Diretoria de Estudos Setoriais - piser/ipea.

RESUMO

A reorganizacdo do processo de planejamento, orcamento e gestdo do governo federal
estd em curso. O Congresso Nacional aprovou o primeiro Plano Plurianual elaborado em
novas bases conceituais e metodolégicas, determinando que se proceda, anualmente, a
avaliacdo global do plano e de cada um dos programas que o integram. Ademais, era da
prépria logica das mudangas introduzidas fortalecer a atividade de avaliagdo como um
requisito para a atualizacdo do plano as mudangas da realidade e como um imprescindivel
instrumento da gestdo estratégica dos programas.

Implantar um sistema de avaliagdo para o planejamento e a gestdo governamentais, no
entanto, ndo é algo trivial. Inexiste, na administracdo publica brasileira, uma prética consa-
grada ou uma cultura institucional de avaliacdo. Conceitos, metodologias, sistemas de
informag0es terdo que ser criados e desenvolvidos com a finalidade especifica de suportar
a implantag8o do processo regular e recorrente de avalices da acdo governamental.
O presente texto é um subsidio a tdo necessaria construcao.

1 INTRODUGAO

Caminante, no hay camino, se hace camino al andar.
(Antonio Machado)

Em dezembro de 1994, com a edi¢do da Medida Provisoria re 1 548, foi
instituido o que, informalmente, passou a ser denominado de Ciclo da Gestao
Publica: um conjunto de carreiras e categorias funcionais - 0s técnicos de
planejamento e pesquisa do irea; analistas de planejamento e or¢gamento; téc-
nicos de planejamento P-1501; analistas de financgas e controle; e especialistas
em politicas pablicas e gestdo governamental. A idéia de um ciclo de gestdo
publica advinha do fato de seus integrantes lidarem com o planejamento go-
vernamental, a preparacdo e execugdo do Orcamento da Uni&o, a administra-
¢éo financeira dos recursos, a gestdo das acGes governamentais e o controle
interno dos gastos publicos do Executivo federal. Uma boa idéia que ainda ndo

* Este texto foi concluido no inicio de julho de 2000.
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se materializou de forma plena no que diz respeito a funcionar de maneira
integrada e recorrente.

A 368 reedicdo da referida Medida Provisoria (mp), em 2 de outubro de 1997,
foi ampliada para estabelecer atribuicdes especificas aos integrantes do ciclo, todas,
no entanto, entendidas como atividades que comporiam a gestdo governamental,
com destaque para a avaliacdo. A me foi convertida em lei no ano seguinte, Lei n®
9 625, de 7 de abril de 1998, e, em seu artigo n¢ 24, diz que

... a0s ocupantes de cargos efetivos de Técnico de Planejamento e Pesquisa do 1pea
compete 0 exercicio de atividades de gestdo governamental nos aspectos relativos ao
planejamento, a realizagdo de pesquisas econémicas e sociais e a avaliagdo das acdes
governamentais para subsidiar a formulacao de politicas publicas.

O que se segue € uma modesta tentativa de contribuir para a construcéo
de um processo sistematico e apropriado de avaliagdes das a¢des de governo.
Sdo adotados aqui dois supostos: um efetivo sistema de avaliagdes é sempre o
produto de uma construcdo deliberada com vistas a atender necessidades es-
pecificas em um ambiente institucional particular. Resultard de um esforgo
coletivo de tentativa e erro, de aprender fazendo, pois n&o existem um modelo
universal nem receitas genéricas aplicaveis a quaisquer situagdes. O outro su-
posto é que, sem um processo sistematico de avaliacdo, a verdadeira gestdo publica
jamais podera ser exercida, o que implica incalculaveis prejuizos para a grande
maioria da populacdo brasileira que tanto necessita de uma ampla presenca do
poder publico, conduzida com eficiéncia, eficacia e equidade.

2 A DEMANDA POR AVALIAGOES (E ALGUMAS RESPOSTAS INSUFICIENTES)

O alto executivo governamental é, por definicdo, uma pessoa de agéo. Dirigir
uma instituicdo, um programa, um processo é algo que so se faz mediante acoes
de diversas naturezas: declaracBes, convocacdes, articulacdes, emissdo de atos
normativos, atribuicdo de responsabilidades, alocagéo de recursos, formalizagéo
de decisOes (processos administrativos, contratos, convénios, acordos), entre ou-
tras. O exercicio de direcdo exige um incessante processo de deliberacdo e decisao.
Das muitas decisdes que um dirigente publico é obrigado a tomar diariamen-
te, qual é o percentual daquelas suportadas por conhecimento e informagéo
satisfatdrios e elevada seguranca sobre a pertinéncia, oportunidade e intensi-
dade? Qual a seguranca sobre as conseqiéncias da decisdo?

Nao existem informagdes que possibilitem respostas confidveis e precisas
as perguntas. Mas, uma piada freqlientemente repetida na administragdo publica
permite uma aproximacao esclarecedora: “o dirigente experiente ou esperto nao
assina nenhum documento sem gue pelo menos uma dezena de subalternos tenha
aposto o seu correspondente de acordo formal. Esta seria a garantia de que ndo se
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iria para a cadeia sozinho...”. Ou sgja, a garantia de que a decisdo tomada € legal, e
apenas isso, € tdo maior quanto maior for o nimero daqueles que ndo véem nenhu-
ma norma contrariada ou desrespeitada. Nada sobre a propriedade, a relevancia, o
momento ou a pretensa eficacia da decisao.

Isso ocorre ndo porgue os dirigentes se sintam melhor procedendo dessa
maneira e sim porgue 0s processos praticados ndo permitem fazer diferente.
As decisfes sdo tomadas porque ndo podem mais ser prorrogadas, porque o
acumulo de documentos e demandas é desconfortavel, porque as cobrancas se
avultam. Mas as incertezas e as insegurancas de diversos tipos crescem em razao
direta ao volume de decisdes néo triviais que um dirigente é obrigado a tomar.

2.1 Deficiéncias na Demanda

Quando o desconhecimento sobre os resultados das agdes atinge um ele-
vado patamar de desconforto, ou quando os indicios de que nao sao os espera-
dos (podendo ser o oposto), ou ainda quando surgem demandas superiores
(ou de organismos internacionais e nacionais de financiamento) ou criticas de
setores da sociedade sobre o desempenho, o andamento, os resultados das
acOes, os dirigentes optam por uma das duas mais frequentes saidas:
a) determinam aos subordinados a preparacdo de avaliagbes das acOes
sob sua responsabilidade; e

b) contratam consultorias de universidades, institutos de pesquisa, espe-
cialistas na area e, mais recentemente, de onc (muitas criadas por
técnicos governamentais aposentados precocemente por conta da ir-
racional politica de pessoal e de previdéncia adotada na Gltima década
e muitas outras financiadas com recursos publicos para realizar ativi-
dades antes executadas diretamente pelos governos).

No primeiro caso, produz-se um transtorno na rotina dos subordinados
que, sem as condicOes apropriadas, irdo desenvolver esforgos adicionais de monta
na busca de informages ndo organizadas, de dados defasados e pouco confiaveis,
de opinides pessoais, de evidéncias factuais esparsas. Conseguido o minimo,
inicia-se um processo extremamente criativo e esgotante de construgdo de uma
miscelanea impressionista, que, apds muitas horas extras e finais de semana de
trabalho intenso, ird receber o pomposo titulo de Avaliagdo do Programa XYZ.
Apresentado o documento, tudo voltara a ser como antes, até que, passados
muitos meses ou até anos, uma nova demanda surja e, sempre como um estor-
VO, provoque mais um espasmo avaliativo.

O contetdo de tal avaliacéo estara dedicado a mostrar as realizacfes posi-
tivas do programa (na verdade estimativas das metas alcangadas), com dados
de dificil confirmacdo porque, na maioria das vezes, séo projecdes feitas sob
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bases precarias e com distor¢bes quase impossiveis de serem corrigidas: uma
decorréncia da ndo-obrigatoriedade do registro sistematico dos fatos relevan-
tes ocorridos durante a implementacdo das agdes integrantes do programa.
Os demais capitulos da avaliagdo irdo arrolar dificuldades, sempre referentes a
insuficiéncia de recursos diversos (material, pessoal qualificado, informagdes
atualizadas, vontade politica), as restri¢des legais/administrativas, aos cortes
nas dotages orgamentarias e aos implacéveis atrasos nas libera¢des financeiras.
Frequente serd, também, a atribuicdo de culpa aos outros eventuais atores
envolvidos na execucdo dos programas — a maquina emperrada, outros minis-
térios, outras secretarias, governos estaduais e municipais — que ndo teriam
conferido a devida prioridade ao cumprir as acdes que lhes tocariam.

Em alguns casos mais pitorescos é possivel encontrar reclamages por conta
da realidade ndo ter se comportado conforme o previsto ou de o publico-alvo ndo
ter compreendido ou cooperado na execucdo das acdes, com os resultados se apre-
sentando muito diferentes daqueles esperados quando do desenho do programa.
As avaliagdes conduzidas dessa forma tém em comum o fato de quase nunca (e o
quase € apenas uma cautela, pois 0 universo dessas ndo é conhecido ou publicado)
alterarem as condicOes operacionais e 0 ambiente decisdrio sobre os quais disser-
tam. Ndo sdo utilizadas para o aprendizado institucional por ndo terem sido de-
mandadas para servirem como instrumento de governo e de aperfeicoamento.
S80 encaradas como desvios de uma rotina impensada, de condutas repetitivas e
acriticas, de processos conduzidos pelas circunstancias, nos quais os dirigentes
apenas administram aspectos formais ou secundarios. Sao estorvos.

Na contratacdo de consultorias externas, as razGes que as movem sdo, basica-
mente, de trés ordens: as exigéncias formais de contratos de financiamentos exter-
nos (eip, Banco Mundial) ou internos (Far, BNDES, CEF, entre outros); fortes pres-
sOes ou criticas de atores sociais interessados (a favor ou contra) no programa que
ndo conseguem ser respondidas com a producdo interna de avaliagbes; as articula-
¢cOes de interesses pessoais/grupais entre os dirigentes publicos e nucleos académi-
cos, institutos publicos de pesquisa, empresas de consultoria e consultores inde-
pendentes. Quando imperam as razdes ligadas a articulagdes de interesses, a
avaliagdo quase nunca é sobre o conjunto da politica governamental sob a respon-
sabilidade do dirigente/instituicdo contratante, mas sobre programas ou projetos
particulares, pois, assim, a autoridade ou a competéncia do executivo publico néo
sera questionada pelos resultados apresentados na avaliagdo, posto que o programa
ou projeto estara, sempre, sob a direcdo de uma autoridade do segundo escaldo.
Assim, as culpas pelos eventuais insucessos poderdo ser atribuidas aos de baixo.
E se por acaso a avaliagdo cobrir a totalidade da atuacdo do contratante, o
relatorio final dificilmente conterd criticas duras ou mostrara a realidade nua e
crua dos resultados encontrados. A atenuacdo de aspectos negativos, feita muitas
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vezes de forma um tanto inconsciente, funcionaria como um seguro para man-
ter abertas as portas para novas encomendas no futuro.

Em quaisquer dos casos, evidencia-se que a demanda néo é formulada com
vistas a obter respostas orientadas para a melhoria do processo decisorio e para o
aperfeicoamento do modelo de gestdo institucional. A demanda néo é formulada
entendendo a avaliagdo como poderoso instrumento para elevar a qualidade global
das aces. A avaliagdo é vista ou como estorvo ou como obrigacdo contratual a ser
cumprida ou como forma de ajudar amigos ou instituicdes.

2.2 Deficiéncias dos Enfoques Predominantes

Quando conduzidas por consultorias externas, serdo encontradas princi-
palmente as pesquisas ou 0s estudos de avaliagdo, que constituem o produto por
exceléncia da cultura e do modus operandi dos institutos/centros/nucleos de
pesquisa académica, estando eles fora ou dentro das universidades. As empre-
sas de consultoria também acabam por produzi-las, pois é comum contrata-
rem professores e pesquisadores universitarios para executarem as avaliagdes.
As pesquisas ou estudos sdo concebidos com dois objetivos basicos: avaliar 0s
processos (se 0 programa esta sendo implementado conforme seus objetivos,
diretrizes e prioridades e se seus produtos estdo atingindo as metas previstas,
com a necessaria eficiéncia) ou avaliar os impactos (verificar se as transforma-
¢Oes primarias e/ou secundarias na realidade sdo atribuiveis as acfes dos
programas, estabelecendo as devidas relagfes de causalidade). Ambas exigem
trabalho de campo, um largo tempo para a realizacdo, um nimero razoavel de
pesquisadores, e apresentam custos elevados (sobre os quais incidem as ambi-
cionadas taxas de administracdo das entidades publicas conveniadas ou as
taxas de lucro das empresas privadas contratadas).*

Quais os produtos e as consequéncias dos estudos e pesquisas de avalia-
¢&0? Algumas respostas podem ser encontradas abrindo-se espaco para dar voz
a analistas da prépria academia ou de institutos de pesquisa que se debruga-
ram criticamente sobre essas avaliagdes.

Em Fetichismo da Avaliacéo, trabalho denso e perspicaz de Ana Maria
Rezende Pinto (1986, p. 88 e 89), encontramos que

! Na situagdo de penuria em que as universidades publicas se encontram ha varios anos, 0s recursos
financeiros aportados por esses convénios tém representado uma valvula de escape de enorme impor-
tancia, permitindo suplementar salarios de professores/pesquisadores, adquirir equipamentos, livros,
softwares e, até mesmo, cobrir a manutencdo de instalagdes. E verdade que, em algumas delas,
existem fundagdes de direito privado — de fato clubes de amigos — que administram esses recursos de
forma bem pouco publica e transparente.
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... 0s avaliadores ligados a0 mundo da pesquisa, bem mais do que ao do planejamento,
sao regidos pelo sistema de incentivos da academia, quase nunca coincidentes com os da
administracdo publica. Eles sdo movidos pela busca de novas perspectivas tedricas e
metodoldgicas, nem sempre de interesse imediato do decisor. Tendem, ao examinar um
programa, a propor alteragdes mais substanciais ou de cunho reformador mais nitido,
infactiveis na pratica, porque ameacam ou os valores e ideologias e rituais dos 6rgéos que
o implementam ou as aliancas politicas que ddo sustentagéo ao plano. Muitas avaliagdes
concluem que os programas ndo vao bem, que as pessoas ou grupos beneficiados conti-
nuam necessitados e/ou desassistidos, oferecendo pouca evidéncia sobre as possibilida-
des de melhorias ou reformulagdes possiveis. Isto quando os resultados da avaliagédo ndo
sdo inconclusos e vagos...

0 que, ndo ¢ arriscado afirmar, engloba a grande maioria dos estudos e pesqui-
sas de avaliacdo conduzidos academicamente.

Alids, essa é a conclusdo a que chegam Argelina Cheibub Figueiredo, da
UNICcAmMP, € Marcos Faria Figueiredo, do ipesp, ap0s analisarem 144 pesquisas de
avaliagdo de programas sociais:

...  interessante observar que a pratica de policy-recommendation ndo é muito utilizada
(...) Séo poucos os estudos que apresentam de forma sistemaética as providéncias neces-
saria para corrigir distorcdes detectadas ou que apontam alternativas” [Figueiredo e
Figueiredo, 1986].

Se a maioria dos relatérios finais das pesquisas de avaliacdo de politicas,
programas ou projetos sdo inconclusos, vagos e ndo apresentam recomenda-
¢Oes para melhorar as agdes governamentais, isso ndo quer dizer que aqueles
que conduziram as pesquisas de avaliagdo sejam incompetentes. O mais prova-
vel é que sejam profissionais responsaveis e ndo aventureiros formuladores de
sugestdes e recomendacdes sobre aquilo que ndo conhecem, ou seja, 0S mean-
dros e desvdos dos processos de formacdo, desenho e execucdo das politicas
governamentais. Algo sabidamente nebuloso, impreciso, muitas vezes ndo for-
malizado, que ndo gera registros sistematicos. As dificuldades de se conhece-
rem de fora esses processos s&o quase intransponiveis. Estar dentro, por outro
lado, é ser capturado pela dindmica quase cadtica? que impera em nossas

2 Uso aqui a palavra cadtico com o sentido proposto pela teoria do caos, isto é: complexos sistemas

abertos, aparentemente aleatdrios e imprevisiveis mas que obedecem a certas regras organizativas
bastante precisas. Ver Lorenz, 1996.
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administragdes publicas, e representa uma impossibilidade para o pesquisador
académico enquanto tal. Talvez valha, aqui, a analogia com 0s buracos negros,*
um fenébmeno cuja existéncia ainda carece de cabal comprovagao cientifica
(o que ndo é o caso dos realmente existentes processos de governo), ainda
pouco conhecido e para o qual ndo se dispde de teoria suficiente e testada em sua
capacidade explicativa. Seria 0 caso de se perguntar se 0s pesquisadores académicos
ndo olham para os complexos processos de governo de modo semelhante aos astré-
nomos para com 0s buracos negros: de longe e sem teoria apropriada.

As argutas observacBes de Rezende Pinto se estendem, também, sobre
esses aspectos:

... 0s pesquisadores acostumados a largueza do tempo préprio da academia, nem sempre
oferecem respostas no timing adequado ao decisor. Formulam muitas perguntas, en-
contram muitas respostas, sem considerar as expectativas das audiéncias de avaliacdo,
supondo uma certa isen¢do do conhecimento cientifico frente as necessidades praticas e
imediatas de quem decide (...). Esta maneira peculiar de trabalhar ou a légica do traba-
Iho académico é bastante diferenciada daquela que orienta a agdo de outros sistemas que
conduzem a atividade de planejamento — o de deciséo e de implementacdo. Os decisores,
com sua equipe de assessoria, constituem o segmento, por exceléncia, em condicOes
potenciais para se apropriarem dos achados avaliativos. Ao decidirem sobre a pertinéncia
de mudancas, sdo, contudo, orientados por critérios politicos e, ndo propriamente, pelas
evidéncias ou descobertas cientificas. So dirigidos pela l6gica dos fatos politicos, neces-
sitando resolver problemas sob pressdo, e com agenda apertada, 0s recursos para um

% Os buracos negros sdo objetos extraordinarios, verdadeiros abismos do espago e do tempo, gerados
pelas fusdes nucleares das estrelas que, ao longo de bilhdes de anos, vao formando nucleos cada vez
mais pesados. A compressdo desenfreada dai resultante faz a estrela ficar progressivamente menor
e mais densa. Quanto maior a densidade, maior a atracdo gravitacional. Quando o buraco negro se
constitui, deixa de haver emisséo e radiagdo de luz. A partir de um determinado raio, nada é capaz de
fugir de sua irresistivel atracdo e tudo que é atraido pelo buraco negro jamais retorna, sendo inevitavel-
mente destruido. “A fronteira que delimita a regido de nao-retorno, separando o interior do exterior de
um buraco negro é denominada horizonte de eventos. Assim como um marinheiro ndo pode enxergar
além da linha do horizonte, ndo podemos ver nada do que se passa dentro de um horizonte de eventos
de um buraco negro, inclusive em sua parte central onde se escondem os maiores mistérios. Toda a
massa de um buraco negro esta condensada em seu centro em forma hiperdensa; tdo densa que, para
obté-la, precisariamos concentrar, por exemplo, toda a matéria do sol num dnico ponto. Tal regido é
denominada singularidade. Em suas proximidades, o campo gravitacional é tdo intenso que até mesmo
0 espago e o tempo perdem o significado, tornando-os verdadeiros abismos espago-temporais” [Matsa
e Vanzella, 2000, p. 8]. Todo o conhecimento parcial obtido sobre os buracos negros advém de formula-
cOes tedricas e observagdes indiretas (movimento atipico dos corpos celestiais proximos, desaparecimen-
to de energia). “Nds s6 podemos observar o exterior de buracos negros, mas em seu interior ha a
singularidade, onde as condi¢des sdo extremas e é preciso uma teoria da gravitagdo quantica para
entender o que ocorre” [Rees, 2000, p. 6]. Ou seja, serd necessario compatibilizar a teoria da relativi-
dade geral (que corrige a teoria gravitacional) com a mecanica quantica.
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novo programa, por exemplo, podem surgir sem que a avaliagdo de um outro similar
tenha terminado. Neste caso, considera-se preferivel assegurar a posse dos recursos,
corrigindo o fluxo de acdo a proporgao que ela acontece. Os decisores, além disso, ndo
sdo eternos. Ao contrario, eles mudam com freqiiéncia, bem como seus auxiliares.
A demanda, ou questdo por tras do estudo avaliativo, pode estar de acordo com a
prioridade de um decisor que acaba de sair, e em desacordo com a perspectiva do recém-
ingressado; resultado: engaveta-se o relatdrio, restando a possibilidade de sua “descoberta”
muito tempo depois [Pinto, 1986, p. 89].

Além de todas essas dificuldades, a propria linguagem dos relatérios de
pesquisas avaliativas configura, por si s6, uma outra restricdo a utilizacdo no
processo decisorio.

[O jargdo] técnico-cientifico dos relatérios académicos e a forma de consolidacdo dos
resultados constituem-se em obstaculos adicionais ao seu aproveitamento imediato na
pratica. A pesquisa ndo pode ser imediatamente apropriada como insumo-estratégico na
formulacdo e acompanhamento de programas publicos [Abranches, 1985].

Os comentarios e observacGes até aqui expendidos podem ser
exemplificados com as detalhadas informagdes produzidas em trabalho recen-
temente conduzido pelo irea, sobre as avaliagdes do Programa Nacional de
Qualificacdo Profissional (pLanrFor) [Barros, 1999]. O modelo operacional desse
programa supde a execuc¢do descentralizada mediante convénio com as Secre-
tarias Estaduais do Trabalho (ou equivalente) e exige a realizagdo periddica de
avaliagOes. Estas deverdo verificar:

- a eficacia — “beneficio das a¢des de educagdo profissional em termos de
empregabilidade, melhoria do desempenho profissional, geragdo ou ele-
vacgao de renda, integracdo ou reintegracédo social”; e

- a efetividade social — definida “nos mesmos parametros de eficacia, mas
do ponto de vista mais amplo das populagdes, comunidades ou setores
beneficiados pelo programa”.

No periodo compreendido entre 1996 e 1999, foram realizadas 361 avalia-
¢Oes estaduais e 38 avaliagdes nacionais. No primeiro ano da série, foram ava-
liadas sete unidades da Federagéo; em 1997, 14 unidades federadas; e, em
1998 e 1999, 15 unidades. No total gastaram-se R$ 28,5 milhdes. As avalia-
¢Oes estaduais foram executadas “preferencialmente por universidades federais
(6), estaduais (1) e fundacbes/institutos publicos de pesquisa (10). As avalia-
¢Oes nacionais ficaram a cargo da uniTrasaLHO”. Os levantamentos que produ-
zem as informagdes utilizadas nos estudos séo feitos em trés momentos: no ato
da matricula; ao final do curso; e, no minimo, trés meses ap6s o término do
curso. A conclusdo do trabalho do irea € que a grande maioria das avaliagoes
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ndo examina os principais fatores condicionantes da eficacia dos treinamentos
e ndo produz recomendacOes para o aperfeicoamento do pLanFor. O progra-
ma, apds quatro anos de execucdo, continuava apresentando praticamente as
mesmas deficiéncias iniciais.

2.3 Deficiéncias Cognitivas

AvaliacGes externas e pesquisas avaliativas sobre politicas, programas e
projetos que ndo foram desenhados para serem avaliados sdo necessariamente
precérias e inconclusas, por mais competentes e dedicados que sejam os avaliado-
res. Isto porque néo é possivel, passado o tempo da implementacéo, mapear,
de forma precisa, a situacéo inicial que deveria ser alterada pela politica/pro-
grama/projeto, contrastando-a com a situacdo presente ou com a final.
Também néo é possivel reconstruir todo o processo de intervengdo, em suas
multiplas dimensBes, nem 0s contextos particulares nos quais seus diversos
segmentos ocorreram. De igual maneira, ndo é possivel reconstituir os
caminhos e as circunstancias que levaram ao erro ou ao acerto, prescrevendo
sugestdes corretivas. Torna-se, portanto, extremamente dificil, sendo temero-
so, estabelecer relages causais entre as agOes desenvolvidas e os resultados
alcancgados, sejam estes previstos ou ndo, desejados ou ndo, primarios ou se-
cundarios, restritos ou ampliados.

Ademais, existe uma outra grande dificuldade a ser superada pelas avalia-
cOes de natureza académica, referente a compreensdo e enfrentamento dos
complexos problemas quase-estruturados [Mitroff, 1984; Matus, 1993] que
predominam nas agendas governamentais (ver quadro 1). Se a

... complexidade é a unido entre a unidade e a multiplicidade, ha complexidade quan-
do elementos diferentes sdo inseparaveis constitutivos do todo (como o econdémico, o
politico, o sacioldgico, o psicoldgico, o afetivo, o cultural) e hd um tecido interdependente-
interativo e inter-retroativo entre o objeto do conhecimento e seu contexto, as partes e
o0 todo, 0 todo e as partes, as partes entre si [Morin, 2000, p. 38].

Assim, compreender e avaliar as interven¢des sobre os problemas com-
plexos exige saberes que ndo sdo encontrados nas disciplinas académicas e
menos ainda em seus subconjuntos, nos quais se aprofundam os especialistas*
convocados a participar das equipes de avaliacdo. A especializagdo comeca a
ser reconhecida, no proprio ambiente académico, como um processo que leva
a uma reducéo dos horizontes intelectuais, e tanto mais quanto mais precoce
se der [Castro Santos, 1998].

* A definicdo jocosa de especialista que diz ser “aquele que sabe cada vez mais de cada vez menos” nao
deixa de ter o seu fundo de verdade.
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QUADRO 1
Tipos Basicos de Problemas
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Fonte: Matus, 1993.

De novo, Morin pde o dedo na ferida:

... 0 problemas essenciais nunca sédo parcelados (...) e a cultura cientifica e técnica
disciplinar parcela, desune e compartimenta os saberes, tornando cada vez mais dificil
sua contextualizagdo (...) o recorte das disciplinas impossibilita apreender o que esta
tecido junto, o sentido original do termo, o complexo. O conhecimento especializado é
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uma forma particular de abstragdo. A especializagdo abs-trai, em outras palavras, extrai
um objeto de seu contexto e de seu conjunto, rejeita os lagos e as intercomunicagdes
com seu meio, introduz o objeto no setor conceitual abstrato que é o da disciplina
compartimentada, cujas fronteiras fragmentam arbitrariamente a sistematicidade (rela-
¢éo da parte com o todo) e a multidimensionalidade dos fenémenos; conduz a abstragéo
matematica que opera de si propria uma cisdéo com o concreto, privilegiando tudo que
é calculavel e passivel de ser formalizado [Morin, 2000, p. 41, 42].

Isso fica bastante evidenciado nas chamadas avaliagbes de impacto de
programas sociais, realizadas com o uso de técnicas de controle, sob a crenca
de que tais técnicas podem ter alguma validade ou adequabilidade aos proces-
S0s sociais.

Avaliar programas sobre a perspectiva classica significa, basicamente, isolar seus impac-
tos. Esta concepcéo referenda-se no pressuposto de que determinada realidade recebe,
durante um periodo de tempo definido, influxo sistematico de acBes especificas e,
portanto, concomitantemente diferenciadas de outras. Essa realidade atua de forma
linear, permitindo, em momento adequado, retirar, em bloco, o0 conjunto de agdes
desencadeadas, isola-las do contexto, para, entéo, examinar seus reflexos.

Se as situacOes de experimento controlado sdo dificeis em laboratorios, tornam-se im-
produtivas em campo. Assim, o curso da acdo de um programa é definido em contexto
dinamico e interativo onde se observa simultaneidade de a¢Ges diferenciadas que tradu-
zem formas distintas de apropriagdo dos recursos disponiveis. Ainda que se suponha
controlar as condigdes do projeto, as varidveis ambientais, determinantes do seu impac-
to, sdo incontrolaveis pelo avaliador.

Os heneficios sociais resultam, ndo apenas de uma soma de fatores, mas de sua combi-
nagdo, cuja determinancia é quase sempre espuria. Os elementos de um projeto que
explicam impactos distintos sdo inimeros e diferenciados, 0 que torna quase nula a
possibilidade de isolamento de impacto. Mesmo que se consiga levar a termo a analise,
obtendo-se alguma evidéncia estatistica, o resultado pode ser frutifero do ponto de vista
académico, mas minimo do pratico, da aprendizagem do sistema de planejamento.
Ainda assim, a causalidade do impacto ficard a descoberto, dada a multicolinearidade que
acompanha agBes sociais [Pinto, 1986, p. 87].

As exigéncias tedricas, metodologicas e técnicas apropriadas a avaliagdo
de problemas complexos e das intervengOes, igualmente complexas, com as
quais devem ser atacados ndo sdo supridas pelas disciplinas académicas e suas
especializacfes e nem pelas técnicas de pesquisas convencionais oriundas das
ciéncias da natureza. O conhecimento e as informag@es pertinentes e Uteis
para a gestdo de intervencdes complexas em problemas complexos néo serdo
produzidos por equipes multidisciplinares externas a intervencdo. Estas sdo
capazes apenas de captar evidéncias e indicios parciais e indiretos, que podem
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ser selecionados e entendidos pelos conceitos fragmentados e técnicas
reducionistas fornecidos pelas disciplinas compartimentadas, livres das inter-
feréncias dos fatores pertencentes as especialidades vizinhas.

As avaliacOes produzidas por consultorias externas e as conduzidas inter-
namente, do modo como foi descrito, pouco ajudardo o executivo do setor
publico na conducédo de agdes governamentais. O proprio governo, auxiliado
pela universidade e pelos institutos de pesquisa, terd que coordenar um gran-
de e extenso esforgo de producdo de conhecimento, apropriado (e apropriavel)
ao trabalho com os objetos e sujeitos envolvidos nas praticas de governo e nas
transformacdes concretas da realidade social.

Conhecer a complexidade dos processos quase-estruturados exige a pro-
ducéo de conceitos e teorias que correspondam & sua natureza complexa; que
sejam capazes de lidar com o difuso, o impreciso, o insuficiente, o relacional,
as misturas de qualidade com quantidade, a acdo criativa e imprevista, a sub-
jetividade e os interesses dos atores sociais, e a incerteza dai resultante. A ava-
liagdo dos resultados obtidos por intervencdes em complexos problemas
quase-estruturados deve levar em conta 0s contextos nos quais acontecem
(compreender significa apreender em conjunto: acéo e contexto; as partes e 0
todo; o multiplo e o uno), as referéncias valorativas e ideol6gicas dos que as
empreendem, 0s interesses materiais e politicos dos decisores, entre muitos
outros aspectos. Essas exigéncias ndo sdo atendidas pelas disciplinas segmen-
tadas e tampouco pelas técnicas de pesquisa fragmentadoras da realidade.
Ha a evidente necessidade de se produzir conhecimento apropriado caso se
queira compreender e melhorar (afinal esse é 0 objetivo da avaliagdo) os pro-
cessos de governo. Tal como a cosmologia terd que criar teorias novas para dar
conta dos buracos negros, as ciéncias sociais terdo que desenvolver teorias e
técnicas de forma que transdisciplinarmente superem as especialidades
compartimentadas, o pensamento disjuntivo, as formulagfes reducionistas,
habilitando-se a lidar com o complexo do mundo. Ciéncias e técnicas que
permitam ultrapassar 0 horizonte de eventos e adentrar nas singularidades do
ambiente e das acOes governamentais® [Dror, 1999; Matus, 1997; Ackoff,
1987; Santos, 1996; Bronowski, 1997; Wagensberg, 1985].

® As conclusdes e recomendacdes da Comissdo Gulbenkian para a Reestruturacdo das Ciéncias Sociais,

presidida por Immanuel Wallerstein, aportam sugestdes muito interessantes para a superacdo da estru-
tura disciplinar compartimentada. O relatério final foi publicado no Brasil [Comissdo Gulbenkian, 1996].
Latour (1994) também faz consideragdes instigantes sobre o tema.



Subsidios para Organizar Avaliagdes da Acdo Governamental 19

2.4 Deficientes Tentativas de Respostas Sistémicas

O avolumar de ineficiéncias, de desperdicios, de equivocos na condugao
das acBes governamentais, o crescimento das criticas sobre a qualidade, quan-
tidade e oportunidade dos servi¢os e produtos oriundos da Administragéo
Publica, o intermindavel ajuste fiscal que exige fazer mais com o mesmo recurso
financeiro ou 0 mesmo com cada vez menos, a insuportavel inseguranca que
preside 0s processos decisorios, a sensagdo dominante de que se esforca muito
para obter resultados pifios, tudo isso em interacdo acaba por produzir um
verdadeiro clamor por avaliagdes.

A medida provisdria citada no inicio do texto (atual Lei n29 625, de 7 de
abril de 1998) distribui competéncias e atribuicdes avaliativas prodigamente:

a) aos especialistas em politicas publicas e gestdo governamental, as ativi-

dades de apoio a formulagdo de implementacdo e avaliacdo de politi-
cas publicas;
b) aos analistas de financas e controle, as atividades de apoio a formula-
¢do, de implementacdo de politicas na area econdémico-financeira e
patrimonial, de auditoria e de analise e avaliacdo de resultados; e

¢) aos analistas de planejamento e orcamento e técnicos de planejamento
P-1501 do grupo TP-1500, as atividades de apoio a formulagédo de
implementacdo e de avaliacdo de politicas nas areas orcamentarias e
de planejamento.

Todos a avaliar tudo sem especificar sob quais perspectivas seriam realiza-
das as avaliagOes pelas diversas carreiras e pelos técnicos de planejamento e
pesquisa do irea. Mas, 0 que importa é o reconhecimento de que a avaliacdo é
necessaria a gestdo governamental e a formalizagdo da idéia do ciclo de gestéao.

Os exemplos de que a avaliagdo é um instrumento do qual ndo se abre
mao, se 0 objetivo é efetivamente conduzir (e ndo ser conduzido por) proces-
sos de governo, ndo se esgotam na atribuicdo de responsabilidades entre as
carreiras. Nos anos 1990, foram desenvolvidas diversas tentativas de organizar
sistemas de avaliag@es. Sem ser exaustivo e sem considerar iniciativas de ambi-
to setorial, destacam-se o Programa de Acompanhamento das Acdes
Orgamentarias (Procorcam), 0 Sistema de Acompanhamento do pea (siapra), O
Sistema de Acompanhamento do Brasil em Agéo, todos do atual Ministério
do Planejamento, Orgcamento e Gestdo; a Casa Civil da Presidéncia da Repu-
blica organizou o Sistema de Acompanhamento dos Projetos Prioritéarios; o
Ministério da Fazenda e o extinto mare implantaram o Sistema de Acompa-
nhamento Gerencial e Avaliagdo Institucional (race), além de diversos outros
sistemas ou programas desenvolvidos pelo mare, pelas Secretarias do Tesouro
Nacional e Federal de Controle, do Ministério da Fazenda. Ainda que varios
programas incluam a palavra acompanhamento em seu titulo, este é sempre
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tomado como requisito para o exercicio da avaliacdo. Infelizmente, muitos
desses sistemas ndo funcionaram a contento e foram desativados, outros se mostra-
ram insuficientes e nenhum deles foi capaz de constituir-se em base apropriada a
organizagao de processos de avaliagdo engquanto instrumento de gestéo.

2.5 Outras Deficiéncias que Levam as Avaliag6es a Falhar

Apesar das demandas por avaliacdo, das frequentes afirmac6es dos diri-
gentes publicos sobre a importancia e necessidade da avaliagdo, hé reconheci-
mento internacional de que existem “mais exemplos de ineficiéncia e fracasso
da avaliacdo do que de contribuigdes efetivas da avaliagdo para a tomada de
decisdes” [Capitani, 1993].

Alberto de Capitani, diretor de Administracdo do Setor Publico do Ban-
co Mundial, com a experiéncia que o cargo lhe confere, de posse de varios
estudos sobre o tema e fazendo um apanhado da bibliografia, apresenta uma
lista dos sinais clinicos das causas de fracasso dos processos de avaliagao [op. cit.,
p. 3 e 4]: (i) ela é evitavel quando possivel; (ii) mais provoca ansiedade e defen-
siva do que receptividade; (iii) os drgdos responsaveis pela condugdo da avalia-
¢do ndo sdo capazes de especificar critérios justos e objetivos para fazé-la; (iv) a
avaliagdo ndo consegue proporcionar informagdes Uteis; (v) 0s resultados da avalia-
¢ao extrapolam com demasiada freqiiéncia o contexto em que sdo aplicaveis; (vi) é
comum a falta de uma defini¢do compartilhada dos objetivos da avaliagdo; (vii)
falta uma teoria de avaliacdo adequada; (viii) faltam conhecimentos sobre os pro-
cessos reais de decisdo; (ix) ha insuficiente clareza sobre os critérios a serem utiliza-
dos na avaliagdo; (x) ndo ha suficiente distingdo entre as abordagens de avaliacdo
para refletir as diferencas na complexidade dos objetos; (xi) faltam mecanismos
adequados para organizar, processar e relatar as informagGes avaliativas; e, a ndo
menos importante, (xii) falta pessoal devidamente treinado.

E uma lista extensa, mas que, seqgundo o préprio autor, nio é completa.
“O que importa, entretanto, é o fato de que virtualmente em todos os casos de
fracasso da avaliacdo ha uma desconexdo entre a avaliagdo e a tomada de deci-
sdo” [op. cit., p. 8 e 9]. Ou, em outras palavras, as avalia¢cfes ndo possibilitam
ao dirigente e a organizacdo reconhecerem seus erros e acertos e agirem para
corrigir os primeiros e confirmar, reproduzir e ampliar os segundos.

Uma das importantes causas dessa desconexao é identificada como a mui-
to freqUiente suposicéo adotada pelos avaliadores de que a qualidade da decisdo
e do aprendizado organizacional é determinada pelo acesso a informagdo de
melhor nivel. “Esse € o tipo de erro que os economistas cometem ao adotar um
mundo de informagdes completas, de perfeita racionalidade, amigavel e sem
fronteiras” [op. cit., p. 5], mundo que ndo tem qualquer correspondéncia com
a realidade governamental.
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A informacéo completa sobre problemas quase-estruturados e processos
complexos € inalcangavel, independentemente do quéo custoso, do ponto de
vista financeiro, seja tentar obté-la. A pretensdo da informagdo completa é,
antes de mais nada, um auto-engano que conduz ao reducionismo inconscien-
te e a ndo-consideragdo de variaveis criticas, iludindo o destinatario da avaliacdo.
Ademais, as capacidades individuais e institucionais de processamento de infor-
mac0es sdo limitadas. Muita informacdo desinforma. Por outro lado, a grande
maioria das decisdes esta voltada para a busca de solugBes satisfatorias e ndo de
solugBes Otimas.

No ambiente governamental,

... aavaliagdo interessard como um instrumento de gestéo do setor publico apenas se ela
se encaixar nos processos reais de tomada de decisdo, isto €, nos processos que estédo
inseridos na realidade das politicas e instituicdes e sdo sempre afetados pela escassez e
incompleteza das informaces necessarias. Nestas, forgas multiplas além da informacao
influenciam a tomada de decisdo e a oportunidade da informagéo é crucial.®

A avaliacdo serd um elemento fundamental na conducdo de politicas,
programas e projetos se, ao lado de outras fontes de informagdo de mesma
natureza — como a analise de contexto, a pesquisa socioecondmica por proble-
mas, a execugdo orgamentaria e a contabilidade pablicas - , integrar-se no proces-
so decisdrio. Para tanto, é necessario que seja consistente com 0s processos de
producdo institucionais, com a cultura organizacional, com a dindmica decisoria
particular de cada instituicédo, e se insira com naturalidade no ciclo de cria¢do
e internalizagdo de conhecimento da organizagao.

Fazendo uso dos achados e conclusdes de uma pesquisa conduzida por Rist,
apud Capitani (1993, p. 8), propde uma série de pré-condicdes para que a avaliacao
integre o aprendizado institucional, ou seja, contribua para a melhoria da qualida-
de da conducdo técnico-politica das acbes governamentais:

a) 0s Orgdos governamentais sdo sempre mais receptivos as informacoes pro-

duzidas internamente do que aquelas originadas em fontes externas;

b) ha sempre uma correlagdo positiva entre a credibilidade da fonte e a

aceitacdo da informacdo e do julgamento produzidos pela avaliacéo;

¢) a aceitacdo da avaliacdo depende ndo s6 de como é percebido quem a

realiza, mas também de quao influente é o receptor interno;

d) a avaliagéo interinstitucional deve ser legitimada institucionalmente

pelo avaliado;

e) a forma pela qual a informagéo é compartilhada com os 6rgdos avalia-

dos é de grande relevancia; e

& Conforme Rist (1993), citado por Capitani (1993, p. 6).
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f) sendo a avaliagdo um meio para o aprimoramento institucional e a
melhoria da qualidade das agdes, deve suportar o aprendizado
organizacional como um processo continuo.

Todavia, seja qual for o modo como essas pré-condices se realizam, a variavel
principal é o processo particular de tomada de decisdo a ser sustentado pela
avaliacdo, e 0 mais importante para tornar a avaliacdo imprescindivel “é asse-
gurar que a informacdo correta esteja disponivel para as pessoas certas no tem-
po exato” [op.cit., p. 11].

3 UMA DEMANDA COM POTENCIAL ORGANIZATIVO SISTEMICO

3.1 O Contexto da Demanda

A reorganizacdo do processo de planejamento do governo federal, cujo
inicio foi formalizado com a publicacdo do Decreto n® 2 829, de 29 de outu-
bro de 1998, enseja a conformagéo de uma demanda que pode vir a ter conse-
quéncias com contetdos distintos daqueles anteriormente comentados.

O decreto estabelece que, para a elaboracdo e execucdo do pra 2000-
2003, e dos Orcamentos da Unido (ocu), a partir do exercicio do ano 2000, toda
acdo finalistica sera estruturada em programas orientados para a consecucéo
dos objetivos estratégicos estabelecidos para o periodo do plano. O programa
é definido (Portaria moc n2 42, de 14 de abril de 1999) como “o instrumento
de organizacdo da acdo governamental visando a concretizagdo dos objetivos
pretendidos”. Cada programa estara voltado para o enfrentamento de um pro-
blema precisamente identificado, devendo conter: “objetivo; publico-alvo; jus-
tificativa; 6rgdo responsavel; valor global; prazo de conclusao; fonte de finan-
ciamento; indicador que quantifique a situagdo que tenha por fim modificar;
metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o objetivo;
acdes ndo integrantes do Orcamento Geral da Unido necessarias a consecucao
do objetivo; regionalizacdo das metas por Estado” (Dec. ne 2 829, de 29 de
outubro de 1998, art. 2). Os programas serdo coordenados por gerentes,
designados pelos ministros a que estiverem vinculadas as unidades responsa-
veis pelos programas.

Os programas compdem-se de agdes: projetos e atividades orcamentarias;
operacBes especiais (despesas que ndo geram contraprestacdo direta na forma
de bens ou servicos) e outras a¢Oes (aquelas que contribuem para a realizagéo
dos objetivos do programa mas nao exigem recursos financeiros do ocu).
Para as agdes deverdo ser indicados os produtos resultantes, as unidades de
medida, as metas fisicas, 0s custos, a unidade responsavel, e a forma de
implementacdo (direta, descentralizada, linha de crédito).
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Todos os novos elementos conceituais, a metodologia que os organiza e a
exigéncia de maior precisdo, conduzem a possibilidades de uma programacéo
mais fidedigna e realista. Com isso abre-se espaco para a construcgao de indica-
dores, coeficientes, pardmetros que constituem componentes importantes de
qualquer sistema de producdo de informagdes orientadas para a avaliagdo e a
gestdo. Sdo, portanto, inovagdes promissoras.

O Plano Plurianual 2000-2003 (rra 2000) foi produzido no bojo dessa
reorganizacdo com uma orientacdo que pos forte énfase nos aspectos relaciona-
dos a gestdo e, por conseguinte, em um de seus principais instrumentos: a
avaliacdo. Para a elaboragdo do plano, o presidente da Republica emitiu orien-
tacdo estratégica que contém seis diretrizes (de fato eram as quatro primeiras,
apresentadas a seguir, que foram acrescidas em mais duas, por determinacéo
do Congresso Nacional quando da votacdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias
para 0 ano 2000):

a) consolidar a estabilidade econdmica com crescimento sustentado;

b) promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a geracdo de

emprego e oportunidade de renda;

¢) combater a pobreza e promover a cidadania e a inclusdo social;

d) consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos,;

e) reduzir as desigualdades inter-regionais; e

f) promover os direitos das minorias vitimas de preconceitos e discriminacao.

Permeiam a orientacdo estratégica diversas mengdes ao novo estilo de ges-
tdo das acOes de governo, centrado na melhoria da qualidade do gasto publico,
na ampliacdo das capacidades de gerenciamento e de coordenacdo e na busca
de resultados. “O Plano Plurianual e os Orgamentos da Unido transformaram-
se nos principais instrumentos para estender os elementos de geréncia moder-
na a todo o Governo” [Brasil, Projeto de Lei do pra 2000, Anexo I, Orientacdo
Estratégica, 1999, p. 3].

Além das diretrizes, a orientacéo estratégica estabelece 28 macroobjetivos
concebidos como alvos a serem atingidos pela atuacéo setorial e que “apontam
para 0 que deve ser feito e, por decorréncia, 0 que ndo se deve fazer” [op. cit.,
1999, p. 2]. Os macroobjetivos séo acompanhados de orientagdes e priorida-
des que visam balizar os programas setoriais e multissetoriais com os quais se
procura alcanca-los.

A titulo de exemplificar como estdo definidos os macroobjetivos do rrae
suas orientac0es, € apresentado, a seguir, 0 primeiro:

“CRIAR UM AMBIENTE MACROECONOMICO FAVORAVEL AO CRESCI-
MENTO SUSTENTADO?”. As perspectivas da politica econdmica deverdo estar cada
vez mais ligadas & consolidag&o do novo padréo de crescimento, com énfase no aumento
da produtividade, das exportacOes e do investimento. Com as reformas de ordem
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econdmica, 0 Governo abriu espaco ao capital privado na modernizacdo da infra-estru-
tura do Pais. Sdo essenciais, nessa nova etapa, as a¢des de regulacdo e fiscalizacdo da
participagdo privada, de modo a garantir o atendimento das demandas do consumidor
e assegurar as condicBes de competitividade do setor produtivo. O Governo buscaré:
Simplificar o sistema tributario e desonerar a producdo, o investimento e a exportagao.
Criar condigGes para que o sistema de crédito se oriente para as operagdes de longo prazo
com vistas a reestruturagdo produtiva, crescimento das exportacdes e do investimento.
Reforcar a regulacdo e fiscalizacdo da atuago privada e dar continuidade ao programa
de privatizagdo [op. cit., 1999, p. 4].

S&0 0s seguintes os macroobjetivos do Plano Plurianual 2000-2003:

1) criar um ambiente macroecondémico favoravel ao crescimento sustentado;

2) sanear as financas publicas;

3) elevar o nivel educacional da populagdo e ampliar a capacitagéo profissional;

4) atingir US$ 100 bilhdes de exportagdes até 2002;

5) aumentar a competitividade do agronegocio;

6) desenvolver a inddstria do turismo;

7) desenvolver a industria cultural;

8) promover a modernizacgéo da infra-estrutura e a melhoria dos servigos
de telecomunicagdes, energia e transportes;

9) promover a reestruturacdo produtiva com vistas a estimular a compe-
ticdo no mercado interno;

10) ampliar o acesso aos postos de trabalho e melhorar a qualidade do
emprego;

11) melhorar a gestdo ambiental,

12) ampliar a capacidade de inovagéo;

13) fortalecer a participagdo do pais nas relagdes econdmicas internacionais;

14) ofertar escola de qualidade para todos;

15) assegurar 0 acesso e a humanizagdo do atendimento na salde;

16) combater a fome;

17) reduzir a mortalidade infantil;

18) erradicar o trabalho infantil degradante e proteger o trabalhador ado-
lescente;

19) assegurar os servicos de protecdo a populagdo mais vulneravel a exclu-
sdo social;

20) promover o desenvolvimento integrado do campo;

21) melhorar a qualidade de vida nas aglomeragdes urbanas e regides me-
tropolitanas;

22) ampliar a oferta de habitacOes e estimular a melhoria das moradias
existentes;
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23) ampliar os servicos de saneamento basico e de saneamento ambiental

das cidades;

24) melhorar a qualidade do transporte e do transito urbano;

25) promover a cultura para fortalecer a cidadania;

26) promover a garantia dos direitos humanos;

27) garantir a defesa nacional como fator de consolida¢do da democracia e

do desenvolvimento; e

28) mobilizar governo e sociedade para a reducédo da violéncia.

Para atingir esses macroobjetivos, o pra Organiza 365 programas, entendi-
dos como unidades de gestéo, sendo que todos devem ter “clara defini¢éo de
objetivos e resultados esperados” [op. cit., 1999, Orientacdo Estratégica, p.1]
além dos atributos mencionados anteriormente.

3.2 AFormalizagdo da Demanda

As demandas por avaliacdo estardo presentes em praticamente todos os
atos normativos que regulam a reorganizacdo do processo de planejamento
federal, nas orientaces metodoldgicas e técnicas, nos manuais de instrucéo.
No Decreto ne 2 829, de 29 de outubro de 1998, encontramos:

- Art. 52 Sera realizada avaliagdo anual de consecucdo dos objetivos estratégicos do
Governo Federal e dos resultados dos Programas, para subsidiar a elaboragéo de lei de
diretrizes orgamentarias de cada exercicio.

- Art. 62; A avaliacdo fisica e financeira dos programas e dos projetos e atividades que os
constituem € inerente as responsabilidades da unidade responsével e tem por finalidade:

I - aferir seu resultado, tendo como referéncia os objetivos e metas fixadas;

11 - subsidiar o processo de alocagdo de recursos publicos, a politica de gastos publicos e

a coordenacdo das a¢des de governo;

111 - evitar a dispersdo e o desperdicio de recursos publicos.

- Art. 72: Para fins de gestdo da qualidade, as unidades responsaveis pela execucdo dos
Programas manterdo, quando couber, sistema de avaliacdo do grau de satisfacdo da
sociedade quanto aos bens e servicos ofertados pelo Poder Publico.

Para o desenho dos programas e montagem do rea, a Secretaria de Plane-
jamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento fez
publicar, entre outros, 0 Manual de Elaboracéo e Gestdo (mec) [Brasil, spi/
mpro, 1999]. No capitulo referente a gestdo dos programas, afirma-se que sera
adotada uma viséo gerencial voltada para a obtencdo de resultados, o que pres-
supde objetivos e responsabilidades claramente definidos e a aferi¢cdo dos pro-
cessos de trabalhos, dos produtos, dos custos, dos prazos, bem como do grau
de satisfacdo das populacOes atendidas. As informacdes sobre a execucdo das
acOes deverdo estar disponiveis em meio eletrdnico, de modo a permitir a avaliacdo

ipea



ipea

26 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

da execucdo e a divulgacdo dos seus resultadosfop. cit., p. 15]. Ali, também, é
definido que o sistema de informagdes do programa deve conter um minimo de
informag@es que permita avaliar a evolucdo do indicador do programa, a realizacdo
das metas, o grau de satisfacdo da sociedade (quando couber), 0 alcance das metas
de qualidade e produtividade e dos resultados globais do programa.

No mesmo manual, o capitulo dedicado a avaliagdo revela que, em rela-
¢d0 ao Plano Plurianual, a avaliagdo sera feita em duas etapas [op. cit., 1999, p.
21 e 22]:

- aavaliacdo do desempenho fisico-financeiro dos programas estara sob a responsabili-
dade dos gerentes; e

- a avaliacdo do conjunto dos programas em relacdo aos objetivos, diretrizes e
macroobjetivos do governo serd coordenada pela spi/mpo.

A primeira etapa, conduzida pelos gerentes, deverad propiciar o aperfeicoa-
mento do programa, de seus métodos e sistemas de gerenciamento. Os resul-
tados dessa avaliagéo serdo utilizados como subsidios para a avaliagdo do pra.
Esta, por sua vez, estara orientada para:

a) desempenho do conjunto de programas de cada area de atuacdo do governo, em
relacdo aos macroobjetivos estabelecidos no Plano;

b) consolidacio da realizagdo fisica e financeira das metas de projetos e atividades de
cada um dos programas de cada Ministério.

A segunda etapa da avaliacdo sera utilizada para suportar decisdes quanto
a0 gerenciamento do pra, para a elaboragdo do projeto de lei das diretrizes
orcamentarias (inclusive alteragdes no Plano Plurianual) e a alocacdo de recur-
sos, mediante créditos suplementares e a elaboracdo de lei orcamentaria.

As demandas por avaliagdo ndo param ai. A Lei n29 989, de 21 de julho
de 2000, que aprova o pea, diz, em seu artigo 6% o Poder Executivo enviara ao
Congresso Nacional, até o dia 15 de abril de cada exercicio, relatorio de avalia-
¢do do Plano Plurianual.

§ 12 O relatdrio contera, no minimo:

| - avaliagdo do comportamento das varidveis macroeconémicas que embasaram a ela-
boracdo do Plano, explicitando, se for o caso, as razdes das discrepancias verificadas
entre os valores previstos e observados;

I1- demonstrativo, por programa e por agéo, de forma regionalizada, da execucéo fisica
e financeira do exercicio anterior e a acumulada, distinguindo-se as fontes de
recursos oriundas:

a) do orcamento fiscal e da seguridade;

b) do orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamen-

te, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e
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c) das demais fontes.

111 - demonstrativo, por programa e para cada indicador, do indice alcangado ao término
do exercicio anterior comparado com o indice final previsto;

IV - avaliagdo, por programa, da possibilidade de alcance do indice final previsto para
cada indicador e do cumprimento das metas fisicas e da previsdo de custos para
cada acdo, relacionando, se for o caso, as medidas corretivas necessarias.

§ 22 Para fins do acompanhamento e da fiscalizacdo orcamentaria a que se refere o art.

166, § 19, inciso I, da Constituicdo Federal, sera assegurado, ao drgéo responsavel, o
acesso irrestrito, para fins de consulta, ao Sistema de Informagdes Gerenciais e do Plane-
jamento do Plano Plurianual (sicpLAN) ou a0 que vier a substitui-lo.

Do ponto de vista formal e normativo, apresenta-se um quadro novo.
Estamos diante de uma demanda por avaliaces que: (i) se origina da cupula
do governo; (ii) engloba toda a administracdo publica federal; (iii) devera
orientar 0s processos concretos de gestdo e decisdo; e (iv) representa compro-
missos perante o Poder Legislativo e devera estar disponivel para a sociedade.
Se levada a efeito, essa demanda ensejara a organizagédo de um sistema de ava-
liagBes que podera colocar o processo de governo em patamar superior de qua-
lidade e racionalidade. Mas, para se chegar 14, um longo, tortuoso e dificil
caminho tem de ser percorrido.

4 TORNANDO A DEMANDA MAIS PRECISA

Entre os primeiros passos da caminhada consta, necessariamente, um esforco
para tornar mais claro e melhor delimitar os tipos e objetivos das avaliagdes
que estdo sendo demandadas. Como se pode constatar no capitulo anterior,
existem imprecisdes nas formulagOes contidas nos atos normativos e nos ma-
nuais. Fala-se em: avaliagcdo da consecucgdo de objetivos estratégicos e avaliagdo
dos resultados dos programas; afericdo dos resultados dos programas tendo
como referéncia os objetivos fixados; avaliagdo do conjunto dos programas em
relacdo aos objetivos, diretrizes e macroobjetivos do governo; avaliacéo do de-
sempenho dos programas de cada area de atuacdo do governo em relagéo aos
macroobjetivos do plano; avaliagdo da execugdo dos projetos e atividades que
integram 0s programas, entre outras referéncias. O que se segue resulta de
uma leitura e interpretacdo particulares. Sem davida, muitas outras sdo possi-
veis. A exigéncia é que, independentemente de quais forem a leitura e a inter-
pretacdo feitas, sejam explicitados os entendimentos e formulados os conceitos
béasicos. Sem isso, ndo se torna evidente a l6gica que presidird a organizagdo do
sistema de avaliagdo nem os seus objetivos.

Dada a estrutura do ppa - OrientacOes Estratégicas ® Diretrizes ®
Macroobjetivos ® Problemas ® Programas (com objetivos especificos) ®
AcBes (com metas, prazos e recursos definidos) - e a énfase gerencial (gestdo dos
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programas e macrogestdo do plano) - centrada na aplicacdo competente
dos recursos, com vistas a obtencéo de resultados pretendidos -, acredita-se
que as avaliagdes requeridas sdo as seguintes:

a) avaliacdo de desempenho dos programas;

b) avaliacdo dos resultados alcangados, por macroobjetivos; e

c) avaliacdo global do pra quanto ao cumprimento dos objetivos e diretri-

zes estratégicos.

Se assim for, e levando-se em conta que isso decorre de uma interpretacdo
pessoal dos documentos referentes ao era, é necessario definir os termos que
compdem os trés enunciados ou 0s trés supostos tipos de avaliagdo. Primeira-
mente, deve ser reconhecido que, apesar de muito se falar, quase nada existe de
pratica avaliativa sistematica e organizada na administracédo publica federal.
N4o ha, portanto, uma cultura de avaliacdo, com conceitos estabelecidos, pro-
cedimentos conhecidos, métodos e técnicas consagrados. Mesmo no discurso,
ndo raro as referéncias a avaliagdo aparecem de forma inadequada.

Avaliagdo ndo é palavra que venha sozinha, precisando estar acompanhada do seu
objeto para ganhar inteligibilidade. E preciso, também, declarar o sujeito da avaliagio,
pois este lhe imprimira sentidos e enfoques particulares, distintos dos de outros sujeitos,
consistentes com seus interesses e proposito. Dai que um mesmo objeto podera ser
avaliado em varios dos seus aspectos e de multiplas perspectivas, tantos quantos forem
os atores singulares que as realizam. E o fazem porque delas precisam para poderem agir
com oportunidade e direcionalidade, segundo seus propdsitos e interesses especificos
[Garcia, 2000b].

A atividade mesma de avaliar é compreendida de diferentes maneiras. N&o é
raro que pessoas ligadas a instituicdes, programas e projetos, na posi¢do de objeto
da avaliacdo, considerem-se a caminho do cadafalso. Muitos avaliadores, por outro
lado, sentem-se mais realistas do que o0s reis, mais poderosos e oniscientes que 0S
deuses do Olimpo. Entre os que se dedicam ao tema, ha razoavel consenso de que
0 processo avaliativo exitoso possui quatro caracteristicas fundamentais: (i) deve ser
Gtil para as partes envolvidas no processo; (ii) tem que ser oportuno, ou Seja,
realizado em tempo habil para auxiliar a tomada de deciséo, que é um processo
incessante; (iii) tem que ser ético, isto é, conduzido de maneira a respeitar 0s
valores das pessoas e instituicoes envolvidas, em um processo de negociagéo e de
entendimento sobre os critérios e as medidas mais justas e apropriadas; e (iv) tem
que ser preciso, bem feito, adotando-se os cuidados necessarios e 0s procedimentos
adequados para se ganhar legitimidade [Firme, 1997].
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4.1 Avaliacao’
Mas, o que ¢ avaliar?

Avaliar deriva de valia que significa valor. Portanto, avaliagdo corresponde ao ato de deter-
minar o valor de alguma coisa. A todo 0 momento o ser humano avalia os elementos da
realidade que o cerca. A avaliagdo é uma operacdo mental que integra o seu proprio pensa-
mento — as avaliages que faz orientam ou reorientam sua conduta [Silva, 1992].

Seja individual ou socialmente, seja de uma perspectiva privada, publica
ou estatal, avaliar significa determinar o valor, a importéncia de alguma coisa.
Avaliar sera sempre, entdo, exercer o julgamento sobre agBes, comportamen-
tos, atitudes ou realizagbes humanas, ndo importa se produzidas individual,
grupal ou institucionalmente. Mas, para tanto, ha que se associar ao valor uma
capacidade de satisfazer alguma necessidade humana. E a avaliagdo compete
analisar o valor de algo em relacéo a algum anseio ou a um objetivo, ndo sendo
possivel avaliar, conseqiientemente, sem se dispor de uma referéncia, de um
quadro referencial razoavelmente preciso.

Se a avaliagdo requer um referencial para que possa ser exercitada, este
devera explicitar as normas (valores, imagem-objetivo, situacdes desejadas,
necessidades satisfeitas) que orientardo a selecdo de métodos e técnicas que
permitam, além de averiguar a presenca do valor, medir o quanto do valor, da
necessidade satisfeita, da imagem-objetivo se realizaram. Ha de se ter em mente,
todavia, que a mensuragdo possibilitara apenas um conhecimento parcial,
limitado pela possibilidade restrita de obtengdo de dados e informagdes quan-
titativas, determinada pela definicdo de objetivos, metas e de recursos (de
toda natureza) envolvidos.

A avaliacdo tem que ser trabalhada com visdo ampla, orientada por um
julgamento de valor, algo eminentemente qualitativo, focalizada sobre proces-
sos complexos, em que o0s elementos em interacdo nem sempre produzem
manifesta¢des mensuraveis, podendo, inclusive, alguns desses elementos, ndo
apresentar atributos quantificaveis.

N4o se pode descuidar de que “os julgamentos de valor sdo sempre mais
complexos do que meras operacdes de medicdo, em consequiéncia, a tarefa de
avaliar, mais do que saberes técnicos, exige competéncia, discernimento e o
equilibrio de um magistrado” [Machado, 1994]
para que se possa alcangar a legitimidade necessaria para validar ou impor
correcOes ao objeto de avaliagdo.

"0 que vem a seguir sobre o entendimento de avaliagdo foi retirado de Garcia (1997).
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Ou seja: avaliar ndo significa apenas medir, mas, antes de mais nada,
julgar a partir de um referencial de valores. E estabelecer, a partir de uma
percepc¢do intersubjetiva e valorativa, com base nas melhores medicdes objeti-
vas, 0 confronto entre a

... situacdo atual com a ideal, o possivel afastamento dos objetivos propostos, das metas
aalcancar, de maneira a permitir a constante e rapida correcdo de rumos, com economia
de esforcos (de recursos) e de tempo. Sua funcdo néo é (necessariamente) punitiva, nem
de mera constatacdo diletante, mas a de verificar em que medida os objetivos propostos
estdo sendo atingidos [Werneck, 1996]

para tomar a melhor decisdo subsequiente e agir com maxima oportunidade.

Evidencia-se, entdo, ser de fundamental importancia dispor-se de clara e
precisa visdo da finalidade do valor que se busca alcangar com uma determina-
da acdo ou realizacdo, para que se possa instituir critérios aceitaveis com o0s
quais estas serdo avaliadas. Mais ainda, é igualmente fundamental ter-se clare-
za do objetivo mesmo da avaliacdo, que aspectos do valor, da agdo, da realiza-
¢éo estardo sendo aferidos, pois as decisdes que as validam ou as corrigem
podem se dar em espacgos distintos (legal, técnico, administrativo, politico,
etc.), e requerer informacOes e abordagens também distintas.

De toda a argumentacédo precedente, pode-se perceber que, seja do pon-
to de vista governamental ou do da sociedade, avaliar € julgar aimportancia de
uma acdo em relagdo a um determinado referencial valorativo, explicito e acei-
to como tal pelos atores que avaliam. E que o conceito de avaliacdo

... 6 sempre mais abrangente do que o de medir porque implica o julgamento do
incomensuravel. Diferentemente de avaliar, medir é comparar tendo por base uma
escala fixa. A medida objetiva pode ajudar ou dificultar o conhecimento da real situa-
¢do. Ajuda, se é tomada como um dado entre outros e se for determinado com preciséo
0 que estd medindo. Caso contrario pode confundir a interpretacdo por considerar-se a
parte como todo” [op. cit., 1996, p. 374 e 375].

Com base no exposto, acredita-se que é possivel e desejavel tentar elaborar
um conceito de avaliacdo, de modo a permitir que outros se posicionem favoravel,
critica ou contrariamente e, nesse Gltimo caso, construam conceitos superiores.
Isso é necessario porque concepgdes distintas expressam diferencas ético-filosoficas,
além das de ordem metodoldgica, devendo ser explicitadas para tornar mais trans-
parentes e proficuas as contribui¢es para se organizarem sistemas de avaliagOes
com base em um legitimo entendimento comum. O que vem a seguir toma como
referéncia as formulacdes de José Anchieta E. Barreto (1993) e de Thereza Penna
Firme (1994), que, em dois pequenos grandes artigos, trazem inestimaveis contri-
buicdes para pensar processos de avaliagdo das agdes governamentais. Propde-se:
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Avaliagdo ¢ uma operagdo na qual é julgado o valor de uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro referencial ou padréo comparativo previa-
mente definidos. Pode ser considerada, também, como a operagdo de constatar a
presenca ou a quantidade de um valor desejado nos resultados de uma agéo empre-
endida para obté-lo, tendo como base um quadro referencial ou critérios de
aceitabilidade pretendidos.

A definicdo do quadro referencial e dos elementos constitutivos do pro-
cesso de avaliagéo requer um trabalho paciente de negociacéo cooperativa, com
vistas a obter, pelo convencimento racional, um entendimento compartilhado
dos pontos comuns aceitos por todos: avaliadores e avaliados. Disso depende-
ra, em larga medida, a legitimidade da avaliacdo e, também, a sua validade.
Esta, por sua vez, ndo é um critério geral, mas um critério especifico para cada
avaliacdo, que pode ser valido em uma situacéo e invalido em outras.

Barreto sugere trés postulados para a avaliacdo, que podem ser adaptados
para o caso em foco da seguinte forma:

a) a avaliagdo das acBes governamentais €, atualmente, um valor procla-
mado pelo governo e uma demanda da sociedade;

b) a avaliagdo é basicamente um julgamento de valor; e

¢) a avaliagdo ndo se confunde com o ato ou processo de medir atributos
de planos e programas, mas sim de verificar se eles realizam (e em
quanto) os valores que anunciam explicita ou implicitamente.

O autor faz, adicionalmente, dois alertas fundamentais aos quais deno-
mina mitos da avaliagdo. O primeiro seria 0 mito da facilidade, resultante do
desconhecimento da complexidade envolvida no processo, fazendo que este
seja, muitas vezes, entregue a equipes ou pessoas de boa vontade, mas sem o
devido preparo. A estes chama de diligentes incompetentes, considerando-os
extremamente prejudiciais as instituicdes. O combate e a exorcizacdo desse
mito se fazem com a formacdo de recursos humanos. O segundo é o mito da
impossibilidade de julgar acBes complexas, cheias de intencionalidades incognociveis,
por ndo existirem instrumentos capazes de fazé-lo. Tal mito se constituiria em
apenas um mecanismo de defesa daqueles que temem a avaliacéo, seja por aco-
modacdo e resisténcia a mudanca, por medo de que a avaliacdo ponha em
relevo a mediocridade dos trabalhos institucionais ou pessoais ou pelo desejo
de preservar as instituigdes.

Thereza Penna Firme (1994) também faz alertas. Para ela, as verdadeiras
avaliagdes sao aquelas que subsidiam decisdes, que procuram resolver preocu-
pacdes e problemas dos que conduzem politicas, programas ou projetos, que
examinam e julgam a acdo governamental e que se dirigem, também, ao
usuario/beneficiario, concentrando-se nos valores e necessidades sociais.
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As avaliacGes sdo Uteis quando requerem juizos de valor que melhor orientam
0 curso das acOes. Por isso, tém que ser ageis, presentes, e continuamente
iluminar a implementacéo e os objetivos, que podem se defasar, sendo neces-
sario critica-los e muda-los. Aqueles que fazem a verdadeira avaliagdo seriam, em
esséncia, educadores, com o sucesso do avaliador sendo medido pelo que aprende
do processo de avaliacdo e pelo que ensina. Se ndo compartilha o que apreende
e aprende, melhor sera que ndo avalie.

E, para concluir esta se¢do, sdo muito apropriadas as observacdes de
Capitani (1993, p. 11, 12 e 13).

- a avaliacdo ndo é um elemento agregado ao design organizacional de
instituices do setor publico, mas é parte integrante da funcéo de apren-
dizado institucional;

- a distingdo entre avaliagdo cumulativa e formativa é ilusoria: avaliacbes
cumulativas visam a melhoria da administracdo do setor publico, exata-
mente como a avaliagdo formativa. Uma avaliagdo cumulativa que nédo
seja formativa (isto é, que ndo contribua para a tomada de deciséo apri-
morada) é irrelevante e constitui uma perda de recursos;

- a responsabilidade é uma condicdo que permite governar melhor e a
avaliacdo € um dos instrumentos mais importantes para a melhoria do
setor publico, pois possibilita a tomada e a prestacdo de contas pela
atribuicdo de responsabilidade;

- para ser eficiente a avaliacdo precisa ser sustentada por uma cultura de
aprendizado: sem esta, corre 0 risco de se tornar um exercicio irrelevante,
ou pior, uma restricdo burocratica sufocante;

- como parte integrante do aprendizado organizacional, a avaliacdo é um
processo continuo e interativo — uma conversa ou um discurso critico
com as pessoas envolvidas na execucéo ou atingidas pelas politicas, pro-
gramas, projetos avaliados e, principalmente, com o0s que podem tomar
decisdes pertinentes;

- no setor publico, a avaliagdo é a0 mesmo tempo um medidor de eficacia
e um veiculo de responsabilidade. Nesse sentido, € um instrumento
indispensavel ao governo.

4.2 Monitoramento: Condigdo para a Avaliagdo

Se a avaliacdo é entendida como foi proposto na secdo anterior, fica
evidente sua integracdo ao processo de gestdo que, por sua vez, consiste na
conducdo cotidiana de um conjunto articulado e integrado de a¢fes rumo a
objetivos definidos, que prevé a tomada de decisdes operacionais em meio
a restri¢des impostas por circunstancias que o dirigente/gerente ndo escolhe
nem controla. As decisdes devem ser tomadas com suporte de oportunas
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avaliacOes de desempenho (eficiéncia e eficacia), relativas ao cumprimento das
programacdes pertinentes a cada nivel organizacional. Assim, um dos requisi-
tos fundamentais para a gestdo de um programa € estar permanentemente
informado sobre aspectos cruciais de sua implementacéo, o que demanda a
organizacdo de um sistema de monitoramento de tudo o que for técnica e politi-
camente relevante em um programa e das acOes pelas quais se realiza. O mesmo
se aplica @ macrogestao do plano.

O monitoramento é um processo sistematico e continuo que, produzindo
informac@es sintéticas e em tempo eficaz, permite a rapida avaliacdo situacional e a
intervencdo oportuna que confirma ou corrige as agdes monitoradas.

O monitoramento da gestdo publica responde ao seguinte principio elementar: ndo se
pode conduzir com eficacia se o dirigente ndo conhece de maneira continua e a mais
objetiva possivel os sinais vitais do processo que lidera e da situagdo na qual intervém.
Um sistema de informagdes casuistico, parcial, assistematico, atrasado, inseguro, disperso e
sobrecarregado de dados primarios irrelevantes, € um aparato sensorial defeituoso que limita
severamente a capacidade de uma organizagdo para sintonizar-se Com 0s pProcessos concretos,
identificar os problemas atuais e potenciais, avaliar os resultados da agéo e corrigir oportuna-
mente 0s desvios com respeito aos objetivos tracados [Matus, 1994, p. 2].

Quem ndo monitora os problemas que deve resolver e o resultado das
acOes com as quais pretende enfrenta-los ndo sabe o que acontece por conta do
seu agir e nem que mudangas provocou com a sua acdo. N&o sabe por onde
anda, ndo consegue avaliar a eficiéncia e a eficacia de suas intervencdes. Para
monitorar € necessario tornar preciso o problema, demarca-lo e medi-lo com
rigor, conhecer suas principais determinaces e desenhar a¢des especificas com
0 poder de eliminar ou minimizar as causas fundamentais que o geram. Ao se
implementarem as acOes, deverdo ser produzidos indicadores pertinentes -
porque sdo Uteis para quem responde por sua execucdo - e, portanto, passiveis
de serem trabalhados (analisados e avaliados) para se poder informar a quem
tem o dever de coordenar as agdes e o poder de corrigi-las, caso necessario.

Somente problemas bem definidos e a¢des bem desenhadas e programa-
das, ambos identificados por precisos e detalhados indicadores, sdo passiveis
de monitoramento, podendo ser avaliados de forma conseqiiente e oportuna.
Do contréario, o que existird serdo apenas tentativas de acompanhamento e
avaliacOes superficiais sob a forma de relatdrios ndo orientados para a tomada
de decisdo, produzidos com enormes lapsos de tempo, sem nenhuma sintonia
COm 0S Processos reais exigentes da atencédo e intervencdo dos gerentes de pro-
gramas e dos condutores do plano.

O monitoramento apresenta-se, entdo, como um requisito imprescindi-
vel para o exercicio da avaliacdo que se pretenda um instrumento de gestdo.
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Quem monitora, avalia. Quem avalia, confirma ou corrige, exercendo o poder
de dirigir consciente e direcionalmente.

O monitoramento requer a producdo sistematica e automatizada de in-
formacdes relevantes, precisas, sintéticas. Informacdes oportunas para se lidar
com cada processo particular, com as peculiaridades que Ihe sdo proprias.
Essas informagdes existirdo apenas quando a agéo tiver sido desenhada e pro-
gramada de forma a permitir que se cumpra a exigéncia de produzir informa-
¢Oes apropriadas e a um ritmo adequado a tomada de decisdes. E isso se con-
segue criando condi¢Bes favoraveis (técnica e informacionalmente) para se es-
tabelecer a obrigatoriedade do registro das informagdes necessarias que compdem
0 sistema de monitoramento. Informagdes que, em larga medida, serdo elabo-
radas no processo de producdo de aces.

Os sistemas de informagdes tradicionais, baseados em estatisticas e em
registros descontinuos e inorganicos, muitas vezes quase aleatorios, tentam
oferecer muita informagédo néo pertinente e ndo processada. Desse modo, pro-
vocam uma congestdo no sistema sensorial das organizagoes e,

... em Gltimo termo, acabam por desinformar ao dirigente. Muitas antenas anulam a
capacidade e nitidez de recepcdo da informagdo que importa. Se confunde a enorme
massa de informacdo gerada na base, que constitui a matéria-prima informativa que
deve ser processada pelo monitoramento, com o nimero reduzido de informacdes
relevantes que, mediante filtros inteligentes, geram ossinais que devem guiar o processo
de direcdo. O sistema de monitoramento deve ser capaz de manejar em forma agil e
flexivel uma grande massa de informacdo sobre a gestdo de uma organizagédo publica,
reduzindo esta grande massa que desinforma por sobrecarga de dados a um grupo
reduzido de sinais e informagéo filtrada e inteligente [Matus, 1994, p. 14].

Que permite a tomada de decisbes com rapidez e maior seguranca.
O quadro 2 mostra, com precisdo e sintese, as principais diferencas entre 0s
sistemas de estatistica e de monitoramento.

Assim como um alto dirigente responde pelo conjunto do plano, um gerente
é o responsavel pelo enfrentamento global do problema que o programa busca
resolver. 1sso significa que a ele cabe coordenar o conjunto de agdes concebidas
como necessarias e suficientes, para que sejam implementadas de forma conver-
gente, na seqiiéncia temporal apropriada, com a intensidade adequada, atingindo
as causas criticas do problema. Da mesma forma, o alto dirigente precisa saber, no
seu nivel, do andamento global do plano para poder conduzi-lo com propriedade,
tomando as decises corretas, no tempo certo. Para assim procederem, é imprescin-
divel que estejam, ambos, permanentemente aptos a tomarem as decisdes necessarias
em cada momento que elas se apresentarem, com seguranca e oportunidade. 1sso se
concretiza com continuas avaliacdes de desempenho [Garcia, 2000c, p. 17].
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QUADRO 2

Contraste entre o Monitoramento e a Produgdo Estatistica
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Fonte: Matus (1996, p. 3).
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Como se consegue iss0?

A resposta é simples: estando informado sobre tudo o que é importante, para poder
avaliar e agir. Mas alcancar essa condicao ndo é algo simples. Supde que as informacdes
de base (menor unidade operativa de cada agéo) estejam sendo registradas, agrupadas
(para conformar um conjunto significativo), agregadas (para compor tarefas e, posterior-
mente ac0es), relacionadas (para construir os indicadores), analisadas e avaliadas. Im-
porta, também, estar informado sobre o contexto no qual se desenvolvem as agdes
(restrigBes, imprevistos, surpresas, oportunidades), pois a informagéo (ou indicador)
somente ganha sentido e torna-se inteligivel quando referida ao cenario no qual se
realizou. Ademais, é fundamental dispor de informagfes em tempo oportuno para
poder agir com eficacia e, € bom lembrar, as a¢Bes acontecem em ritmos de tempo
diferentes, exigindo decisdes em tempos também distintos.

Mas o que € um indicador e como ele integra um sistema de monitoramento?
Um exemplo prosaico pode ajudar.

Em uma viagem rodoviéria, parte-se de um ponto no espago com o obje-
tivo de chegar a outro. Quem dirige o veiculo automotor precisa estar, perma-
nentemente, informado sobre aspectos cruciais do veiculo (quantidade de com-
bustivel, consumo médio, velocidade, temperatura, nivel do 6leo, etc.), da
estrada (distancia percorrida, existéncia de buracos, &reas de escape, curvas,
declives, posicdo em que se encontra, postos de servigos, referéncias importan-
tes, etc.), do trafego (mais ou menos intenso, velocidade média do transito,
possibilidades de ultrapassagem, tipos de veiculos predominantes, etc.), do
clima (chuva, neblina, calor, frio, etc.). S&o informacdes obtidas visualmente
por meios diretos ou indiretos (sensores do painel do veiculo, marcos e avisos
na estrada, mapas, entre outros). Essas informac6es indicam se o caminho
certo esta sendo percorrido e permitem avaliagBes continuas que orientam
0 comportamento e as decisdes do condutor, com vistas a conseguir o0 melhor
desempenho, em condi¢des mais seguras.

O motorista dirige o carro porque o conhece e o faz funcionar mediante
comandos precisos e oportunos. Ele o conduz rumo a um destino porque
conhece o caminho e obtém informac@es confiaveis, em tempo eficaz, sobre
todos os aspectos relevantes do carro, das estradas, do transito, do clima.
Se assim néo for, ndo alcanga seu objetivo.

Conduzir um plano de governo, dirigir uma instituicdo publica, gerenciar
um programa, exige conhecer a evolugéo da situacéo problematica enfrentada
e avaliar os resultados das acdes desenvolvidas para modifica-la a tempo. Trata-
se de algo muito mais complexo do que realizar uma viagem rodoviaria.
Aqui as possibilidades de monitoramento visual direto sdo muito limitadas,
requerendo o monitoramento indireto mediante o uso adequado de indicado-
res apropriados ao processo de direcdo. Os indicadores indicam 0s movimen-
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tos significativos de todas as variaveis técnica e politicamente relevantes para a
conducdo estratégica de um plano, programa, projeto ou instituicdo. O indi-
cador deve mostrar movimentos que precisamos conhecer mas que ndo pode-
mos observar diretamente. Sdo obtidos pelo processamento de informacdes
relativas aos aspectos importantes dos processos que compdem a realidade pro-
blematica e as agbes com que se busca muda-la.

As informagdes necessarias a compor indicadores tém fontes variadas.
Parte expressiva destas vira de registros administrativos concebidos com esse
propdsito, conformando sistemas de informac@es gerenciais, base para a orga-
nizagédo do monitoramento. Outras fontes importantes sdo: atas regulares de
inspecdo (andamento de obras, cumprimento de normas, etc.); amostragens
estatisticas periodicas ou especiais; pareceres de peritos; midia; opinides de
usudrios sistematicamente aferidas, entre outras.

Tipos de Indicadores

1. Sobre o0s Problemas

- Indicador(es) do Problema

- Indicadores das Causas Criticas

- Indicadores das Consequéncias do Problema
2. Sobre 0s Atores Pertinentes ao Problema

- Indicador de Interesse

- Indicador de Motivagéo

- Indicador dos Recursos Controlados

3. De Execucéo
Indicadores de Recursos (financeiros, humanos, materiais, etc.)
Indicador de Eficiéncia
- intermediaria
- terminal
Indicador de Eficéacia
- intermediéaria
- terminal
Indicador de Oportunidade (cronograma de execugao)

Indicador da Execugdo Orgamentaria
4. De Contexto
- Indicadores referentes as variaveis relevantes para o sucesso do pro-
grama e que estdo fora da capacidade de predigdo e controle do
gerente/ator.
5. De Resultados
- Indicadores sintéticos que evidenciam as transformac6es produzidas
na realidade social (sobre o publico-alvo) por conta da execu¢do do
programa.
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A Cadeia de Producdo de Indicadores®

A produgdo de indicadores é realizada mediante uma cadeia de geragdo
de informacGes em niveis cada vez mais agregados. Cada elo da cadeia tem um
responsavel pela realizacdo de uma funcéo especifica que ira, obrigatoriamen-
te, registrando cada fato relevante, de forma previamente estipulada. Assim, é
gerado um produto informativo a ser entregue, a tempo, ao responsavel pelo
elo seguinte da cadeia. A cadeia completa tem cinco elos basicos:

1. fonte primaria de informacéo — registro do evento ou captacdo parti-

cular da informacéo;

2. processamento primario — agregacao sistematica da informacao prima-
ria para se obter uma totalidade significativa da descricdo do movi-
mento da variavel monitorada;

. construcdo de indicadores — estabelecimento de relagGes entre variaveis;

. elaboracéo de sinais numéricos no ponto terminal do monitoramento —
relacdo entre o indicador obtido a cada momento e o indicador-norma
ou o enquadramento do indicador real na faixa de normalidade
estabelecida (na faixa ou fora dela); e

5. transformacdo do sinal numérico em icone, gerando capacidade de

uma compreensao grafica visual e rapida do seu significado.

O tempo, por outro lado, é o recurso mais escasso para um decisor, de-
vendo ser muito bem usado. Uma forma interessante de economizar tempo é
dispor de indicadores sintéticos sobre todas as variaveis relevantes de um pro-
grama. Quando é possivel estabelecer um indicador-norma ou uma faixa de
normalidade, a avaliagdo pode ser feita de maneira expedita, possibilitando
rapidez na tomada de decisdo. Com esses artificios sdo reduzidos os riscos de
entulhar o dirigente com informagdes n&o processadas, acelera-se 0 processo
decisdrio e séo asseguradas condicOes para a cobranca e a prestacdo de contas.

A transformagdo de um grande volume de informagdes primarias em um
pequeno volume de informacOes relevantes e sintéticas é feita, dessa forma,
mediante a conversdo dos registros simples de fatos em indicadores e sinais.
A informagdo primaria armazenada nunca sera exposta diretamente ao olhar
do gerente/dirigente, porque ndo é relevante e porque muita informacédo
desinforma e distrai o decisor do seu foco de aten¢do. Mas a informacao bésica
deve ficar armazenada na memdria do sistema.

Exemplo 1:

- Indicador: relacdo aluno/professor

- Indicador-norma: 25/1

- Indicador real: 38/1

~ w

& Conforme Matus (1994, p. 24 e 25).
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- Sinal: fora da normalidade
Exemplo 2:

- Indicador: taxa de aprovacdo

- Faixa de normalidade: 80% a 90%
- Indicador real: 62%

- Sinal: fora da faixa de normalidade

FIGURA 1
Fluxograma llustrativo da Construgdo e Leitura de Indicadores
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Fonte: Matus, 1996.

A gestdo de um programa integrante do pra € sindnimo de obtencdo de
resultados que confluam para a realizacdo dos macroobjetivos do plano.
Um gerente estara, permanentemente, em busca do melhor desempenho pos-
sivel e, em simultaneo, procurando alargar os espagos de possibilidade, para a
plena execucdo das acdes. A gestdo competente, portanto, é aquela que conse-
gue assegurar cotidianamente as condi¢des adequadas para a producdo eficaz e
eficiente dos resultados intermediéarios ou de unidades de resultado no dia-a-
dia da implantacéo dos programas [Garcia, 2000d].

Isso se faz mediante um processo de monitoramento e avaliagédo que su-
porte o julgamento e a pertinente e oportuna decisdo. Os sistemas de
monitoramento, avaliagéo e decisdo sdo construidos caso a caso, respeitando as
peculiaridades dos processos de producdo de acoes, das instituicdes responsa-
veis e dos dirigentes. Exige, portanto, a definicdo prévia de um modelo de
gestdo que ainda nédo é preciso e detalhado. Mas as exigéncias postas pela
macrogestédo do ppa e pelo Sistema de Informagdes Gerenciais estdo razoavel-
mente precisas e guiardo a construcdo do modelo de geréncia, sob estreita
observancia dos problemas e soluges surgidos na pratica de implantar e gerenciar
0 rra. Dai sairdo as avaliacdes de desempenho dos programas, tornando possivel
a realizacéo das avaliagOes de resultados, por macroobjetivos.

ipea



ipea

40 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

4.3 Desempenho

Empenhar € contrair uma divida mediante o oferecimento de garantia
real de pagamento. O penhor é o elemento movel ou mobilizavel que consti-
tui essa garantia. Dai vem o significado de desempenho, qual seja, o de retirar
0 que foi empenhado. No caso da administracdo publica o desempenho se
refere a realizacdo de compromissos assumidos, ao cumprimento daquilo a que
estava obrigado pelas competéncias inerentes a funcéo ou cargo ou ainda pela
responsabilidade atribuida circunstancial ou permanentemente a uma fungao
dirigente ou a um orgéo.

Para se realizar uma avaliacdo de desempenho é necessario, no entanto,
explicitar e precisar a que se refere a avaliagdo, quais aspectos do desempenho
interessam. Sem buscar a exaustdo mas sim o0 minimo comum a ser obtido na
avaliagdo de qualquer acéo, sugere-se a seguinte definicdo: desempenho é resgate
do compromisso de execugdo de uma programacdo formalmente estabelecida como dese-
javel e factivel, a partir de parametros confiaveis surgidos da aplicacdo do conhecimento
técnico-cientifico sobre a experiéncia pratica.

Uma programagdo, por mais elementar que seja, devera conter o que e
quanto se pretende fazer, com quais montantes de recursos, em qual prazo.
Deve-se conhecer o processo de producdo do bem ou servigo resultante da
acdo, a capacidade operacional do 6rgdo responsavel, 0s insumos necessarios e
as proporgdes nas quais se combinam e 0s custos de elaboracéo de cada unida-
de do bem ou servico. Uma programacdo bem feita estard amparada em ele-
mentos técnicos e conhecimentos empiricos, que permitirdo a construgdo
de coeficientes e normas operacionais e programaticas constituidores de bases
de comparacdo entre acOes semelhantes, desenvolvidas em espacos ou institui-
¢Oes diferentes.

A propria execucdo da programacdo deve produzir regular e automatica-
mente as informagdes (cuja defini¢do sera prévia ou simultanea ao desenho da
programacao) necessarias para se conhecer e julgar sua qualidade, possibili-
tando intervencdes corretoras em tempo oportuno. Para que isso ocorra, colo-
cando a avaliacdo da execucdo das acOes governamentais a servico da gestéo
estratégica conduzida pela alta direcdo de governo, é necessario definir o
referencial a ser adotado nesse processo. Se um dos objetivos de gestdo estraté-
gica competente é atuar com seguranca e em tempo oportuno e as possibilida-
des de assessoramento técnico estdo limitadas (inclusive) pela especificidade e
atualidade das informacdes basicas requeridas, a avaliacdo de desempenho que
aqui se propde ha de ter como referéncia a busca da eficiéncia e da eficacia,
entendidas, ambas, como valores importantes para a administracdo publica.
O bom governo é o que faz o que anuncia, no prazo certo, com a melhor
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qualidade, para 0 maior nimero de pessoas, a0 menor custo possivel. Para
saber se isso esta ocorrendo, podem ser utilizadas as avaliagdes de desempenho
das ac¢Ges e dos programas do rra, contribuindo para a consecu¢do dos
macroobjetivos estabelecidos.

A avaliacdo poderd ser organizada como um processo

... Sisteméatico de aprender empiricamente e de analisar as licdes aprendidas para melho-
rar as agOes em curso e para a realizacdo de um planejamento mais satisfatério, mediante
uma selecdo rigorosa entre as distintas possibilidades de agéo futura. 1sso supde uma
analise critica dos diferentes aspectos do desenho e da execucdo de um programa e das
acOes que o constituem, de sua pertinéncia, de sua eficiéncia e eficacia, dos custos nos
quais incorre e de sua aceitabilidade por todas as partes envolvidas [oms, 1981, p. 81].

Desse modo, aumentam-se as probabilidades de realizagdo do objetivo de qual-
quer plano governamental, qual seja, o de apresentar a maxima resolutibilidade
no enfrentamento dos problemas, aproveitando competentemente as oportu-
nidades surgidas e minimizando o impacto das surpresas. Mais ainda, sdo
ampliadas as possibilidades de imprimir maior agilidade e direcionalidade a
gestdo estratégica da estrutura organizacional e dos recursos envolvidos nas
acbes que compdem um programa.
Posto isso, da-se como assentado que a

... tarefa essencial daqueles que realizam avaliages de desempenho das intervengdes
governamentais consiste em proporcionar elementos para aumentar a eficiéncia e a
eficacia, isto ¢, alcancar os objetivos procurados com uma utilizagdo 6tima dos recursos
disponiveis [Cohen e Franco, 1993, p. 69].

O passo seguinte é o de conceituar os valores referenciais eficacia e eficién-
cia de modo que, com a maior objetividade conseguida nas condi¢des existen-
tes, possam cumprir, de maneira operacional, os requisitos de validade (medir
0 que pretende), confiabilidade (qualidade e estabilidade da informagéo pro-
duzida) e suficiéncia (reconhecendo que a exaustibilidade, ainda que deseja-
vel, ndo é factivel) e se tornem passiveis de utilizacdo ampla, atendendo as
necessidades da gestdo estratégica.

4.3.1 Eficécia

Eficaz é o que produz o efeito desejado, diz o Aurélio. No entender de Ballart
(1992, p. 71) “a eficacia examina a medida da mudanca que se produz na dire¢éo
desejada”, e, na visdo de Cohen e Franco (1993, p. 102), “operacionalmente, efica-
cia é 0 grau em que se alcangam os objetivos e as metas de um projeto na populagéo
beneficiaria, em um determinado periodo de tempo, independente dos custos
implicados”.
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Propde-se, com a finalidade de se instituir um processo sistematico de
avaliacdo das acOes governamentais, a adogdo do seguinte conceito: eficacia é o
grau em que se atingem os objetivos e as metas de uma ag&o orientada para um alvo
particular, em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos
Nnos quais se incorra.

Nessa definicdo sobressaem duas variaveis basicas: metas e tempo. Su-
pde-se que a agdo € realizada a partir de detalhada programacéo, orientada por
normas e padrdes que permitirdo, com a pratica, a imposi¢do de coeficientes
técnicos na alocacdo de recursos para o atingimento das metas, em um espago de
tempo estabelecido. Uma outra suposigdo verdadeiramente herdica é a de que,
com a realizacdo das metas programadas, estara assegurada a consecucdo dos obje-
tivos, o que é plausivel apenas em situages de baixa complexidade, lidando-se
com problemas estruturados, com os principais recursos e variaveis criticas estando
sob o controle do dirigente ou responsavel pela agdo ou programa.

Para a medida do grau de atingimento de eficacia, pode ser aplicada a
seguinte formula®

W 3% 1y
&l i MpTx
Tp Tp
em que:
Ea = eficacia;

Mr = unidades realizadas da meta programada;

Mp = meta programada;

Tr = tempo real gasto para a realizacdo das unidades da meta obtidas;
Tp = tempo planejado para se realizar a meta total.

Os resultados da aplicagdo da formula devem ser interpretados como se
segue:

se Ea>1,aacdo é mais do que eficaz;
se Ea=1,aacdo é eficaz;
se Ea<1,aacdo é ineficaz.

° Proposta por Orozco (1986) e citada por Cohen e Franco (1993, p. 102).
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Evidentemente, essas relacdes se d&o a partir do suposto de que a progra-
macao foi realizada em bases seguras, com conhecimento técnico e operacional
das condicOes de execucdo da acdo. Caso contrario, estaremos diante da igno-
rancia e do arbitrio, e o célculo da eficacia ndo tera validade nem sentido para
a gestdo estratégica.

4.3.2 Eficiéncia

Recorrendo aos mesmos autores citados na subse¢do anterior, encontra-
mos, no mestre Aurélio, que eficiéncia é a virtude de produzir um efeito ao
menor custo. Para Ballart (1992, p. 77 e 78), é “a medida dos custos em que
se tem efetivamente incorrido para produzir os resultados pretendidos por um
determinado programa”. Em Cohen e Franco (1993, p. 103 e 104), “a efici-
éncia pode ser definida como a relagéo existente entre 0s produtos e 0s custos
dos insumos sendo que o “conceito de eficiéncia pode ser considerado a partir
de duas perspectivas complementares: se a quantidade de produto esta pré-
determinada, procura-se minimizar o custo total ou 0 meio que se segue para
a sua geracdo; se o0 gasto total esta previamente fixado, se procura otimizar a
combinacdo de insumos para maximizar o produto”.

Para 0s propositos aqui esposados, pode ser admitido o seguinte concei-
to: eficiéncia é a relagdo existente entre os produtos resultantes da realizagdo de
uma agdo governamental programada e os custos incorridos diretamente em
sua execucao.

Assim, e sob a mesma orientacdo utilizada no tratamento de eficacia, teremos:

Wr Mr
Fllt: ) .-I.J-(-“1 - M:‘I B ' 1||'I 'IJ.-ijlf__:rl = P..F_ f:,_ 5
_-[*Tilr__. _'[li_'l:L -.‘"-{}'L 120t (3
Tpilp Tolp
em que:
Ee= eficiéncia;

Cr= custo real da agdo;

Cp= custo programado da acéo.

E, tal como no item anterior, quando:
Ee > 1, a acdo é mais do que eficiente;
Ee = 1, a acdo € eficiente;

Ee < 1, a acdo € ineficiente.

Como aqui se adotou um conceito reducionista da a¢do governamental,
igualando-a aos projetos e atividades orgamentarios com destinacéo finalista,
fica assegurado que todos 0s insumos necessarios a producdo das agdes terdo
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expressdo monetaria. Para que os produtos e 0s prazos sejam devidamente
mensurados, havera necessidade de adotar critérios precisos e confiaveis quan-
do se elaborar a programacéo.

4.3.3 Condicionalidades

O uso das formulas apresentadas nos itens nas subsecdes 4.3.1 e 4.3.2
exige que se considere o seguinte [Cohen e Franco, 1993, p. 105]:

1) as acBes que buscam objetivos similares sdo comparaveis apenas quan-
do forem programadas do mesmo modo. Ao contrario, a comparagao
ndo terd uma base comum;

2) a eficécia e a eficiéncia podem e devem ser apreciadas em diversos
niveis, referentes as atividades necessarias a realizacdo de produtos fi-
nais ou objetivos intermediarios; e

3) as formulas Ea e Ee serdo adequadas para medir (parcialmente, é
importante lembrar) a eficécia e a eficiéncia de acGes governamentais
somente se a experiéncia acumulada permitir o estabelecimento de
normas (padrdes, parametros, coeficientes técnicos, etc.) validas.

A respeito desse Gltimo ponto, é bastante evidente o fato de ndo dispor-
mos, na atualidade, dos padrdes, parametros e coeficientes técnicos necessarios e
suficientes. Isso impde que as primeiras programagdes e avalia¢des conterdo
deficiéncias de vulto, mas o simples programar sob critérios bem definidos e
sob o esforco de precisar, a partir de conceitos adequados a producdo de
informagdes Uteis & avaliagdo, ird gerando, com o tempo, elementos confiaveis
e seguros, possibilitando o estabelecimento de normas cada vez mais validas.

A anélise da eficiéncia e da eficacia de acGes governamentais, conforme
se sugeriu, possui consideraveis limitacdes. Temos que ter consciéncia destas
para ndo incorrermos em erros No assessoramento a tomada de decisdes e
para ndo esperarmos obter, mais do que é possivel, de instrumentos de natu-
reza quantitativa. Devemos sempre lembrar que a avaliagdo significa deter-
minar o valor de alguma coisa, por meio de julgamentos, sendo a mensuragdo
um auxilio a essa tarefa.

A opcdo feita foi contribuir para avancar no conhecimento da execucéo
das acOes de governo e de seus resultados, com todos os riscos conceituais,
metodoldgicos, técnicos e operacionais existentes. A crenca que suporta tal
opcao é a de ser possivel utilizar a programagao do rra, 0 Orgcamento da Unido
e a sua execucdo financeira (0 sic/ppa, O SIDOR € O siAFI, respectivamente) como
fontes de dados para a andlise e a avaliacdo, desde que suportados por procedi-
mentos conhecidos e uniformes de programacao. Para tornar viavel essa uti-
lizagdo, algumas mudancas adaptadoras deverdo ser introduzidas nas prati-
cas hoje correntes de programacao e orgamentacao.
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A avaliacdo de desempenho de um programa do ppa consistiria, entéo,
em verificar em quanto e como foi cumprida a programacao, e se o indica-
dor (ou indicadores) do problema/programa movimentou-se na dire¢do e
na intensidade esperadas, com vistas a atingir o objetivo estabelecido para
0 horizonte temporal do plano.

4.4 Resultado

Na linguagem cotidiana (talvez algo proximo do senso comum), resulta-
do é a consequiéncia ou o efeito de uma agéo social, sendo que a agdo seria uma
atividade sob a responsabilidade de um sujeito (individual ou coletivo) com
vontade consciente de criar ou promover mudancas na realidade. Matus (1993,
v. |, p. 81) define acdo social nos seguintes termos: “é uma atividade intencio-
nal e reflexiva, com a qual um ator social espera conscientemente lograr deter-
minados resultados em uma situacdo concreta, envolvendo cooperacdo ou
conflito com outros atores”. O processo de produgdo de agBes consiste em
combinar recursos diversos (econdmicos, materiais, conhecimento e informa-
¢do, poder politico, capacidade organizativa, etc.), elaborando produtos (bens e
servigos, normas, informagéo, conhecimento, relagdes sociais, instituicdes, etc.)
com 0s quais se espera obter a transformacdo ou mudanca desejada. Dai: resul-
tado seria a transformacdo ou mudanca em uma realidade concreta, conseguida ou
influenciada pela acdo (ou conjunto de acdes) de um ator social particular em
cooperacdo ou conflito com outros.

Se esses argumentos forem minimamente razoaveis, ficara dificil aceitar a
nogao de resultado utilizada correntemente, a que estabelece uma relagéo de cau-
sa-efeito, entre acdo-transformagdo. 1sso porque apenas em um ndmero muito
restrito de casos, referentes a situacfes de baixa complexidade, em que as forgas
distintas das do ator que conduz a agdo séo despreziveis ou estdo sob o seu controle,
sera possivel estabelecer relages de causa-efeito, assegurando que o resultado con-
seguido deveu-se exclusiva ou predominantemente a acdo empreendida.

Na avassaladora maioria das situagdes, 0 que vigora é a multiplicidade de
atores, com interesses diferentes, sendo conflitantes, desenvolvendo ages com
conteudos e objetivos distintos. Ha, ademais, fatores circunstanciais e aqueles
oriundos de outros espagos situacionais (ou macrossituacionais) que também
interferem na construgdo da mudanca observada. Esta dificilmente podera ser
enquadrada como o resultado exclusivo de uma agéo ou de um programa.
No méaximo, serd um vetor resultante (tal como na fisica) de multiplas inter-
vencOes produzidas por atores distintos e de processos circunstanciais.

Mas isso ndo inviabiliza a avaliagdo de resultados, apenas torna-a mais
complexa, dificil e trabalhosa, mais exigente em conhecimento, informacéo e
métodos apropriados para realiza-la. O ponto de partida para uma eficaz e
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confiavel avaliacdo de resultados é a descricdo do problema a ser enfrentado
pela acdo ou programa, ou seja, a construcdo de descritores.’® Os descritores
combinados adequada e pertinentemente poderdo conformar os indicadores
(compostos ou sintéticos) do problema/programa, como exigido pela metodologia
de elaboracdo dos programas do pra. O passo seguinte é explicar o problema,
identificando suas causas criticas (processos, fatores responsaveis — segundo o
marco tedrico adotado — pelo surgimento, manutengdo ou expansdo do pro-
blema). O desenho do programa — orientado pela teoria do problema e do
proprio programa — compreendera a concepgao e organizacdo das acoes neces-
sarias e suficientes a superar as causas criticas, identificando e combinando os
recursos apropriados e 0s produtos esperados. A programagdo propriamente
dita consiste em distribuir as agdes no tempo em uma sequiéncia que possibi-
lite criar viabilidade progressiva para aquelas que se revelem, por varias razdes,
mais dificeis de serem executadas no momento mais adequado.

Para se proceder a avaliacdo, é requerido, ademais, a identificacdo das
variaveis-chave do contexto de cada programa que estédo fora do controle do
ator (condutor do programa/acéo), para que possam ser monitoradas e ajudem
a compor o pano de fundo sobre o qual a avaliagdo ganha sentido e
inteligibilidade. O mesmo havera de ser feito com os outros atores relevantes
(com interesses convergentes ou divergentes dos do objetivo do programa ou
do seu dirigente) mediante o uso de indicadores que expressem, mesmo de
forma aproximada ou indireta, suas motiva¢Ges em cada caso particular, 0s
recursos que controlam, as agdes que desenvolvem.

Assim, é permitida uma aproximacdo menos reducionista a complexidade pro-
pria das intervencdes sociais transformadoras, estabelecendo associagdes acauteladas
(e sempre passiveis de serem revistas) entre aces e ®us resultados, informando com
oportunidade e relativa seguranga sobre os processos produtores de agGes, a intensi-
dade e seu foco, a eficiéncia e a eficacia, a consisténcia das acdes, a permanéncia dos
objetivos, entre outros aspectos imprescindiveis a conducdo de programas/acao.

0 Conforme Matus (1993, v. Il, p. 311 e 312), descritor é o marcador (placar) do problema. Sdo fatos
precisos que verificam ou atestam a existéncia do problema. Ele cumpre quatro fungdes: redne as
distintas interpretagdes do problema a um s¢ significado para o ator e sua equipe; torna preciso 0 que
deve ser explicado; torna o problema monitorével; verifica a eficacia da acdo para enfrenta-lo (se o
problema piora ou melhora). REQUISITOS DOS DESCRITORES: s&o precisos e monitoraveis; o conjunto
dos descritores deve ser suficiente para se construir uma interpretacdo sem ambigtiidades; ndo podem
ser confundidos nem com causas nem com conseqiiéncias do problema; ndo podem haver relagdes
causais entre os descritores; um descritor ndo deve reiterar o que foi dito por outro com outra forma.
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5 ESBOCO TENTATIVO DE UM ROTEIRO PRELIMINAR PARA ORGANIZAR AS
AVALIAGOES DO PPA

Como afirma o ditado popular, cautela e caldo de galinha ndo fazem mal a
ninguém, por isso as ressalvas do titulo deste capitulo. Afinal, estamos diante
de algo novo ( 0 modo como foi elaborado e devera ser implementado o era),
para o qual é exigida uma nova atividade (avaliagdo como instrumento de
gestdo), sem que esteja claro como, quando e onde devera se realizar para
cumprir os objetivos pretendidos. A tarefa que aqui se propde €, portanto, de
alto risco, prenhe de incertezas e tentada com elevada inseguranca. Contudo,
€ assumida por acreditar-se que, para se poder caminhar rumo a montagem de
um modelo institucional de avaliagdo, um primeiro passo deve ser dado, qual
seja: uma proposta incompleta, imprecisa, deficiente deve ser posta a discus-
sd0 para avangarmos na construcdo coletiva de um projeto necessario e que
configura uma oportunidade estratégica para o rea. O risco é ampliado tam-
bém por ndo existir um corpo tedrico consensualmente estabelecido, ndo se
dispor de uma pratica metodologicamente consagrada, nem de uma cultura
avaliativa disseminada na administracdo publica federal. Se todos esses fatores
tornam a tarefa temerosa, a0 mesmo tempo a fazem necesséria e premente,
para que se possa, pelo menos, tentar aproveitar a oportunidade apresentada.
Para isso, vale a pena recordar o encadeamento l6gico-temporal adotado
para a elaboragéo do rra 2000-2003, esclarecendo que este nem sempre foi
seguido a risca:?
1) orientacdo estratégica do presidente da Republica estabeleceu as qua-
tro (mais duas) diretrizes e 28 macroobjetivos;
2) orientacdo estratégica do ministro apresentou as diretrizes setoriais e
indicou 0s problemas selecionados na area; e
3) cerca de 360 programas sdo concebidos, com vistas a consecucdo dos
macroobjetivos. Cada programa finalistico deveria ser desenhado para
resolver um problema especifico, delimitado social e espacialmente,
com publico-alvo e objetivos bem definidos. Todos 0s programas teriam
indicadores (medidos na situagao inicial t, e na situagdo-objetivo t,) e
conteriam as agdes (atividades e projetos orgcamentarios e outras nao
exigentes em recursos financeiros originados do ocu, tais como atos
normativos e parcerias) para as quais deveriam ser estipulados custos,

I Muitos programas preexistentes apenas sofreram enquadramento no novo formato; a¢des que vinham
sendo implementadas ha anos foram apresentadas sob o titulo de um programa; algumas diretrizes
ministeriais foram elaboradas ap6s os programas terem sido concluidos; e, principalmente, o agrupa-
mento dos programas por macroobjetivos foi feito por critérios de afinidade algo subjetivos, e
a posteriori.
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prazos de execucdo, metas, sendo que a cada a¢do corresponderd um
produto. Os programas sdo coordenados por gerentes designados pe-
los ministros aos quais estejam vinculadas as unidades administrativas
responsaveis.

Para fins da macrogestdo do era, 0 Ministério do Planejamento (spi) orga-
nizou um Sistema de Informagdes Gerenciais (sic) que possibilita (e exige dos
gerentes) o registro das variagBes dos principais atributos dos programas e de
suas agdes quando da implementacdo. Supde a existéncia de um sistema de
informagcdes e gestdo apropriado a cada programa, a ser implantado pelos mi-
nistérios responsaveis.

A interpretacdo das demandas por avaliacdo, feita anteriormente, aponta
para: (i) a avaliacdo de desempenho dos programas e das suas agdes; (ii) a
avaliagdo dos resultados alcangados, por macroobjetivos; e (iii) a avaliagdo glo-
bal do era, quanto a consecucdo da orientacdo das diretrizes estratégicas, todas
produzindo pelo menos um informe anual para ser encaminhado ao Congres-
so Nacional. Mas, para serem Uteis a gestdo estratégica, deverdo ser realizadas
sempre que forem necessarias a tomada de decisdes importantes (ver quadro 3).

QUADRO 3
Componentes Basicos do Sistema de Avaliagdo
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5.1 Avaliacéo de Desempenho

A avaliacdo de desempenho dos programas e acOes estard a cargo dos
gerentes. Para que possam realiza-la uma vez por ano, cumprindo o exigido
pelas normas do novo processo de planejamento, o trabalho devera ser conti-
nuo, pois s6 assim estardo exercendo a verdadeira gestdo. Isso requer que o
problema esteja bem descrito e analisado, com suas causas criticas identificadas,
e que os indicadores e 0 desenho dos conjuntos de a¢gbes com 0s quais as causas
criticas seréo enfrentadas estejam disponiveis.

Para alcancar essa condicao é necessario conhecer, em detalhe, o processo
de produgéo de cada agdo, abrindo-o para evidenciar a menor unidade operativa,
programando-o fisica e financeiramente quando for o caso, tal como é sugeri-
do de forma elementar no quadro 4. Ali sdo denominadas tarefas as menores
unidades operativas nas quais se desdobram a acdo; alguns as designam por
etapas, trabalho, etc. O que importa é que, no minimo, todas as a¢des com
expressdo orcamentaria (projetos e atividades) admitem esse desdobramento e
podem ter seus custos apurados e suas metas de producéo estabelecidas.

QUADRO 4

Acdo - Cronograma de Execugdo Fisico-Financeira
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Obs.: A diviséo temporal da programagao deve ser apropriada as caracteristicas da agao. Aqui foi adotado o recorte mensal
apenas como exemplo.
P - Previsto
R - Realizado

Mas ndo s6. Os programas do rea foram desenhados sem que fossem
explicitadas suas causas-criticas (cc). Sem que estas estejam precisamente
identificadas e com indicadores apropriados, nao é possivel avaliar a eficacia
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intermediaria no enfrentamento do problema. E isso é obtido na pratica, quando
as acOes capazes de superar uma cc estdo organizadas em um maodulo de interven-
¢do e gestdo (o0 que exige a sua especificagdo, aglutinando-as em uma operagéo) e a
designacdo formal de responsavel por sua implementacdo coordenada. Da mesma
forma, é de todo necesséria a atribuicdo formal de responsabilidade aos que estardo
incumbidos de cuidar da execugdo da agdo, ou seja, deve ser criada a funcéo de
coordenador de acdo. Estas sdo exigéncias basicas para a montagem do sistema de
gestdo (e de avaliacdo) de qualquer programa e do conjunto deles.

5.2 Avaliacao de Resultados??

A avaliacdo dos resultados alcancados por macroobjetivos exigird um es-
forco de compreensdo assemelhado ao que se pratica na engenharia reversa.
Isso decorre da existéncia de uma lacuna elementar no desenho do epa: ndo ha
um marco referencial preciso para avaliar se os resultados alcan¢ados pelos
programas contribuem para atingir os macroobjetivos. Estes sdo apresentados
como enunciados genéricos, expressando difusas situacdes desejaveis a serem
obtidas pelo cumprimento de diretrizes e pelo atendimento de prioridades,
sem que ambas materializem referéncias objetivas para a mensuracéo ou averigua-
¢do da intensidade ou qualidade dos trabalhos realizados pelos programas.
No Unico caso em que 0 macroobijetivo é apresentado com maior precisao — atingir
US$ 100 bilhdes de exportagdo até 2002 — fica evidente a deficiéncia na sua for-
mulacdo: o verdadeiro objetivo é a producdo de um expressivo saldo na balanca
comercial do pais. Exportar 100, 200 ou 300 bilhdes de dolares pouco adiantara
se as importacOes forem superiores. Ao passo que, se se conseguir exportar 70 ou
80 bilhdes e se com isso for gerado um superavit de 10 ou 15 bilhdes de ddlares,
se obtera um consideravel alivio no balango de conta corrente, reduzindo a depen-
déncia a entrada de capitais especulativos de curto prazo.

A razdo de ser dessa deficiéncia pode ser encontrada no fato de néo ser
anunciado o macroproblema a que 0 macroobjetivo corresponderia. Sem que o
macroproblema seja descrito e delimitado, construido o seu indicador (ou
indicadores) e levantada sua posicéo em t (1999), sem que na sua explicacdo
tenham sido identificadas suas causas criticas a serem atacadas pelos progra-
mas e sem que tenham sido avaliadas as situacdes-objetivo no horizonte de
tempo do eea (L, t,, t, e t,) em cenarios consistentes, 0 macroobjetivo passa a
ser apenas um desejo pouco fundamentado em conhecimento e informacao.
Uma néo-referéncia para a avaliacdo, que a torna um exercicio improdutivo e
retira-lhe o carater de instrumento de gestao.

2 Esta se¢do esta, em larga medida, apoiada em Garcia (2000b, p. 6 a 9).
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A avaliacdo de resultados por macroobjetivos ira exigir, entdo, o referido
trabalho de engenharia reversa que consistira em interpretar o contetdo do
enunciado e das explicacdes do macroobjetivo e das diretrizes e prioridades
que dele emanam, buscando o que de problematico expressam, ou seja, a carga
negativa contida nas formulagdes. Tomemos um exemplo para melhor visualizar
0 encaminhamento imaginado:

Macroobjetivo n¢ 2 — Sanear as Financas Publicas [Brasil. Ministério do
Planejamento e Orgamento, v. 1, p. 25, 1999].

E compromisso do Governo estabilizar, ao longo dos préximos anos, 0 montante da
divida publica medido como percentual do PIB. As acdes integradas para este fim
envolvem a reducdo dos desequilibrios estruturais entre fluxos de receita e despesa ndo
financeira, a aceleragfo da desestatizacéo e da concessao e a modernizacao das atividades
de arrecadacdo, fiscalizagdo e controle, associados a um quadro de reducéo da taxa de
juros e de retomada do crescimento econdmico sustentado. Serdo prioridades:

- Melhorar a qualidade do gasto publico mediante o aperfeicoamento do Sistema de

Planejamento, Orgamento, Finangas e Controle.
- Reduzir os déficits orcamentarios do setor publico nas trés esferas de governo.
- Aperfeicoar o Sistema Previdenciario e reduzir o seudéficit nas trés esferas de governo.

Fica evidente a auséncia de referéncias precisas: qual é a qualidade do
gasto publico hoje? Em quanto deve ser melhorada? Em que consiste o aper-
feicoamento dos Sistemas de Planejamento, Or¢camento, Finangas e Controle
e de Previdéncia? De onde se sai e aonde se quer chegar? Reduzir em quanto 0s
déficits orcamentarios e previdenciarios em cada ano e em cada esfera de governo?

A construcdo das respostas podera ser tentada com uma definigdo provi-
soria e uma andlise preliminar do macroproblema, mediante a identificacéo de
carga negativa evidenciada na formulagdo do macroobjetivo:

Macroproblema n¢ 2 — Financas Publicas Desequilibradas, com déficit eleva-
do e divida publica crescente em relagdo ao rie.

Causas (a carga negativa contida nas Prioridades do Macroobjetivo):

- baixa qualidade do gasto publico (ineficientes e ineficazes? produtos e
servicos de baixa qualidade? gasto direcionado para 0 ndo importante
e necessario?);

- deficientes sistemas de planejamento, orgamento, finangas e controle
nas trés esferas de governo (como se expressam as deficiéncias? em que
magnitude?);

- deficientes sistemas de arrecadagéo e fiscalizagdo previdenciaria nas trés esfe-
ras do governo (como se expressam as deficiéncias? em gque magnitude?).

Em seguida, deve ser intentada a explicagdo do macroproblema, estabe-
lecendo-se as relagGes entre as causas e entre estas e 0 seu indicador e concebi-
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dos os indicadores para as causas criticas. Na seqliéncia, apresentar, discutir e
construir o0 consenso com 0s ministérios responsaveis pelos programas englo-
bados pelo macroobjetivo. Importa conseguir 0 mesmo entendimento quanto
a definicdo do macroproblema, sua delimitacdo e descricdo, a identificacdo das
causas criticas e de como devem ser atacadas.

As causas criticas do macroproblema sdo os problemas a serem superados
pelos programas atuais do ppa. SO que isso ndo foi evidenciado a época de
elaboracdo do plano. Torna-se necessario, entdo, realizar avaliagdes de pertinéncia
e suficiéncia dos programas com relagdo as causas criticas do macroproblema
e, também, de consisténcia interna dos programas, além de verificar se 0s seus
indicadores sdo adequados para suportarem a posterior avaliacdo de desempe-
nho. Sem isso, as avaliacGes serdo, necessariamente, um trabalho penoso e
sempre insuficiente para cumprir o disposto no Decreto n? 2 829, de 29 de
outubro de 1998, e na Lei do rea, além de insatisfatorio para todos os envolvi-
dos em sua elaboracéo e utilizagao.

Cumpridos esses requisitos, passa-se a dispor do macrorreferencial, que
possibilitard a avaliacdo de resultados por macroobjetivos. Os insumos basicos
para executa-la serdo as avaliagdes de desempenho dos programas e os indica-
dores atualizados do macroproblema e de suas causas criticas e os indicadores
de contexto. Devidamente analisados e relacionados — com base na teoria do
macroproblema e dos programas — deve-se proceder a comparagao dos resulta-
dos obtidos com os indicadores do macroobjetivo previstos para cada momen-
to de tempo (t,, t,, t;, t,). A partir disso, podem ser tiradas as conclusdes e
recomendacdes que toda avaliacdo deve conter. Vale observar o fato de as nor-
mas legais (decreto e lei) destacarem a necessidade de avaliagces anuais, que
poderdo ser produzidas com qualquer periodicidade se o sistema de
monitoramento funcionar a contento. A verdadeira gestéo estratégica é reali-
zada com base em monitoramento e avaliagdo continuos, pois s6 assim fica
assegurada a possibilidade de identificar desvios, equivocos e erros, e agir com
oportunidade e eficécia para corrigi-los.

5.3 Avaliacdo Global do PPA

O entendimento aqui adotado é que a avaliagdo global do rea deve ter por
finalidade averiguar em que medida estdo sendo cumpridas a orientacdo estra-
tégica do governo e as diretrizes emanadas do presidente da Republica, “que
dédo o sentido das mudancas e 0s compromissos dessa nova gestdo assumidos
no Avanca Brasil” [Brasil, mro, v. 1, 1999] (0 programa da campanha eleitoral
de 1998). Se assim for, de novo se colocara a necessidade de se proceder a uma
modalidade de engenharia reversa, como se fez anteriormente.
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A analise da metodologia adotada para a elaboragdo do plano revela que
um dos seus conceitos centrais — 0 de problema — teve uma definicdo e um
tratamento bem aquém de sua importancia [Garcia, 2000d]. N&o se levou em
conta que um plano de governo para o pais deve hierarquizar problemas, que
sao sempre relativos a quem os anuncia, que ha problemas com magnitudes e
complexidades distintas. Em uma escala que vai do geral ao particular, do
abrangente ao especifico, do mais a0 menos complexo, em seu topo estaria o
equivalente a megaproblema (para manter consisténcia com a terminologia
adotada ao se falar em macroobjetivos).

A leitura das orientagOes e diretrizes estratégicas e dos macroobjetivos
feita pelo autor, procurando explicitar a carga negativa que expressam, resul-
tou na identificacdo de pelo menos dois megaproblemas: (i) enorme iniquida-
de social; e (ii) baixa competitividade da economia brasileira. 1sso se ndo
forem adotados conceitos mais restritivos de iniqliidade e competitividade,
pois, do contrario, sera aumentado o namero de megaproblemas. Por exem-
plo: se for entendido que o0s conceitos da iniqiiidade e competitividade acei-
tam a existéncia de regides onde a iniquidade social € maior e a economia
€ menos competitiva, se dispensaria um megaproblema do tipo desigualdades
regionais. Ou, se for adotada a perspectiva sistémica para competitividade de
modo a incluir deficiéncias infra-estruturais (comunicacdes, malha viéria, ener-
gia) e debilidades da atuacdo governamental (desequilibrios financeiros, estru-
tura tributaria, ineficiéncias regulatorias e fiscalizadoras, etc.), se evitaria a
declaracdo de outros megaproblemas. Do ponto de vista pratico, seria mais
vantajoso trabalhar com um ndmero menor de megaproblemas, desde que se
chegue a um acordo teérico-metodolégico que torne operacionalizaveis os con-
ceitos que venham a ser definidos.

Mas, sejam quais forem os megaproblemas que consensualmente se iden-
tifiqguem, deverdo ser repetidos os procedimentos de engenharia reversa adotados
no tratamento dos macroproblemas: terdo que ser declarados pelas autorida-
des responsaveis; delimitados e descritos, para terem os seus indicadores
construidos; deverdo ser explicados mediante a articulagdo convincente das
causas criticas que ja serdo conhecidas, ou seja, 0s macroproblemas; apurada a
situacdo em t e definidos os megaobjetivos para t, t, t,, t, e as variaveis
relevantes para o contexto do plano. Sem isso, a avaliacdo deixa de contar com
o0 quadro referencial que, por principio e definicdo, a presidira. Ou seja, torna-
se impraticavel, pois o objeto e a perspectiva e o valor, definidores do modelo
e do contetdo da avaliagdo, ndo estardo dados.

A figura 2 apresenta, de forma esquematica, a concepgao geral da propos-
ta de construcdo do marco referencial para a avaliacdo do era. Ali é destacado
que, do ponto de vista ldgico, dever-se-ia comecar pela identificacdo e analise
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dos mega-problemas, para com isso elevar a consisténcia do conjunto.
Todavia, como os programas estdo definidos e detalhados, eles construirdo o
ponto de partida e a base de producgdo de boa parte das informagdes a serem
utilizadas nas avaliagdes. Mais ainda, como eles se orientam para a solucéo de
problemas que sdo as causas criticas do macroproblema, que por sua vez sao
causas dos megaproblemas, o caminho adotado no desenrolar do texto foi o
inverso. A consisténcia devera, na pratica, ser construida de baixo para cima,
do particular para o geral, e ndo como manda a teoria e a experiéncia exitosa
do planejamento estratégico publico.

A avaliagdo global do eea vai exigir a producdo de outras informagdes e
referéncias além daquelas produzidas na implementacdo dos programas.
Afinal, o plano tem por pretensdo construir um novo estilo de desenvolvimen-
to sustentado, uma economia mais competitiva, um governo mais eficiente e
uma sociedade mais equitativa e democratica. Os resultados globais da execu-
¢do do rpa devem ser visualizados, entdo, nas macrotransformacdes que promo-
vera na realidade socioeconémica do pais. Estas deverdo ser apreendidas por
indicadores de sintese, capazes de expressar os multiplos movimentos das
diversas dimensdes em que o plano atua.

Apresenta-se, a seguir, uma tentativa de construcéo de um conceito e de
um indicador de iniquidade, com o intuito de discutir um caminho
metodologico apropriado a produzir os referenciais e 0s instrumentos mais
Uteis a pratica da avaliagdo global do rea. Reitera-se que o fundamental é a
l6gica adotada e ndo o resultado a que se chega. Os indicadores dos
megaproblemas serdo produtos de uma elaboragéo coletiva, envolvendo-se di-
rigentes e técnicos com conhecimento dos problemas e das praticas proprias
de governo, fazendo-se uso das fontes de informacdo mais adequadas a cada
caso e, no limite, organizando-se novos fluxos de informagdes.

5.4 Exemplo da Construcéo de Conceito e Indicador para um Megaproblema®?

O rra esta organizado em 28 macroobjetivos. Destes, 15 se destinam a
atacar manifestagOes da desigualdade social extrema (estando relacionados a
educacdo, salde, saneamento, habitacdo, geracdo de ocupacdo e renda, com-
bate a mortalidade infantil, erradicacdo do trabalho infantil, assisténcia social,
reforma agraria e apoio a agricultura familiar, desenvolvimento urbano, trans-
porte de passageiros, garantia de direitos, fortalecimento da cidadania, redu-
¢éo da violéncia) e pelo menos outros sete, de natureza mais econémica,
teriam forte impacto sobre emprego e renda.

13 Retirado de Garcia, 2000a.
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Do ponto de vista da gestdo do conjunto do plano, importa saber se 0s
resultados obtidos com a producdo global das a¢des governamentais estdo se
traduzindo em reducéo da desigualdade. Este é um dos crivos decisivos, aque-
le que mostra se a transformacdo produzida é a desejada e qual a sua amplitu-
de, e se a equiidade esta sendo o valor a orientar a alocagdo dos, sempre escas-
s0s, recursos publicos. Sem a avaliagdo sistematica e rigorosa da implementacéo
dos programas e das transformagdes que provocam, néo se constroi, consciente
e direcionadamente, o futuro diferente, mais equitativo e democratico.

Para isso é necessario comecar respondendo a uma pergunta bésica: o que
se entende por iniglidade social? Evidentemente, sdo muitas as respostas pos-
siveis. E todas estardo fundamentadas em ideologia, valores, interesses, posi-
¢éo politica, experiéncia de vida, conhecimento e informacéo acumulados e na
insercdo social de cada um daqueles que procure respondé-la. H4, portanto, a
necessidade de estabelecer uma intersubjetividade que possibilite a constru-
¢do de uma referéncia a mais objetiva possivel.

E 0 que seré tentado, a seguir, como uma proposta aberta (por isso mesmo
preliminar, incompleta, imprecisa, etc.). Aberta, como sugerido por Umberto
Eco, porque vai sendo elaborada ao receber criticas, contestagdes, reformulacoes,
complementacdes, atualizaces e tudo o mais que coopere para a formacdo da
intersubjetividade minima necessaria para a defini¢do de um quadro referencial
comum e legitimo, que por sua vez nao se fecha, podendo sempre ser melho-
rado, aprofundado, detalhado. Assim, propde-se:

Iniquidade social: é a situacdo de uma sociedade particular caracterizada
por distribuicdo altamente desigual de renda e patriménio (material e ndo
material), em que uma minoria populacional detém a maior parte destes e
uma grande parte da populacdo ndo alcanga um patamar minimo de existén-
cia com dignidade, quando isso seria possivel com uma distribuicdo mais eqii-
tativa do patriménio e da renda.

Como fica evidente, ainda ndo resolve. Nessa conceituacdo existem diver-
sas imprecisdes. Na tentativa de melhorar, definimos:

Patrimdnio material: a quantidade de bens imobiliarios (terra produtiva e
domicilio permanente), meios de producéo, bens de consumo duraveis detida
pelas familias.

Patrimdnio ndo material: escolaridade, condicéo de sanidade, acesso aos ser-
vigos publicos, a informagdo, ao lazer, a justica, & seguranca, a protecao previdenciaria,
e participacdo associativa.

Patamar minimo de existéncia com dignidade: condicéo, social e historica-
mente definida, a partir da qual a familia e os individuos tém assegurada a
liberdade para escolher o que valoram e se afirmar como cidaddos [Prats, 2000].
Se expressaria pela posse de uma quantidade minima de patriménios e renda.
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Equidade como possibilidade concreta: pode ocorrer se a riqueza material
existente e o fluxo de producéo de nova riqueza e de renda s&o suficientes, em
termos puramente quantitativos, para permitir trazer para o patamar de exis-
téncia com dignidade todos os que se encontram abaixo dele. N4o se trata de
instaurar o igualitarismo, pois é reconhecido que o processo de divisdo social
do trabalho capitalista produz desigualdades interpessoais e, principalmente,
entre classes. Mas, apenas constatar que a riqueza e a renda existentes podem
ser redistribuidas a qualquer momento, com ganhos macrossociais e macro-
econdmicos. Descarta-se 0 argumento conservador, imobilista e, acima de tudo,
preservador da injustica, de que a reducéo da iniquidade somente pode ser
feita com o crescimento continuado da renda e da produtividade (maior equi-
dade apenas em um futuro longinquo e incerto), mantendo intacta a presente
distribuicdo da riqueza que permite a apropriacdo dos ganhos de produtivida-
de e de maior parte da renda.

Se essas formulagOes ajudarem a iniciar a conversa, a imprecisdo tera fica-
do um pouco menor. Mas é necessario buscar a operacionaliza¢do dos concei-
tos, baixando a abstracéo e especificando referéncias empiricas, que facultem
levar a intersubjetividade a uma pratica coletiva. Para isso, a l6gica imp0e que,
primeiramente, o Patamar Minimo de Existéncia com Dignidade (pmeD) seja
contextualizado para a nossa realidade atual. Quais seriam entdo os patrimo-
nios e a renda minimos a assegurar uma existéncia digna, conforme anterior-
mente definido?

A resposta vai procurar combinar elementos referentes a disponibilidade
de informacdes (confiaveis, abrangentes e periodicas) com os objetivos e a¢des
dos programas governamentais. Ou seja, se 0 governo diz ser sua prioridade
reduzir desigualdades sociais com a implementacéo de determinados progra-
mas, e se estes tém como objetivo ampliar o acesso ao patrimoénio (material e
ndo material) e a renda por parte dos excluidos, devera ser possivel verificar em
quanto a iniquidade foi reduzida, mediante o tratamento de informagdes re-
presentativas do universo dos que se encontram acima e abaixo do pmep, que
podem ser encontradas na pNAD, Censos e em outras fontes oficiais (por exem-
plo no censo escolar). A relagdo entre os dois contingentes conformaria um
possivel Indicador de Iniqiiidade Social (iINIQ).

Uma sele¢éo preliminar dos principais atributos do pmep aponta, de ime-
diato, os seguintes:

(@) Renda Familiar per Capita Igual ou Maior que 1,5 Salario Minimo
Mensal 4

“ Diretamente, a partir dos dados da enap, sabendo-se que a renda é sistematicamente subdeclarada ou
revista para ser tornada compativel com as Contas Nacionais.
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No momento, esse valor corresponde a R$ 226,50, que, multiplicado
pelo nimero de membros de uma familia média (3,6 pessoas), perfaz o mon-
tante de R$ 815,40. Esse valor representa 86,7% do salario-minimo necessa-
rio, calculado pelo pieese para dezembro de 1999 (R$ 940,58). Os R$ 226,50
da renda familiar per capita média sdo, praticamente, o dobro do valor médio
da cesta basica apurado também pelo pieese para a mesma época (R$ 99,54).
Levando-se em conta que as familias de renda mais baixa tendem a dedicar
metade de seus ganhos a despesas com alimentacéo, 0os R$ 226,50 nédo pare-
cem uma referéncia despropositada. Um reforgo a sustentacdo dessa referéncia
é aportado por Wanderley Guilherme dos Santos ao analisar a Pesquisa sobre
Padrdes de Vida, 1996-1997, do i, na qual se encontra que “para a maioria
das pessoas, em todas as ocupacdes, e estritamente independente do salario
médio mensal (a excecdo dos trabalhadores rurais), o limiar de ‘vida ruim’
situa-se na linha dos R$200,0” [Santos, 1999, p. 51 a 63].

(b) Patriménio Material Minimo Necessario

Idealmente, deveria considerar o ativo fixo de propriedade das familias
(terra produtiva, domicilio permanente, meios de producéo) e os bens dura-
veis. No entanto, ndo estdo disponiveis informacgdes quantitativas sobre a
posse de meios de producdo pelas familias e, tampouco, informagdes anuais
sobre a propriedade fundiaria rural. Assim, é preciso reduzir o patrimonio
material & propriedade de domicilio permanente e de bens duraveis essenciais.
Nas areas rurais, a propriedade de domicilio permanente sera um indicador da
titularidade de dominio das terras de producdo por parte das familias
agricultoras. Tomando-se o domicilio como unidade basica de investigacao,
é possivel averiguar tanto a condigédo de ocupacéo, a qualidade da habitacéo,
COMO 0 acesso aos servigos publicos e outras caracteristicas relevantes.

Sera considerado como Patriménio Material Minimo Necessario (PmmvN) a
ingressar e ultrapassar o pmep a propriedade de domicilio permanente, situado
em aglomerado normal, construido com material duravel (paredes e cobertu-
ra), com densidade de até dois moradores por dormitério, dispondo de abas-
tecimento de 4gua com canalizacdo interna, banheiro e esgotamento sanitario
por meio de rede coletora ou fossa séptica, coleta de lixo de forma direta ou
indireta (exceto area rural), iluminacéo elétrica e telefone (todos os conceitos
adotados sdo os utilizados pela pnap). Comporia ainda 0 pmmN a posse dos
seguintes bens duraveis: fogdo, filtro de agua, radio, televisdo e geladeira.

(¢) Alguns Indicadores Parciais

O pmmn fica, desta forma, referido a importantes programas governa-
mentais. A eficdcia terminal de seu conjunto (qual a transformagéao produzida
na realidade) podera ser apreendida, anualmente, pela pnaD, ainda que sem a
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exatiddo proporcionada por pesquisas conduzidas com esse fim especifico.
De qualquer maneira, é possivel imaginar indicadores de eficacia terminal para
cada um dos principais programas integrantes do rra 2000-2003, que estejam
diretamente relacionados com o evep. Por exemplo:

- Taxa de Cobertura de Saneamento Ambiental (Tasa) =

domicilios servidos por sistemas de saneamento geral

total de domicilios

Taxa de Acesso a Energia Elétrica (Taee) =
domicilios servidos por energia elétrica

total de domicilios

Taxa de Apropriacdo de Ativo Imobiliario (taal) =

familias proprietarias de domicilios adequados

total de familias
Taxa de Apropriacdo Fundiaria pela Agricultura Familiar (taar) =

familias proprietérias de 1 a 4 médulos fiscais

total de familias assalariadas rurais (perm. e temp.) e de parceiros,
arrendatarios e ocupantes de areas até 4 modulos fiscais

- Taxa de Acesso a Bens Essenciais (Tase)!® =

domicilios c/geladeira(0,25) + fogdo(0,25) + filtro(0,20) +
Tv(0,11) + radio(0,10) + telefone (0,05)

total de domicilios
- Taxa de Obtencdo de Renda Minima Digna (torp) 1 =

domicilios c/renda familiar pc. 3 1,5 salario-minimo

total de domicilios
- Indice de Atencéo Preventiva a Satde (1aps)!” =

[1 - (tx. de incidéncia de baixo peso ao nascer . 0,3)] + (tx. de cobertura
vacinal . 0,4) + [1 — (tx. de prevaléncia de doencas infecto-contagiosas . 0,3)]

s Ponderagdo obtida em rapida enquete com pesquisadores sociais, a discutir.
16 Ver nota de rodapé n* 14.
' Ponderagao sugestiva, a discutir. A fonte dos dados é o oatasus, no qual a unidade ndo é o domicilio.
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Ou, tomado como um indicador-sintese das condi¢des gerais de salde:

- Indicador do Diferencial de Esperanca de Vida (ipbev) =
Esperanca de vida ao nascer (estado)

Maior esperancga de vida ao nascer (rs)
- Taxa de Escolaridade Minima Adequada (Tema) =

ipea pop. 7 a 14 anos na escola] + Faop. 15 a 18 anos c/escolaridade 3 8 anoy+
pop. 7 a 24 anos L pop. 7 a 24 anos

pop. 19 a 24 anos com escolaridade 3 11 anos
pop. 7 a 24 anos

- Taxa de Cobertura Previdenciaria (Tcop) =
pessoas que contribuem p/a previdéncia publica ou privada

populacdo economicamente ativa

(d) Patriménio N&o Material

O patriménio ndo material minimo necessario a ingressar na cidadania e
a assegurar a liberdade de escolher o que valora deveria ser composto dos atri-
butos indispensaveis a participagdo ativa e direta das familias (e individuos
que as integram) na sociedade atual, em suas diversas dimensGes. Haveria de
se incluir uma escolaridade minima que habilitasse os individuos a lidar com
a realidade complexa e com 0s processos de producdo mais exigentes em co-
nhecimento. Deveria propiciar saude publica e higidez pessoal, garantidoras
de uma vida saudavel, prazerosa e produtiva, em condi¢des ambientais susten-
tavelmente apropriadas. Deveria exigir algum grau de associativismo (sindica-
to, partido, associa¢cbes comunitérias ou de interesse), propiciar amplo acesso
a informacdo (posse de radio e televisdo, assinatura de jornais e revistas) e ao
lazer. Incluiria o acesso facil e rapido a justica e a seguranca pessoal e publica
e a algum tipo de protecédo previdenciaria e a liberdade de expressao e produ-
¢do cultural, entre outros. Todavia, as informagdes disponiveis, periddicas e
confiaveis, ndo permitem tanto. A reducdo que se impGe faz possivel, apenas,
lidar com a escolaridade e a protecdo previdenciaria, utilizando-se os indica-
dores sugeridos no item anterior. Nada impede, no entanto, a incorporacéo de
outras variaveis a medida que informag@es apropriadas se tornem disponiveis.
Existem noticias de que a pnaD/99 trard um segmento dedicado a saude, e ha,
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inclusive, quem afirme estar em curso a ampliacdo das caracteristicas pesquisadas
por esse instrumento. Tomara que seja verdade.

(e) Tentando Chegar a um Patamar Minimo de Existéncia Digna

Viver com dignidade. Sem davida, algo bastante subjetivo. Quem define
0 que é digno? Vida digna de qual ponto de observacdo e de quais padrdes
valorativos? Uma discussdo que pode ser interminavel.

Como se afirmou, a pretensdo néo é finaliza-la, ao contrario. A proposta
é criar uma referéncia relacionada aos objetivos da atuacdo governamental,
explicitada nos programas do rea 2000-2003: casa prépria para quem nao
tem; reforma agraria e apoio a agricultura familiar; emprego e renda crescen-
tes; saneamento, energia, comunicagdes expandidos; populacdo saudavel e com
cobertura previdenciaria; escolaridade em elevagdo; facilidades no transporte
coletivo; ampliacdo da cidadania e seguranca de direitos. Tais objetivos expres-
sam anseios e valores sociais generalizados, e atendem, também, a interesses
econdmicos identificaveis. Existem varias formas de buscé-los, com resultados
distintos, principalmente em termos de eqiiidade. E fundamental, portanto,
procurar ver se avan¢amos (ou n&o) na reducéo da iniquidade, ver se esta cres-
cendo o contingente daqueles que vivem com um minimo de dignidade.

O patamar minimo seria alcangado quando as familias se apropriassem
de um patrimdnio material e ndo material e de uma renda mensal que, supos-
tamente, Ihes permitiriam a liberdade de escolher o que valoram. E isso estaria
assegurado quando, simultaneamente, dispusessem das seguintes condicoes:

- domicilio proprio adequado (situado em aglomerado normal; construido
com material permanente; com densidade de até dois moradores por
dormitdrio; abastecimento de 4gua com canalizagdo interna, banheiro
e esgotamento sanitario feito por rede coletora ou fossa séptica e coleta
direta ou indireta de lixo, se urbano; iluminacédo elétrica e telefone;
com fogdo, geladeira, filtro de agua, radio e televiséo;
renda familiar per capita igual ou superior a 1,5 salario minimo;
escolaridade adequada (pessoas entre 7 e 14 anos freqlientando o 1°
grau, as entre 15 e 18 anos com 8 ou mais anos de escolaridade e as
com idade entre 19 e 24 anos com 11 ou mais anos de escolaridade); e

- cobertura previdenciéria (todos os individuos ocupados protegidos por
algum tipo de seguro previdenciario).

A simultaneidade é uma exigéncia forte para se tentar apreender a digni-
dade como uma condi¢cdo abrangente, em relacdo com a natureza
multidimensional do ser humano e as inumeras inser¢des impostas para viver
sob a complexidade crescente das sociedades contemporaneas. As quatro ca-
racteristicas utilizadas para definir o pmep nem de longe atendem aos rigores
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de uma conceituacio mais completa do que seria uma existéncia digna. E uma
aproximagcéo pobre com o intuito de captar a iniquiidade e avaliar a agdo gover-
namental que diz ter como objetivo combaté-la.

A formulagdo adotada pode ser aplicada anualmente (inclusive recupe-
rando uma série historica razodvel) para o Brasil, estados, Distrito Federal e
regides metropolitanas, utilizando-se apenas a pnaD. Permite verificar as dife-
rengas existentes entre o espaco urbano e o rural (exceto na regido Norte),
algumas privacdes especificas (de domicilio adequado, de renda, de escolarida-
de, de algum bem, etc.), as distancias para se alcangar 0 pmeD, assim como a
organizacdo de um ranking estadualizado da iniguidade. Acredita-se ser possi-
vel apanhar (ndo medir com exatiddo) a contribuicdo dos programas do rra
(que terdo metas anuais e indicadores de execucdo) da administracdo publica
federal para alterar a iniquidade, separada da contribuicdo conjunta dos ou-
tros dois niveis de governo (supondo-se que também disponham de metas e
indicadores confidveis). Se isso se efetivar, estardo disponiveis indicadores inte-
ressantes para orientar a localizacdo, a intensidade e a especificidade da acdo
governamental. Impossivel sera dimensionar o produto da agéo de outros ato-
res sociais e das iniciativas familiares ou individuais que resultem em auxilios
a reducdo da inigtidade. Se a representatividade amostral da pnab se amplias-
se, talvez se tornasse praticavel obter tal contribuicdo como residuo.

() A Férmula

Se o contido no item anterior fizer algum sentido, os dados deverdo mos-
trar que somente um contigente populacional bastante modesto estara acima
do pmeD, ainda que o conceito de pvep aqui utilizado seja muito modesto ou
restrito. A idéia é estabelecer a relacdo entre os que estdo acima e abaixo do
referido patamar, criando uma escala de 0 (zero) a 1 (um), em que zero signi-
fica que toda a populagdo alcangou ou ultrapassou o patamar de existéncia
com dignidade minima.

INIQ. = 1— humero de familias em situagéo * pvep
total de familias

Poderé ser dito que com esse procedimento s&o ignoradas variacdes de niveis
e tipos de privacio e a maior ou menor distancia do pmvep. E verdade. Isso, no
entanto, ndo fara diferenca se for aceito que a existéncia digna é uma totalidade
complexa e situacional que néo se faz apenas pela justaposicdo de partes que a
integram, mas que resulta da interagdo simultanea de todas elas. Dessas interagoes
surgem qualidades distintas das obtidas pela soma de atributos parciais. Esse é 0
proposito (ainda que sem a convicgao de ter sido alcangado).
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Uma Ultima observagdo: para que um indicador construido a base das infor-
magc0es da pnaD possa ser utilizado na avaliagdo global do eea, € necessario alterar a
data de realizagdo da pesquisa, com vistas a torna-la disponivel ao final do ano em
que foi feita. Somente assim sera possivel cumprir o disposto na lei do eea, que
determina, para 15 de abril de cada ano, o envio da avaliagdo, referente ao exercicio
anterior, ao Congresso Nacional, junto com o projeto da Lpo.

6 DELINEAMENTO APROXIMATIVO DE UM SISTEMA DE AVALIAGAO

Conforme propde Nicolleta Meldolesi (1996, p. 83), a avalia¢éo, vista como
uma préatica que aperfeicoe as condi¢des nas quais se desenvolve a agdo gover-
namental e comprometa dirigentes e servidores pablicos a assumirem a res-
ponsabilidade de fazer o Estado funcionar melhor, exige continuidade e orga-
nizacéo adequada.

Como os planos e 0s programas governamentais se constituem em uma
serie de hipdteses ou em uma teoria que busca explicar problemas e apontar
solucdes, é de se esperar que ocorram surpresas e imprevistos em sua execucao.
A incerteza passa a ser um componente que nao pode ser eliminado no dese-
nho de planos, programas e da prépria agdo. O plano é sempre uma aposta,
bem ou mal fundamentada, a depender dos conhecimentos, dos métodos e
técnicas que o suportam [Matus, 1991]. Consequientemente, a avaliagdo se
apresenta como a atividade que busca descobrir as surpresas, conhecer o porqué
dos erros e dos acertos, reforcar ou criticar a teoria do problema e do programa,
para melhorar a qualidade e a direcionalidade da ac&o governamental.

Se assim for, a avaliagdo ndo podera ser uma atividade episddica nem
realizada externamente ao governo, como bem demonstra a experiéncia inter-
nacional.*® Ao contrario, devera integrar de forma sistémica, permanente e
continua o proprio processo de governar, que requer a tomada cotidiana de
decisOes estratégicas. A avaliacdo integra o processo decisorio para poder melhora-
lo, para torna-lo mais eficiente (em termos do uso de multiplos recursos) e eficaz,
melhor calibrado para atingir o alvo das politicas governamentais. A avaliagdo deve
ser vista, entdo, também como um processo de producdo de conhecimento que
fortalece a capacidade de planejamento, que amplia a competéncia institucional
de fazer previsoes e de lidar com a incerteza e a complexidade.

Um sistema de avaliagdo devera estar organizado para ser capaz de produ-
zir informagdes e julgamentos, no minimo, sobre:

a) a qualidade e a confiabilidade do plano (programa e agdes) - cabe lem-

brar que os resultados sdo construidos antes de o plano ser iniciado, em

'8 Ver os citados artigos de Meldolesi (1996) e de Capitani (1993) e, entre outros: Trivedi (1997 e 1998);
81D (1996); Gaetani (1997); e Vellemont (1996).
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fungdo do seu desenho, da poténcia explicativa da teoria que o supor-
ta, da atualidade das informacdes, da qualidade dos métodos e técni-
cas de planejamento, programacéo e gestéo;

b) a realizacdo do plano — ou seja, as mudancas nos indicadores dos pro-
blemas e de suas causas criticas, a eficiéncia e a eficacia das acdes
implementadas, a execucdo orgamentaria;

¢) 0 comportamento dos outros atores — aqueles que tém interesse (positivo
ou negativo) no plano e que também produzem acoes;

d) as circunstancias em que foi implementado — como se comportaram as
variaveis-chaves que estdo fora do controle dos dirigentes; como foram
enfrentadas as surpresas e aproveitadas as oportunidades;

e) os efeitos indesejados — como foram compensados ou que problemas
adicionais terdo que ser enfrentados;

f) o cumprimento dos valores orientadores do plano—avaliagdo ética das agdes.

O sistema de avaliagBes do rra ird iniciar-se acumulando alguns prejui-
zos, decorrentes da baixa assimilagdo dos conceitos basicos e da metodologia
por parte dos que o elaboraram, o que foi proporcionado pela pouca atencdo
dada a etapa de capacitacéo e preparacdo técnica. Isso, no entanto, ndo devera
impedir revisdes e aperfeicoamentos a serem propiciados pela prépria produ-
¢éo de avaliacOes.

As avaliagOes deverdo permitir averiguar as conseqiiéncias de um progra-
ma sobre um problema, de um conjunto de programas sobre o macroproblema
ou de todo o plano sobre os megaproblemas, em relagdo aos objetivos e metas
perseguidos, aos efeitos indesejaveis produzidos, as circunstancias em que as
acOes ocorreram, aos problemas e oportunidades potenciais que foram gera-
dos. As avalia¢Oes serdo feitas para: (i) permitir conhecer o desempenho
(eficiéncia e eficacia) e os resultados atuais das agdes/programas; (ii) verificar o
intercdmbio de problemas (efeitos desejados versus efeitos indesejados);
(iii) detectar as causas dos erros e dos acertos; (iv) julgar o desempenho dos
responsaveis, em todos os niveis; (v) incentivar a motivagdo dos responsaveis;
(vi) fortalecer e aprimorar os sistemas de planejamento e de deciséo; e
(vii) informar a sociedade e o Parlamento.

Um rascunho do desenho bésico de um sistema de avaliagdes do ppa indi-
ca 0s seguintes modulos (ou momentos):

Ex-ante — avaliacdo das propostas de intervencdo nos problemas, no que
se refere a:

- pertinéncia ao problema;

- consisténcia interna das suas operagdes/acdes;

- suficiéncia das acOes para superar as causas criticas; e

- confiabilidade (viabilidade técnica, politica, econémica, organizacional;
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aceitabilidade, etc., referida aos cenarios pensados).
Durante — avaliagdes de desempenho (eficiéncia e eficacia) das acGes e
resultados intermediarios dos programas, produzidas continuamente como
requisito da gestdo;
- avaliaces de resultados intermediarios no enfrentamento dos proble-
mas e macroproblemas; e

- avaliagOes globais dos resultados terminais do pra, produzidos anual-
mente, para subsidiar as reformulagdes do plano e que devem ser enca-
minhadas ao Congresso Nacional junto com o projeto da Loo (15 de
abril de cada exercicio).

Ex-post — avaliagdo final dos resultados terminais do pra. Informa a elabo-
racdo do proximo plano.

Esse sistema basico somente se concretizara se alimentado por um pro-
cesso de monitoramento de todas as variaveis e todos os aspectos relevantes do
plano/programa/agdes. As partes integrantes do sistema de monitoramento
deverdo ser especificamente desenhadas para dar conta das peculiaridades de
cada programa que integra o plano. As avalia¢cbes ndo ganhardo sentido e
legibilidade se os indicadores por elas utilizados ndo estiverem referidos aos
contextos nos quais as a¢ces foram desenvolvidas. Dai a necessidade de tam-
bém se analisarem continuamente as variaveis de contexto pertinentes a cada
problema, macroproblema e megaproblema.

O sistema deve ser subsidiado por dois médulos independentes, mas que
constituem reforco fundamental a avaliacéo, ao planejamento e a producdo de
conhecimento atil para a intervengdo concreta na realidade: os estudos
prospectivos ou estudos do futuro e a pesquisa por problemas. Os estudos
prospectivos buscam mapear os futuros possiveis e, ao identificar aquele mais
assemelhado ao que se deseja, iluminam as acdes a serem desenvolvidas no
presente com vistas a alcan¢a-lo. Tais estudos também auxiliam a pensar nos
problemas potenciais e articular agdes que combatam suas causas no
nascedouro.® A pesquisa por problemas, por sua vez, tem o objetivo de ampliar
e aprofundar o conhecimento sobre 0s objetos da intervencdo governamental,
sobre o desenho de planos e programas e sobre a prdpria agéo de governo. Como
diz Tereza Penna Firme (1994), “a avaliacdo € parceira da pesquisa: enquanto a
pesquisa procura, fundamentalmente, estabelecer relagdes entre fatos, fenémenos,
situacOes, a avaliacdo se preocupa com o aperfeicoamento. A avaliagdo visa a con-
clusdes que levam a uma agéo, a um aperfeicoamento, porque envolve, essencial-

9 Ver, a prop6sito, os artigos de Masini (1995a); Godet (1995a e 1995b); Schwartz (1995); e, principal-
mente, Dror (1988 e 1990). Existe um artigo em portugués (Dror, 1978) no qual o autor apresenta suas
idéias sobre o tema de forma resumida.
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mente um juizo de valor. A pesquisa descobre 0 mundo e a avaliagdo melhora o
mundo” [Firme, 1997]. A organizacdo da pesquisa por problemas implica
aprofundar o seu carater aplicado, fazendo-a interagir organicamente com o siste-
ma de avaliagdo e 0 processo governamental de tomada de decisdo. A figura 3, a
seguir apresentada, tenta dar uma idéia grafica do funcionamento do sistema.

FIGURA 3
O Sistema de Avaliacdo em Movimento
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7 PARA FINALIZAR

O que foi aqui discutido e apresentado é uma primeira tentativa, ainda bastante
desordenada e sabidamente deficiente, de dar vazdo a uma inquietagdo que cres-
ce entre uma consideravel parcela de servidores publicos, preocupados em am-
pliar a capacidade de governo e em melhor atender as caréncias e demandas da
maioria do povo brasileiro, mas que se refere a uma problematica institucional.

A avaliacdo é uma necessidade para quem governa, um campo de aprendiza-
do e de geracdo de conhecimento e uma exigéncia da sociedade democratica.
No entanto, ndo tem sido devidamente valorizada, chegando a ser desprezada em
certos circulos. Se a demanda que hoje se apresenta nao for respondida a contento,
corre-se 0 risco de passar um bom tempo sem que se volte a falar no assunto.
O prejuizo para 0 governo e, em particular, para as parcelas mais sofridas da sociedade
seria imensuravel.
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O Ministério do Planejamento colocou as cartas na mesa. Se 0s parceiros
n&o entrarem no jogo, estardo correndo sérios riscos e perdendo uma excepcio-
nal oportunidade para se tentar um salto qualitativo nos processos estratégicos
de governo. Esse é o receio que impulsionou a producdo do presente texto.
Se provocar discussao, discordancia e criticas, se for destruido mas estimular a
elaboragdo de propostas mais completas e superiores, terd cumprido seu objetivo,
pois estaremos avangando na construcdo de uma administracdo publica mais com-
petente, visivel e, por isso, passivel de democratico controle social, que podera
conhecer graus crescentes de eficiéncia, eficacia e equiidade em sua atuagéo.
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GASTO SOCIAL NOS ANOS 1990: O CASO DOS MUNICIPIOS
GAUCHOS COM MAIS DE 100 MIL HABITANTES*
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RESUMO

O presente trabalho trata do gasto social no contexto da territorialidade urbana, por meio
da andlise das despesas nas fungdes sociais das cidades galchas com populagao superior
a 100 mil habitantes. A intengéo principal deste estudo foi a de abordar a politica social a
partir da tematica urbanizagdo e processo de descentralizagdo nas &reas sociais (assisténcia
social, educacdo, habitacdo, salide, saneamento e trabalho) depois de 1988.

1 INTRODUCAO

Até a metade da década de 1970 uma parte significativa da literatura econ6-
mica brasileira se detinha na questdo da sustentabilidade do crescimento eco-
némico num pais com acentuada desigualdade social.

Na década de 1980, mais precisamente na sua metade, o foco dos deba-
tes convergia para a questdo do aumento da pobreza. Conforme analises desse
periodo, a pobreza — anteriormente associada ao ambiente rural e a regifes
especificas — tornava-se um problema urbano, com forte inclinagdo metropo-
litana, principalmente nos grandes centros do pais.

Nos anos 1990 o recrudescimento das condigdes de vida da populacéo e
a falta de perspectivas quanto as oportunidades de reversdo do quadro social
dirigiram as discussdes para a problematica da exclus&o social (ou seja, identi-
ficava-se uma espécie de bloqueamento da mobilidade social em que as chances
de os pobres abandonarem suas posices eram cada vez menores).

Hoje, a questdo da exclusdo social agregam-se outros elementos, tais como
os efeitos das alteragbes no mercado de trabalho (desemprego estrutural,
informalidade, precariedade das condic¢Oes de trabalho, etc.), e a limitacdo
orcamentaria das trés esferas de governo para fazer frente a provisdo tanto de
bens e servicos basicos universais como das a¢des seletivas ou focalizadoras.

* Este artigo é uma sintese da dissertacdo Gasto Social e Politicas Sociais: Ideérios e Trajetérias nos anos 90
(um estudo de caso dos municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes), apresentada para obtencdo
do titulo de mestre no Programa de Pds-Graduagdo em Economia da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (urres), em dezembro de 2000.

** A autora agradece, a Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser, os dados disponi-
bilizados para elaboragdo desta pesquisa. Endereco eletronico para contato: fesperotto@hotmail.com
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Portanto, num pais como o Brasil, que, pelo menos ao longo dos ultimos
cinglienta anos, vem acumulando problemas sociais bastante sérios (perpetua-
¢do da desigualdade social, crescimento da pobreza urbana e deflagracéo de
um processo de exclusdo social), as politicas sociais e sua contrapartida, o
gasto social, sdo elementos de suma importancia para a meta de desenvolvi-
mento econémico.

Cientes disso, por um lado as grandes e as médias cidades passam a
necessitar cada vez mais de estratégias e de programas afinados com sua
realidade de espagos urbanos com consideravel densidade populacional, pos-
suidores de uma dindmica propria e demandantes de uma série de bens e
servigos de infra-estrutura social. Por outro lado, a importancia das politicas
sociais nesses ambientes reforcara a posicdo dos municipios, como entes pu-
blicos, na execugdo e no financiamento de tais a¢des. Dessa forma, deve-se
atentar para a composicao alocativa dessas esferas de governo, bem como para
as mudancas promovidas pela Constituicdo de 1988 e pelo consequiente pro-
cesso de descentralizagdo nas areas sociais por ela firmado.

Na investigacdo de Rezende (1997), sobre as alteracBes alocativas das
esferas subnacionais posteriores a 1988, os resultados indicaram que, em
ambito municipal, e independentemente do tamanho e das mudancas do
texto constitucional de 1988, o perfil alocativo dos municipios diz respeito
ao gasto social. Em outras palavras, os municipios dao prioridade ao dispén-
dio em provisdo de bens e servigos de infra-estrutura social, principalmente
nas areas de educacdo, de saude e de assisténcia social.

Em face desse quadro, o esforco dos formuladores das politicas sociais
devera priorizar pelo menos quatro objetivos. O primeiro deles corresponde a
busca por eficacia e por eficiéncia do gasto social. O segundo corresponde a
conhecer as causas e as caracteristicas da problematica da pobreza e da indigén-
cia. O terceiro, a entender a forma pela qual se processam esses dois fenémenos
nos ambientes urbanos. E o quarto, enfim, a identificar quais séo as caracteris-
ticas das demandas de servicos e bens sociais nos grandes centros urbanos.!

Nesse sentido, o presente artigo se prope a investigar o gasto social nos
municipios com mais de 100 mil habitantes, onde tanto a demanda por
servigos e bens sociais € maior como ali também se encontra uma parcela

! De acordo com estudos das Nagdes Unidas, o Brasil, entre treze paises latino-americanos analisados, é

0 que mais despende em gastos sociais. Todavia, os indicadores revelam que tal constatacdo néo deve
ser comemorada. Conforme esse levantamento, o pais ocupa as piores posi¢des em relacdo a desnutri-
¢do infantil, a infra-estrutura urbana (principalmente quanto as condi¢des de saneamento basico), a
expectativa de vida e a taxa de analfabetismo. Além disso, mais da metade do total da populagdo pobre
desse conjunto de paises é composta por brasileiros.
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significativa de pessoas vivendo em condigBes precarias: 0s pobres urbanos.
O estudo de caso se detera nos municipios do estado do Rio Grande do Sul,
no periodo dos anos 1990.

As hipdteses postuladas nessa investigacdo sdo quatro. A primeira delas é
gue as esferas municipais, tanto no total do Rio Grande do Sul como nos muni-
cipios selecionados, concentram suas despesas nas fungdes sociais;? ou seja, 0s
gastos dos municipios nas fungdes assisténcia social, educacéo e cultura, habita-
¢éo e urbanismo, satide e saneamento, e trabalho correspondem a mais da meta-
de das suas despesas totais. Contudo, espera-se que no conjunto de municipios
pesquisados essa participagao seja ainda maior.® A segunda é que a funcdo Traba-
Iho, nas localidades com mais de 100 mil habitantes, assume uma posicéo dife-
renciada da verificada no total dos municipios gatchos. Essa premissa baseia-se
no fato de as transformagdes estruturais no mundo do trabalho terem suscitado,
nesses municipios mais populosos, uma maior responsabilidade diante dos pro-
blemas de desemprego e informalidade, entre outros.* A terceira hipotese é que
ocorreu uma assuncédo de responsabilidades na execugdo dos gastos sociais de-
pois 1988, em resposta ao processo de descentralizagdo. Em vista disso, ndo
apenas 0 gasto social deve ter crescido, em volume, como também deve ter
havido alterages nos indicadores de cobertura. Por fim, e tendo-se em vista que
o critério de selecdo do municipios foi 0 nimero de habitantes e ndo o nivel
de renda, tudo indica que nas localidades mais populosas o nivel de condigoes
de vida da populacdo seja diferenciado. Em contrapartida, ndo é necessariamen-
te nessas cidades mais populosas que se encontram as melhores condicdes de
vida do estado e os melhores indicadores de cobertura. De antemao, supde-se que
nos municipios analisados 0 acesso aos servigos sociais deva ser mais facil do que nos
municipios menores - ou na média do Rio Grande do Sul -, principalmente o
acesso aqueles servigos associados a urbanizagdo. Portanto, caberd investigar se
nos municipios cuja populacéo exceda a 100 mil habitantes a provisdo de servi-
¢os, como os de saneamento basico e de salde, é extensiva a um numero maior
de habitantes em comparacdo a média do estado.

2 Conforme o referido estudo de Rezende (1997).

® Essa expectativa deve-se ao fato de nessas cidades pesquisadas residirem cerca de 50% dos habitantes
do Rio Grande do Sul.

“ E importante ressaltar que, na Fungéo Trabalho, a maioria dos recursos sio administrados pela Unido.
Uma segunda parte é originaria de recursos estaduais, normalmente vinculados a politicas de desenvol-
vimento regional. No caso dos municipios, a atuagéo nesse campo é verificada sob a forma de execugéo
de programas e de projetos desenvolvidos em parceria com os niveis federal e estadual. Todavia, um
aspecto importante a ser ressaltado é o avanco da descentralizacdo que vem ocorrendo nessa area, a
exemplo dos atuais programas governamentais como o Programa de Educacéo Profissional (pLanror) e 0
Programa de Geragdo de Emprego e Renda (procer).
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Especificamente no que tange a selecdo dos médios e dos grandes muni-
cipios, ratifica-se sua importancia em razdo: da necessidade de cada vez mais
se contemplar, na elaboracdo das politicas sociais, 0s aspectos urbanos dos
municipios mais populosos; da constatacdo de que o crescimento da pobreza
esta cada vez mais presente nos ambientes urbanos maiores; e da condugdo do
processo de descentralizacdo diante da “colcha de retalhos” em que se configu-
ra o universo dos municipios brasileiros.

Quanto a metodologia, a investigacdo dessas hipoteses se baseara em in-
dicadores de cobertura, em indices de qualidade das condi¢des de vida e em
indicadores de execucdo orcamentaria. Primeiramente, o critério escolhido para
selecionar os municipios foi a média populacional entre os anos 1991 e 1996.
Foi considerado, dessa forma, o universo de municipios com populagdo supe-
rior a 100 mil habitantes, o que perfaz ao todo dezesseis municipios.®

O trabalho foi dividido em quatro se¢Bes. Na primeira serd abordada a
discussdo da politica social brasileira inseridas a caracterizacdo e a dindmica
urbana, tangenciando-se, especialmente, questdes referentes a problematica
da pobreza. Na segunda secéo sera feito um breve apanhado do processo de
descentralizacdo nas areas sociais. Na terceira, assim como na quarta se¢o sera
feito um estudo de caso que envolveu 0s municipios gatichos com mais de 100
mil habitantes; na terceira, contudo, sera focalizada a evolugao do gasto social
municipal e, na quarta, os aspectos referentes as condicdes de vida e aos indi-
cadores de cobertura dos gastos sociais.

2 POLITICA SOCIAL E DINAMICA URBANA NO BRASIL

Ha pouco tempo a pobreza se concentrava no campo e nas cidades pequenas e
médias, onde praticamente inexistia um setor produtivo. Entretanto, nas Gltimas
décadas a grande concentracdo vem ocorrendo nas grandes cidades, o que indica
uma forte correspondéncia entre o tamanho da cidade e o nivel de pobreza urbana.

Isso faz que as politicas, principalmente as publicas, contemplem em
suas estratégias as caracteristicas do espago urbano; ou seja, a maioria das po-
liticas estdo se voltando para o territorio, dirigidas para o ambiente metropoli-
tano, quer por justificativas predominantemente econdémicas (por meio de

® Os municipios selecionados foram: Alvorada (152 060 hab.), Bagé (115 462 hab.), Canoas (280 059 hab.),
Caxias do Sul (308 369 hab.), Gravatal (193 572 hab.), Novo Hamburgo (215 904 hab.), Passo Fundo (150
709 hab.), Pelotas (299 412 hab.), Porto Alegre (1 276 185 hab.), Rio Grande (175 349 hab.), Santa Cruz
do Sul (104 648 hab.), Santa Maria (224 992 hab.), S&o Leopoldo (174 284 hab.), Sapucaia do Sul (109 464
hab.), Uruguaiana (121 181 hab.) e Viaméo (182 978 hab.). Os dados entre parénteses referem-se a
populagdo média entre 1991 e 1996. As estatisticas populacionais foram obtidas na Fundagao de Economia
e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul.
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fomento industrial, pela l6gica dos distritos industriais), quer com base em
justificativas sociais que visem a diminuir o aumento da pobreza.

Primeiramente serdo enfocadas a evolucdo e algumas caracteristicas do
processo de urbanizagdo brasileiro; posteriormente serdo vistas as especificidades
das grandes cidades em face da pobreza; e, finalmente, far-se-4 uma breve
repercussao dos efeitos da globalizagdo sobre as cidades.

Conforme Vainer e Smolka (1991), a insercéo do Brasil na modernidade
se fez acompanhar da ampliacdo e da recrudescéncia das desigualdades regionais
e sociais. Segundo eles, o cendrio intra-urbano brasileiro apresenta atualmente os
seguintes aspectos: incapacidade do Estado em intervir na cidade, independente-
mente da instancia governamental (ou seja, Unido, Estados e municipios); dete-
rioragéo das margens de poder e de arbitrio das esferas governamentais, inclusive
dos proprios municipios; desorganizagdo administrativa originada de prestacdes
concorrentes entre os trés niveis de governo, e, internamente, da estrutura
organizacional de cada nivel (administragdo direta, administraco indireta, em-
presas de economia mista e empresas privadas de concessao de servigos publicos);
incapacidade de atender a requerimentos qualitativos e quantitativos das deman-
das sociais; um consideravel grau de mobilizaces politicas, que visa a aumentar a
velocidade do processo de democratizagéo e das novas formas de organizacéo da
sociedade, bem como a situar a cidade nesse novo panorama; e crises internas
motivadas pela ruptura do padrdo autoritario-tecnocratrico em substitui¢do ao
processo de decisdo participativa no julgamento e na priorizagéo dos planos e dos
projetos econdmicos e sociais na cidade. Em resposta a essas constatagdes os auto-
res apontam algumas tendéncias no processo sociourbano, sendo uma delas as
mudancas na concepgdo dominante de desenvolvimento e de modernizagéo.

Analisando a evolucdo do processo de urbaniza¢éo no Brasil, a partir da
década de 1970, Santos (1996) identifica um novo formato, tanto quantitativo
como qualitativo. Ele observa que uma cidade de 20 mil habitantes, considera-
da média nas décadas de 1940/1950, ndo se configura mais como a mesma nas
décadas de 1970 e de 1980. Atualmente, uma cidade tida como média con-
centra uma populacdo em torno de 100 mil habitantes.® Na avaliacdo desse

® Santos (1996) constata que a populagdo urbana nos municipios com mais de 20 mil habitantes é a que
mais cresce, superando os indices de crescimento da populagdo total e total urbana do pais. As
localidades com populagdo urbana superior a 100 mil habitantes também tiveram um crescimento
bastante expressivo no decorrer de quarenta anos. Em 1940, apenas dezoito cidades brasileiras possuiam
um contingente populacional superior a 100 mil habitantes, ao passo que, em 1991, 183 municipios
brasileiros se configuraram nessa categoria populacional. As cidades com populagdo de 100 mil a 200 mil
habitantes cresceram quase nove vezes no periodo de 1940 a 1980. As localidades com populagéo de
200 a 500 mil habitantes triplicaram seu nimero entre 1960 e 1980. Os municipios com populagéo acima
de 500 mil habitantes, que, em 1940, eram apenas dois, em 1980 somaram quatorze.
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autor, o que ocorreu no pais foi um fendmeno de macrourbanizacdo ou
metropolizacdo. Conforme frisa 0 autor, 0 proprio termo metropolizacéo ja
requer, no presente, uma revisao; dado hoje as nove regiGes metropolitanas
possuirem ao seu redor localidades que mereceriam a mesma denominagao.

Um conceito importante trabalhado por Santos (1996) é o de desmetro-
polizacdo. Desmetropolizagéo significa, segundo ele, a reparti¢do, com outros
grandes nucleos de novos contingentes, de populagdo urbana. Os numeros
levantados pelo autor revelam que, paralelamente ao crescimento das grandes
e das muito grandes aglomeracGes, houve também aumento do ndmero das
cidades intermediarias e de sua respectiva populacdo. Ele considera que a
desmetropolizacdo expande a metropolizagdo e, a0 mesmo tempo, promove a
formacédo de novas aglomeracdes a categoria de cidade grande e de cidade in-
termediéria. O arranjo estrutural da cidade muda pelo aumento de seu tama-
nho e por sua localizagdo mais dispersa, alterando, por conseguinte, também
suas funcoes.

Para Silva (1997), a década de 1970 é um ponto de inflexdo na evolugéo do
desenvolvimento brasileiro e, principalmente, no campo do planejamento eco-
némico-urbano. No entendimento do autor, atualmente o Estado perdeu sua
capacidade de formular politicas que respondam as demandas sociais crescentes
e cada vez mais fragmentadas, o que implica uma total ineficiéncia de ag0es de
integragdo social dos setores excluidos mesmo sendo elas apenas ideoldgicas,
uma vez que as oportunidades reais de incorporagéo sempre foram restritas.

Enfatizando a questdo da pobreza urbana, Rocha (1997) avalia que a ma
estruturacdo urbana penaliza sobretudo as parcelas mais pobres da populacéo.
Para essa autora € indiscutivel a importancia das metrépoles em virtude de seu
tamanho e de seu papel estratégico em quaisquer politicas, sobretudo naquelas
que tratam da problematica da pobreza. A pobreza encontra nesses espacos mais
populosos caracteristicas proprias, as quais exigem uma infra-estrutura de servi-
¢os mais adequada como os de transporte, de saneamento e de habitacao.

Rocha (1997) trabalha um interessante conceito: o “ciclo de vida das
metropoles”. A identificacdo desses ciclos torna possivel qualificar melhor as
condicdes de vida da populagédo urbana, por meio daquilo do que a autora
denomina de grau de periferizacdo. O grau de periferizacdo relaciona-se ao
ciclo de vida das metrépoles no momento em que esta associado a formas distintas
de desenvolvimento produtivo e de dindmica urbana.

O primeiro ciclo é identificado por uma maior incidéncia da pobreza
como proporcao de pobres na populacgéo total, mas ha também uma menor
desigualdade na reparticdo da subproducéo pobre entre o nucleo e a periferia;
ou seja, a periferizacdo ainda esta na sua fase inicial. No segundo ciclo o desen-
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volvimento econdmico e urbano da metrépole gera concentragdo ocupacional
do nucleo e, por conseqliéncia, aumento dos valores imobiliarios e expulséo
dos pobres para a periferia. Constata-se uma crescente periferizacdo da pobre-
za dissociada com a reparticdo da populacdo total entre nucleo e periferia.
O terceiro ciclo, finalmente, esse se caracteriza por uma progressiva saturagéo
do nucleo, promovendo, assim, uma realocacdo de atividades nobres e dina-
micas para a periferia, de tal forma que a periferia deixa de ser como identificada
como lugar de uma populacdo pobre, por haver uma maior equalizacdo da
populacdo total (pobres e ndo pobres) entre ela e o nacleo.

Ainda em relacdo a pobreza urbana, Souza (apud Geiger 1995) chama
atencdo para a denominada Geografia da desigualdade, atuante preponderante-
mente nas metropoles. Segundo ele, em termos mais desenvolvimentistas
transparece uma articulacdo mais dindmica entre o setor publico e o privado
(via estimulo de novos campos industriais, de servicos e de comércio). Toda-
via, no campo das agdes sociais 0s interesses s&0 muitos, e, a maioria divergen-
tes e segmentados por diversos grupos, o que amplia, principalmente as dife-
rencas inter-regionais.

Considerando-se que o principal ativo dos individuos das camadas média
e baixa da sociedade é sua forca de trabalho, torna-se conveniente discutir
aspectos do emprego da mao-de-obra no ambiente urbano. Isso é o que Ribei-
ro (1997) faz ao confrontar a tematica urbana com o mundo do trabalho.

A expansdo do mercado de trabalho, a partir da década de 1940, origi-
nou uma grande quantidade de empregos urbanos e, em conseqiiéncia, uma
populacdo assalariada economicamente ativa. No caso do Brasil, assistiu-se
a evolugdo de um processo social com razodvel mobilidade ocupacional e
integracdo a vida urbano-industrial, num ambiente de riquezas mal distri-
buidas e altamente estratificado em termos socioecondmicos. Conforme Ri-
beiro (1997), tais caracteristicas geraram uma estrutura urbana formada
por um vasto, instavel e heterogéneo conjunto de trabalhadores pobres ur-
banos, submetidos a condic¢des adversas de producéo e de vida em geral,
que, na atual conjuntura, encontram-se em sua maioria numa espécie de
“limbo da informalidade”.

Com efeito, nos anos 1980 identifica-se um processo de legitimagdo da
sociedade brasileira em fase de uma proposta de reforma social centrada num
sistema de protecdo social universalista e redistributivista.

Nos ultimos anos, infelizmente o recrudescimento da populacdo miseravel
vem sendo uma das caracteristicas da sociedade brasileira. Ainda segundo Ribei-
ro (1997), a populagéo brasileira é formada por cerca de 32 milhGes de pessoas,
dos quais 50% se encontram na area rural, 35% na area urbana e 14% nas
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metropoles. Especificamente em relacdo aos pobres urbanos o autor identifica a
ocorréncia de um movimento ciclico de expansdo e de retragdo do numero de
pobres nas areas metropolitanas em relacdo a trajetoria econdémica.’

Dessa forma, as politicas sociourbanas deverdo contemplar em suas estra-
tégias trés categorias populacionais conforme a classificacdo de Brandéo Lopes,
apud Ribeiro (1997):2 (i) populacdo urbana excluida (formada pelas familias
com rendimento abaixo da linha de pobreza e excluidas do acesso a servicos e
do atendimento de necessidades bésicas, tais como agua, esgoto, escola e tra-
balho); (ii) populacdo urbana vulneravel (composta pelas familias com renda
abaixo da linha de pobreza mas com necessidades basicas atendidas, e pela
populagdo de renda acima da linha de pobreza, a qual, porém, ndo tem aten-
didas as necessidades basicas); e (iii) populacdo urbana integrada (formada
pelas familias com ganhos acima da linha de pobreza e com necessidades basi-
cas atendidas).

No entanto, na atual conjuntura deve-se atentar também para os efeitos
dos fatores externos na estrutura sociourbana. Nesse aspecto, Préteceille (1997)
aborda as questdes de cidades globais e de segmentacdo social a partir da dina-
mica da globalizagdo. O autor correlaciona a produgéo de um novo tipo de cida-
de, a cidade global, com o fenémeno da internacionalizacéo-transnacionalizacdo-
mundializagéo-globalizacéo, explicando o conceito da cidade global a partir
do paradigma pos-industrial.®

Para ele, além dos visiveis contrastes sociais identificados nas cidades glo-
bais verifica-se também um quadro contraditério no qual o fenémeno da
globalizacdo é mais avancado: a0 mesmo tempo em que elas concentram o
maximo de riqueza e poder produzem também novas formas de pobreza fun-
dadas na excluséo social e na marginaliza¢o, configurando-se, portanto, numa
nova forma de polarizacdo social urbana.

Enfocando também os efeitos externos, Rolnik (1997) considera que a
globalizacdo tem levado a um enfraquecimento progressivo dos Estados nacionais

" Ribeiro (1997) identifica trés ciclos: 1960, 1970 e 1980, nos quais o percentual da populacdo pobre
atingia 41,1%, 24,3% e 39,3% da populagdo total, respectivamente.

® Em 1989, o percentual da populagdo urbana, segundo essa classificacdo, dividia-se em: 12,7% de
excluidos urbanos, 21,7% de vulneraveis urbanos abaixo da linha de pobreza, 6,15% de vulneraveis
urbanos acima da linha de pobreza, e 60,3% de populacdo urbana integrada (Ribeiro, 1997, p276).

° Préteceille (1997) centra sua andlise em duas tendéncias economicas: a que focaliza a produgéo
industrial e a da visdo “pés-industrial”. A primeira delas, a da producdo industrial, enfatiza a busca por
novas formas de competitividade a partir da crise do modelo fordista. Dela suscitam novos modelos de
reestruturacdo e de restauracéo da rentabilidade, mediante a automacéo, a informatizacdo, a redefinicéo
da divisdo técnica e social do trabalho, a flexibilizagdo, a formacdo de distritos industriais, etc. Na
segunda concepgdo, a pds-industrial, esse autor contempla atividades do denominado terciério superior.
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e a0 desmantelamento das politicas desenvolvimentistas. A autora identifica, nesse
processo, duas tendéncias: a busca por um novo Estado (que redefinia o seu papel
e objetive reduzir seu tamanho e seu protagonismo) e a politica descentralizante
(que vise a delegar mais competéncia aos governos locais, 0 que implica um au-
mento da responsabilidade das cidades na assuncdo da problemética social).
Entre as consideragdes apresentadas, acerca da evolugdo estrutural das ci-
dades, destaca-se a importancia da perspectiva urbana na formulacéo e na
implementacdo das politicas sociais, uma vez que as cidades, conforme foi visto,
tornam-se uma espécie de agentes econdmicos de carater espacial, ou locacional,
para o desenvolvimento. As cidades também possuem uma dinamica especifica
propiciada por um ciclo de vida proprio, o qual capta ndo sé as condices de vida
da populacéo urbana como também o seu correspondente grau de periferizacéo.
Esses dois elementos tornam-se importantes para as estratégias de politica so-
cial, ja que a partir deles é possivel identificar caréncias e diferenciais de oportu-
nidade, e classificar o perfil da populagdo desses centros urbanos de acordo com
a definicdo populacdo urbana excluida, vulneravel e integrada. Afora isso, deve-
se atentar para dois aspectos, ou seja, para o fenémeno da globalizacdo e suas
interferéncias no ambiente urbano, e, principalmente, para o processo de
descentralizagdo das politicas sociais nos centros urbanos mais populosos.

3 0 PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO BRASILEIRO NA AREA SOCIAL

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios encargos antes federais, como
o0s dispéndios nas areas de educacdo e de saude, os quais foram entdo
municipalizados. Segundo Ribeiro (1993), essa redefinicdo de competéncias
reservou aos municipios um importante papel na preparagdo de politicas pa-
blicas. Se, por um lado, ampliou-se a importancia dessas esferas na
implementacdo de politicas publicas, por outro assistiu-se, paralelamente, a
um agravamento financeiro nos niveis subnacionais, embora tenha ocorrido
uma elevacgdo das receitas tributarias municipais.

Conforme Medici (1995), a descentralizagdo no campo das politicas
sociais - saude, educacdo, habitacdo, saneamento e assisténcia social — recebeu
tanto avaliagGes favoraveis como desfavoraveis. Entre as avaliag@es desfavoraveis o
principal argumento é o de que a descentralizacdo convive com a incapacidade de
sustentacdo financeira de muitos estados e municipios. Essa heterogeneidade faz
que apenas aqueles com mais recursos tenham efetivamente condices para gerenciar
a execucdo das politicas, uma vez que a absorcdo dessas funcdes requer um nivel
minimo de capacidade técnica, financeira e operacional. Além disso, nessas esferas
mais bem “sustentadas financeiramente” é que se verificara maior adesdo social nos
processos de decisdo alocativa e de fiscalizagdo quanto aos usos e aos padrdes de
qualidade dos servigos prestados.

ipea



ipea

80 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

Para Arretche (1999),1° a estrutura organizacional do sistema de prote-
¢éo social vem sendo redefinida. Em praticamente todas as areas de carater
social se constata uma tendéncia a descentralizagdo. Conforme por ela salien-
tado, esse processo de descentralizacdo vem transferindo uma gama de atribui-
¢Oes de gestdo as instancias estadual e municipal de governo.

Um aspecto importante, que, a0 mesmo tempo, é particular do caso bra-
sileiro, s&o as expressivas desigualdades regionais de carater econémico, social,
politico e de capacidade administrativa dos niveis subnacionais de governo.
A respeito disso a autora considera que nessas condicfes ndo basta que a Unido
simplesmente repasse aos estados e aos municipios a responsabilidade de ges-
tdo das areas sociais. A opgdo pela descentralizagdo nas areas sociais nao € ape-
nas um subproduto da descentralizagdo fiscal e das mudancas implementadas
pela Constituicdo de 1988.

Em sintese, Arretche (1999) avalia que os programas de descentralizagao
destinados a minimizar as despesas financeiras e administrativas de gestdo pas-
sam a ter um peso decisivo nas administracdes locais. Ndo basta aumentar as
fontes autdbnomas de receitas das unidades locais ou transferir recursos de uma
maneira geral a fim de que essas unidades venham a ser responsaveis por fun-
¢Oes na area social. Os recursos administrativos oriundos das politicas passa-
das, do regime centralizado, ndo sdo suficientes no plano da descentralizagao.
Nesse sentido, o foco da descentralizacdo das politicas sociais depende direta-
mente da manutencao constante de estratégias de inducéo, que objetivem trans-
por problemas de incapacidade fiscal e/ou administrativa dos municipios.

Analisando o comportamento do gasto social nas trés esferas de governo,
Oliveira (1999) entende que a universalizagdo de diversos servigos sociais nos
campos da previdéncia social, da saide, do ensino fundamental e da assistén-
cia social, mesmo processada de forma vaga e imprecisa, delineou em parte a
distribuicdo das atribuicBes e das responsabilidades entre as esferas governa-
mentais. Para ele, a combinagdo entre universalizacdo dos direitos sociais com
fortalecimento fiscal e financeiro das esferas subnacionais, com a amplia¢do da
autonomia da responsabilidade de gastos em determinadas areas e com 0 au-
mento da vinculagdo de recursos para a area da educacdo, indicava uma prova-
vel elevagdo do gasto social. Contudo, nenhuma dessas medidas tratava de
aspectos quanto a eficiéncia e a eficacia do gasto.

A incoeréncia do processo, principalmente nos primeiros anos da década
de 1990, foi que, a0 mesmo tempo em que areas importantes como educagao

190 resultado de uma andlise mais aprofundada sobre quais seriam o0s elementos que condicionariam
0 movimento de descentralizagdo (estadualizagdo e municipaliza¢do) na provisao de bens e servi¢os na
area social pode ser verificado no trabalho de Arretche (1999).
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e satide eram universalizadas, os recursos foram abruptamente reduzidos, o que
impds sérias consequiéncias ao andamento do seu processo de descentralizacdo.
Assim, estados e municipios passaram a ter de assumir, além da execucdo,
também o financiamento de uma parte do gasto. Oliveira também identifica
novos determinantes que passaram a motivar 0 gasto social na transicao entre
as décadas de 1980 e de 1990, a saber: a dindmica demogréfica, os efeitos dos
processos de globalizagdo da economia e de desregulamentacéo dos mercados,
e 0 aprofundamento do processo de descentralizacdo dos encargos federativos.

Na visdo de Draibe (1999), as politicas sociais nos anos 1990 alcancaram
resultados qualitativos e quantitativos positivos, embora haja ainda muito que
ser feito em todas as areas. Em linhas gerais, é possivel identificar duas ten-
déncias comuns no tratamento do conjunto das areas que formam o gasto
social. A primeira é a preocupacdo em relacdo a conducdo do processo de
descentralizacdo das competéncias - tanto de encargos como de recursos -
entre as esferas de governo, quer no aspecto do financiamento, quer no aspecto
da execugdo, da formulacéo e da implementagéo de programas e de projetos.
A segunda é a questdo da focalizagdo. Essa estratégia de agdo acaba encontran-
do sustentagdo tanto no aspecto orgamentario, por causa da limitacdo de re-
cursos, como também na estratégia de formulacéo de a¢Bes mais discricionarias
que priorizem os individuos a margem da sociedade, excluidos por fatores
predominantemente econdémicos.

Em suma, os primeiros anos da década de 1990 foram o0s anos de ajuste
do gasto social ao “modelo de descentralizacdo” proposto pela Constituicdo de
1988. Nessa primeira fase embora ndo tenha havido uma definicéo clara a respeito
da divisdo dos encargos ocorreu uma importante medida: a universalizacgdo nas
areas da previdéncia social, da sauide, do ensino fundamental e da assisténcia social.

Conforme os trabalhos de Fernandeset alii (1998), de Arretche e Rodriguez
(19992, 1999b, 1999c e 1999d), de Oliveira (1999) e de Draibe (1999), veri-
fica-se em relacdo a cada um das areas que ndo houve uma tendéncia global
evolucdo do gasto, a qual poderia ser atribuida a todas as funcdes sociais.

No caso da assisténcia social e dos programas de combate & pobreza, a
presenca da Unido manteve-se bastante significativa mesmo apos a Constitui-
cdo de 1988. Nesse campo as agBes seguem uma tendéncia muito mais de
parceria entre a Unido e os municipios do que propriamente um movimento
de descentralizagdo.

A educacdo foi, se ndo a primeira, uma das primeiras areas a receber uma
definigdo mais clara a respeito de percentuais minimos de gastos. Assim, 0 proces-
so de descentralizacdo nessa area veio a legitimar as competéncias muito maisno
plano de execucdo do que no plano de dispéndio. Pode-se dizer que, na educa-
¢do, além de o processo de descentralizacdo estar avangado, evidenciam-se
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também sinais qualitativos, tais como progressos no campo da equidade, re-
sultados favoraveis em relacdo a qualidade dos contetidos e dos processos edu-
cacionais, entre outros. Além disso, tem-se assistido, nos ultimos anos, & for-
mulacdo de programas com alto grau de descentralizacdo executiva, assim como
a criagdo de novas fontes de recursos, como é o caso do Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FunDEF), criado em 1996.

A salde, tal como a educacdo, foi uma area que recebeu atencédo ainda na
década de 1980, quando entdo se iniciou um processo de descentralizacdo
que, mesmo fortemente vinculado aos recursos federais, ja estendia aos muni-
cipios parte da administragdo executiva de satde publica. A Constituicdo de
1988 veio, portanto, trazer suporte para a elaboragédo de uma base normativa
mais completa. Todavia, apenas a partir de 1995 é que o Sistema Unico de
Salde (sus), que entdo passa por uma série de alterages, comeca a contar com
uma diversificacdo de fontes e de critérios de transferéncias, tem acelerado o
seu processo de descentralizagdo, conta com a criagdo de programas
focalizadores, além de passar por uma espécie de reorganizacdo do aparato
regulatério do Estado visando a modernizacdo nos moldes de regulagdo e de
controle. Afora essas mudangas institucionais ocorreram também ganhos quan-
titativos, via aumento da cobertura do gasto.

A fungdo trabalho, principalmente em virtude das mudangas estruturais
no mundo do trabalho, ganhou uma estrutura mais adequada a partir dos
anos 1990. Entre os objetivos estdo a promocdo de melhoria da capacitacéo
profissional e o fomento de formas mais autbnomas de trabalho, em que se
busca estimular a geracdo e as oportunidades de empregos. A maioria das
acOes encontra-se sob a competéncia federal, embora haja parcerias na execu-
¢80 com estados e municipios, como € 0 caso do PLANFOR.

Finalmente, nas &reas de habitacdo e de saneamento, e conforme Arretche
e Rodriguez (1999d), constata-se uma certa caréncia de diretrizes quanto ao
processo de descentralizagdo ou mesmo de defini¢gBes mais claras em relagdo a
futuros investimentos. Ao que parece, na habitagdo essa caréncia € ainda maior.
Desde a extingdo do snH, em 1986, ndo ha um plano nacional de habitacéo.
A maioria das a¢des nessa area, quando constatadas, ndo sdo verificadas em
todos os estados e municipios. No saneamento, também duramente atingido
pela extin¢do do enH, uma outra questdo que acompanha a evolugdo do pro-
cesso de descentralizacdo € a op¢do pela privatizagdo dos servi¢os. Essas duas
alternativas — a descentralizagdo e a privatizacdo — ainda ndo conseguiram esta-
belecer-se efetivamente em razdo de dois impasses. O primeiro, em relagdo a
descentralizagdo, diz respeito a restricdo orcamentaria dos municipios, 0s quais ne-
cessitariam de um aporte de recursos consideraveis para 0 cumprimento do servigo,
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além da disputa politica com as esferas estaduais (as quais estdo sendo reticentes
em abrir mao de suas agéncias executoras). O segundo, relativo a privatizacéo,
esbarra em dificuldades legais motivadas sobretudo pela influéncia das entida-
des sindicais.

Portanto, nas areas sociais 0 processo de descentralizagdo anda em ritmos
distintos. Todavia, de alguma forma estados e municipios tém assumido res-
ponsabilidades e, por conseguinte, elevado a participacdo desses gastos nas
suas despesas, mesmo na auséncia de definicdes mais claras quanto a diviséo de
encargos e de uma estrutura de financiamento mais adequada. Assim, e conforme
Draibe (1999), hé pelo menos trés evidéncias que indicam um delineamento da
fisionomia do sistema de politicas sociais: 0 processo de descentralizagdo, 0s novos
parametros de alocacdo de recursos e a nova perspectiva entre o setor publico e o
privado no financiamento e na proviséo de bens e de servicos sociais.

Conforme frisado por Arretche (1999), o Brasil é uma nacdo que tem por
caracteristica a existéncia de municipios em sua maioria fracos, com pequeno
porte populacional, com densidade econdmica pouco expressiva e com signifi-
cativa dependéncia de transferéncias locais. A consequiéncia direta disso é a
forte dependéncia municipal em relagdo a capacidade institucional dos esta-
dos e do governo federal para a provisdo de servicos sociais. Assim, qualquer
plano de descentralizagdo passa, inevitavelmente, por uma politica deliberada
por parte de niveis mais abrangentes de governo.

Por outro lado, ha uma consideravel parcela da populagdo localizada nos
grandes centros urbanos, principalmente nas regifes metropolitanas, onde se
concentra boa parte da populacdo pobre e indigente do pais. Essas localida-
des, por sua vez, necessitam de uma estrutura de produgéo de bens e servigos
sociais adequada a demanda de sua populagdo. Isso porque, além de nesses
centros mais populosos existir uma grande demanda por servigos de saide e de
educacdo (areas com acesso gratuito garantido constitucionalmente), ha tam-
bém uma proporcdo maior de individuos carentes que necessitam de acdes
seletivas/focalizadoras, como as de combate a pobreza.

4 EXECUCAO ORGAMENTARIA E GASTO SOCIAL DAS CIDADES GAUCHAS COM
MAIS DE 100 MIL HABITANTES

Conforme anteriormente enfatizado, a intencdo desse trabalho é focalizar o
gasto social (cs), nos anos 1990, nos municipios gatichos com populagéo su-
perior a 100 mil habitantes.

A escolha desse universo de municipios justifica-se por trés aspectos: pela
exigéncia de acles sociais diferenciadas (dadas a diversidade de nivel econdmico,
a de nivel de infra-estrutura, a de nimero de habitantes, etc.); pela constatagéo
de que o crescimento da pobreza esta cada vez mais associado aos ambientes
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urbanos; e pela adaptacdo desses municipios ao processo de descentralizacéo, a
qual é diferente da adaptagdo de municipios menores, principalmente se se con-
siderarem aspectos como o processo de deciséo alocativa do servigos sociais.

De acordo com Fagnani (1998), a anélise do cs deve contemplar trés
elementos.!! Séo eles: a dire¢do do gasto (para identificar o tipo de estratégia
politica das orientacdes de agdo social), a magnitude do dispéndio (para veri-
ficar se 0 volume de gastos é adequado ao nivel das caréncias sociais) e a natu-
reza das principais fontes de financiamento (para saber se essas sd0 recursos
fiscais, recursos auto-sustentados e/ou contribuicGes sociais).

Diante disso cabe esclarecer alguns pontos de ordem metodoldgica.
O primeiro deles é que, por falta de dados estatisticos, ndo foram possiveis
informacdes mais detalhadas quanto a orientacdo das politicas sociais para um
grupo social em especial, e nem em relacdo a natureza dos dispéndios. Para a
obtencdo de informagdes quanto ao direcionamento do gasto tomou-se por
base a participacdo das fungdes sociais no total do cs.

Consideraram-se como fungdes sociais as despesas realizadas municipais,
referentes ao somatorio das seguintes funcdes: educacdo e cultura, saude e
saneamento, habitacdo e urbanismo, assisténcia e previdéncia, e trabalho.
Além de com as despesas por funcéo, trabalhou-se também com as Execucfes
Orcamentarias Municipais. Ambas as informacdes foram obtidas no Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e dizem respeito a administragéo
direta. Em relagédo a Execugdo Orgamentaria, particularmente, os dados de
receita referem-se a Receita Total Arrecadada Municipal, ao passo que as infor-
mac0es de despesa dizem respeito a Despesa Total Realizada Municipal (mais
precisamente, a Despesa Total Empenhada).*?

Como o periodo de analise compreende os anos de 1988 a 1998, utili-
zou-se o deflator iep-p1 médio anual, a precos de janeiro de 2000, para
compatibilizar as séries estatisticas.

Os dados relativos ao pis municipal e a populagdo dos municipios gau-
chos foram apurados pela Fundagéo de Economia e Estatistica (ree/rs).

" Essa orientagdo metodolégica pode ser mais bem analisada em Fagnani (1998). Além de utilizar essas
trés aberturas de indicadores esse autor trabalha também com mais duas hipdteses: o que expressa o
financiamento e o gasto na avaliagdo das politicas sociais? e quais as principais caracteristicas do
financiamento das politicas sociais no Brasil mediante uma contextualizagdo mais histérica sobre a
evolugdo dos gastos em educagdo, saude, previdéncia e assisténcia social, saneamento, habitacéo e
transporte?

2.0 Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul considera Despesa Realizada a Despesa Empenha
seguindo a recomendacdo da Lei n* 4 320/64.
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Cabe destacar ainda que a investigacao seguira as seguintes orientagdes.
A primeira delas é que a analise do s respeitara o critério de responsabilidade de
gasto.*® Isso significa que serdo consideradas as despesas nas funcdes sociais exe-
cutadas pelo governo municipal, independentemente de 0s recursos serem pro-
venientes de receitas tributarias préprias ou de transferéncias intergovernamentais.

A segunda é que, a respeito do direcionamento do gasto, as informacdes
serdo dadas com base na participacéo das funcdes sociais no total do cs (somatorio
das funcdes salide e saneamento, educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo,
assisténcia e previdéncia e trabalho).**

Por fim, e como o enfoque do trabalho se centra no cs, a sele¢éo inicial
dos municipios obedeceu ao critério da média populacional do periodo 1991-
1996, uma vez que a variavel tamanho da populacdo melhor representa a di-
mensdo do requerimento de servigos sociais, ou seja, de demandas por politi-
cas sociais. De acordo com esse critério de selecdo foram escolhidos dezesseis
municipios, representantes de aproximadamente 44% da populacdo do Rio
Grande do Sul. A escolha do periodo 1991-1996 se deveu a intencdo de
compatibilizar as informagGes dos municipios utilizando como referéncia o
mesmo periodo utilizado na elaboragio do Indice Social Municipal Ampliado
(1sma), calculado pela Fundagéo de Economia e Estatistica (reg).®

Portanto, nesse item serd apresentada a evolucdo da Execugdo Orgamenta-
ria e a do s municipal, no periodo de 1988 a 1998, tanto do universo global de
municipios do rs como daqueles com populagdo superior a 100 mil habitantes.

Partindo-se de uma andlise sobre as receitas e despesas municipais é pos-
sivel chegar a uma dimensdo da situacdo desses entes federativos quanto a sua
capacidade de gerenciamento e de saneamento das contas publicas.

3 Conforme Fernandes et al. (1998), quando se analisa os gastos publicos necessita-se fazer a distingdo
entre dois critérios: o critério de origem de recursos e o critério de responsabilidade de gasto. No critério
de origem de recursos identifica-se a esfera de governo que financia o dispéndio, determinando-se o
quanto gasta por funcdo. No critério de responsabilidade de gasto, contabilizam-se as despesas
executadas segundo o nivel de governo, quer sejam elas financiadas por recursos proprios, quer sejam
por meio de transferéncias intergovernamentais.

4 Por falta de dados estatisticos ndo foram possiveis informagdes mais detalhadas quanto a orientagéo
das politicas sociais para um grupo em especial, e nem em relagdo a natureza dos dispéndios.

15 As cidades selecionadas foram: Alvorada, Bagé, Caxias do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo,
Pelotas, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, S&o Leopoldo, Sapucaia do Sul, Uruguaiana e
Viam&o. E pertinente ressaltar que oito desses dezesseis municipios fazem parte da Regido Metropo-
litana de Porto Alegre. Ademais, observando a participa¢do dessas dezesseis cidades na economia do
rs, €m termos agregados, em 1996, elas representam 45,3% doris total do rs. Onze desses municipios
fazem parte do grupo dos dezesseis maioresris dors (as exce¢des sdo 0s municipios de Alvorada, Bagé,
Sapucaia do Sul, Uruguaiana e Viamao).
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Analisando-se a evolucdo da Execucdo Orcamentaria®® do total dos muni-
cipios gatuchos e daqueles com mais de 100 mil habitantes (tabela 1), observa-
se no periodo 1988-1998 uma tendéncia muito mais deficitaria do que
superavitéria, e, no caso dos municipios mais populosos, a situacdo é mais
problematica se comparada ao total do estado. Vale atentar também para o
nitido crescimento do volume de recursos administrados nos dois grupos a
partir de 1995.17 Esse crescimento provavelmente foi reflexo de trés movi-
mentos: os resultados do processo de descentralizacéo fiscal da Constituicdo
de 1988, a alteracdo da carga tributéaria do Plano Real e, no caso do total do
Rio Grande do Sul, a explosdo de emancipagGes municipais.

Quanto a trajetoria das receitas e das despesas municipais, é pertinente
notar que nas dezesseis cidades mais populosas o crescimento de ambas foi
superior ao crescimento do total dos municipios, e acelerou-se principal-
mente a partir de 1995.%8

No tocante ao crescimento das receitas nos municipios focalizados, 0s
itens que mais se elevaram no periodo 1995-1998 foram os Impostos Sobre
Servigos de Qualquer Natureza (1ssen) e as Transferéncias de Capital.’® A Re-
ceita Tributaria e as Transferéncias Correntes, que participam com 0 maior
volume de recursos, apresentaram também uma elevacédo no periodo, porém
com extensfes mais modestas.

Em relacdo a composicdo da Receita Total Arrecadada Municipal, das mé-
dias e das grandes cidades do Rio Grande do Sul, 0 maior volume de recursos
advém das Transferéncias (Correntes e de Capital), que correspondem a aproxi-
madamente 60% do total da Receita Arrecadada Municipal. A segunda maior
parte é formada pelas Receitas Tributarias (algo em torno de 20% dos recursos
disponiveis). Em comparagdo ao total dos municipios, verifica-se que nesses
Gltimos a participagéo dos recursos das Transferéncias (Correntes e de Capital) é
superior, atingindo, em média, 70,8% do total da receita arrecadada; e a Recei-
ta Tributaria, em contraponto, representa 13,8% do total dos recursos.

6 Vale a ressalva de que os dados de receita e despesa dizem respeito a Execugdo Orcamentaria e
ndo ao or¢amento municipal.

7 Esse crescimento é verificado ainda no ano de 1994, contudo esse é um ano atipico, haja vista a questao
da converséo de urv para o real.

8 Nos municipios com mais de 100 mil habitantes, tanto a receita como a despesa apresentaram uma
elevacdo de 22% no periodo de 1995 a 1998.

¥ De acordo com a Lei n® 4 320/64, tanto as receitas originarias das Transferéncias de Capital como as das
Transferéncias Correntes compreendem os repasses de recursos inter e intragovernamentais, de insti-
tuicdes privadas, do exterior, de pessoas e de convénios.
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TABELA 1
Execugdo Orgcamentaria Municipal, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Receita Corrente 1641 2467 3076 2987 2979 3179 3225 3489 3769 4066 4790
Receita Tributaria 194 283 396 493 421 328 398 622 658 703 729
Transferéncias Correntes 1241 1662 2234 2052 2034 2059 2330 2543 2795 3002 3694
Receita de Capital 176 94 91 88 94 70 98 127 156 108 145
Transferéncias de Capital 96 62 64 50 38 51 42 29 68 35 92
Total dos Receita Total Arrecadada 1816 2561 3167 3074 3073 3249 3323 3616 3925 4174 4936
Municipios Despesas Correntes 1525 2035 2415 2414 2540 2628 2695 3128 3530 3825 4215
Galchos Despesas Pessoal 843 1.190 1.338 1.315 1.365 1.473 1382 1.655 1.824 1.877 1872
Despesas Servigos Terceiros 205 249 382 403 428 433 524 588 652 967 1.068
Despesas de Capital 412 446 722 682 621 457 670 669 634 425 656
Investimento 382 397 662 624 570 386 575 549 500 278 480

Despesa Total Realizada 1936 2481 3138 3097 3161 3085 3365 3797 4164 4250 4871
Resultado Orcamentario

(Receita — Despesa) -120 79 29 -22 -88 165 42 -182 -239 -76 65
Receita Corrente 678 1022 1291 1316 1329 1324 1335 1442 1612 1863 2206
Receita Tributéria 144 193 276 325 293 228 274 393 429 459 489
Transferéncias Correntes 431 585 780 742 746 703 817 889 1035 1243 1562
Receita de Capital 92 20 24 30 36 22 31 41 47 29 27
Transferéncias de Capital 38 10 16 13 9 15 9 4 15 3 8
Municipios Receita Total Arrecadada 770 1042 1315 1346 1364 1345 1366 1484 1659 1892 2233
com mais Despesas Correntes 649 915 1076 1085 1126 1133 1135 1289 1531 1799 1987
100 mil Despesas Pessoal 344 496 563 555 552 587 557 661 747 764 789
Habitantes Despesas Servigos Terceiros 7 91 152 158 180 182 207 220 243 565 620
Despesas de Capital 177 162 251 313 295 207 278 232 226 145 234
Investimento 159 131 219 280 267 173 232 175 171 85 160
Despesa Total Realizada 826 1077 1327 1398 1421 1341 1413 1521 1757 1944 2221
Resultado Orgamentério
(Receita — Despesa) -56 -35 -12 -52 -56 4 -47 -37 -98 -52 12

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Nota: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados colhidos em janeiro de 2000.
Os municipios com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo
Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Especificamente no caso dos recursos oriundos das Transferéncias (tabela 2),
cabe frisar que nos dados disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Rio
Grande do Sul ndo ha discriminacéo de vinculagdes a projetos e/ou a progra-
mas ligados a area social. Contudo, observando-se a composicado das receitas de
Transferéncias entre 0s anos de 1996 e de 1998, verifica-se ter ocorrido uma redu-
¢do da participacdo das Transferéncias originarias do v e da Cota-Parte do icwms
(repasses federal e estadual, respectivamente), compensada pelo acréscimo do
item Outras Transferéncias, formado, na sua maioria, por subvengoes de recur-
sos negociados. Nesse item Outras Transferéncias contabilizam-se 0s recursos
destinados a rubrica Auxilios e Contribuigdes, e ele recebe os recursos destinados a
area da educacdo e, principalmente, a da salde (a elevacdo do montante de recur-
s0s, a partir de 1996, deu-se, em grande parte, pela entrada de recursos destinados
ao processo de municipalizagéo da satide em varios municipios gaichos).
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TABELA 2

Receita de Transferéncias Municipais, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Total dos Cota-Parte Fem 465 571 795 684 683 740 690 832 851 891 947
Municipios Cota-Parte icMs 675 1011 1313 1216 1181 1151 1403 1415 1458 1359 1277
Galchos Cota-Parte ipva 35 24 57 48 76 65 103 122 148 179 195

Outras Transferéncias 162 118 133 154 132 154 176 203 406 608 1367

Total Transferéncias 1337 1724 2298 2102 2072 2110 2372 2572 2863 3037 3786
Municipios Cota-Parte FPm 111 125 169 145 146 146 135 161 169 168 194
com mais Cota-Parte icms 279 419 545 520 516 475 568 576 588 548 533
100 mil Cota-Parte ipva 19 13 32 28 43 35 62 74 92 105 119
Habitantes Outras Transferéncias 60 38 50 62 52 64 61 82 201 425 724

Total Transferéncias 469 595 796 755 755 718 826 893 1050 1246 1570

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados coletados em janeiro de 2000.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes séo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,

Uruguaiana e Viaméo.

Ainda em relacdo as Transferéncias, observa-se que no total dos munici-
pios galchos a maior parcela desses recursos é procedente da Cota-Parte do
icms, representando, segundo a média de 1988 a 1998, aproximadamente
52% do total das receitas de Transferéncias e 37% do total da Receita Orga-
mentaria. A Cota-Parte do rem é a segunda maior fonte de Transferéncias (32%
do total das Transferéncias e 22% do total da receita). Nos municipios gau-
chos com mais de 100 mil habitantes, para a média 1988-1998, constata-se a
mesma tendéncia. Entretanto, nota-se que a Cota-Parte do icms é mais signi-
ficativa por representar 61% do total de Transferéncias e 36% no total da
Receita Orgamentaria; enquanto a Cota-Parte do rem representa 18% do total
das Transferéncias e 11% da Receita Total Arrecadada.

Na Despesa Total Realizada Municipal?® o crescimento dos gastos foi
mais homogéneo, ndo havendo nenhum item que se sobressaisse. Contudo,
ressaltam-se 0 aumento das Despesas Correntes - ndo apenas motivado pelo
aumento das Despesas com Pessoal, mas também pela rubrica Despesas com
Servicos de Terceiros,? - e a reducdo das Despesas com Investimento, pelo
lado das Despesas de Capital.

# A Despesa Realizada Total é formada pelas Despesas Correntes (que agregam os Dispéndios de Custeio —
Pessoal, Material de Consumo, Servi¢o de Terceiros e Encargos, e outras despesas -, pelos gastos com
Transferéncias Correntes) e pelas Despesas de Capital (que reinem os gastos com Investimentos,
Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital).

A Lei # 4 320/64 determina que fazem parte das despesas com Servigos de Terceiros 0s gastos
referentes a Remuneracdo de Servicos Pessoais e a Outros Servicos e Encargos a Terceiros.
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Examinando-se as Despesas Realizadas segundo a classificagao funcional é
possivel conhecer mais detalhadamente elementos quanto a dire¢do alocativa
dos gastos dos municipios do RS. Conforme os graficos 1 e 2, 0 s representa
mais da metade da Despesa Total Realizada dos municipios. Entretanto, com-
parando-se 0 que ocorreu no total dos municipios gaichos com o ocorrido
naqueles com mais de 100 mil habitantes, nota-se que nesses Ultimos o peso
do s no total das despesas é maior. No caso do total dos municipios, apenas a
partir de 1991 é que o cs passa a representar mais de 50% do total dos dispén-
dios. Antes disso, ou seja entre 1988 e 1990, sua participagdo, embora muito
préxima dos 50%, ndo superava a das Outras Despesas (representadas na sua
maior parte pelas despesas nas fungGes transporte e administracéo e planeja-
mento). J& nos municipios com mais de 100 mil habitantes, nesses o0 cs, ao
longo dos anos pesquisados, representou mais da metade do total das despesas
e apresentou uma participacdo média superior & encontrada no global dos
municipios do estado.

GRAFICO 1
Composicdo da Despesa Total Realizada
Municipal, segundo Funcéo, Rio Grande do Sul, 1988/1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborado pela autora.
Dados coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia; educacdo e cultura; habitagéo e urbanismo; salide
e saneamento; e trabalho. Compdem as Outras Despesas Municipais as funcdes: legislativa; judiciaria; administracéo e
planejamento; agricultura; comunicagéo; defesa e seguranca pUblica; desenvolvimento regional; energia e recursos mine-
rais; indUstria, comércio e servigos; relagdes exteriores; e transporte.
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GRAFICO 2
Composicdo da Despesa Total Realizada Municipal, segundo Fungdo, dos Municipios
com Populagéo Superior a 100 Mil Habitantes do Rio Grande do Sul, 1988/1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborado pela autora.
Dados colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as funcdes: assisténcia e previdéncia; educacéo e cultura; habitacéo e urbanismo; salde
e saneamento; e trabalho.
Compdem as Outras Despesas Municipais as fungdes: legislativa; judiciaria; administracdo e planejamento; agricultura;
comunicacéo; defesa e seguranca publica; desenvolvimento regional; energia e recursos minerais; inddstria, comércio e
servicos; relagdes exteriores; e transporte.
Fazem parte do grupo dos dezesseis municipios galichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias
do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia
do Sul, Sdo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Detendo-se na evolugéo dos dispéndios das fungdes que compdem 0 Gs
(tabela 3) dos municipios mais populosos, verifica-se que esses gastos segui-
ram uma trajetdria mais ou menos constante entre 1988 e 1994. A partir de
1994 a composicdo do cs altera-se, e estaca-se a elevagdo da participacéo dos
gastos em salde e saneamento. Entre 1988 e 1994 a composicdo dos dispén-
dios sociais era caracterizada por uma forte concentragdo dos gastos em educa-
¢do e cultura, seguidos das func¢Oes habitagdo e urbanismo, assisténcia social,
salide e saneamento, e trabalho, respectivamente.

Apds 1995, as funcdes educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo e assis-
téncia social perdem em participacdo relativa em razdo do crescimento das
despesas com saude e saneamento. No caso da funcdo trabalho, embora seu
montante seja pouco expressivo em relagdo aos demais ela possui uma partici-
pacdo superior aquela verificada no total dos municipios do RS. Segundo 0s
dados do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no ano de
1998 os municipios com mais de 100 mil habitantes foram responsaveis por
cerca de 78% do total das despesas municipais alocadas na funcgéo trabalho no
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estado. Isso pode ser um indicio de que esta havendo, por parte desses inicia-
tivas em favor da melhoria das oportunidades de acesso e/ou qualificacdo pro-
fissional no campo do trabalho.

TABELA 3

Despesa Total Realizada Municipal, segundo Funcao, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Educagao e Cultura 314 354 548 720 747 749 778 920 1.044 1015 1.346 ipea
Habitacéo e Urbanismo 206 200 327 343 372 313 398 360 376 318 355
Total dos Salde e Saneamento 128 149 222 306 330 311 372 427 582 822 932
Municipios Trabalho 033 1,25 13 16 12 16 13 26 23 35 32
Gadchos Assisténcia e Previdéncia 160 213 292 307 311 328 323 390 421 447 462
Gasto Social Agregado 808 917 1402 1690 1773 1717 1885 2123 2446 2637 3128
Outras Despesas 1128 1565 1736 1406 1388 1368 1481 1675 1718 1613 1743
Despesa Total Realizada 1936 2481 3138 3097 3161 3085 3365 3797 4164 4250 4871
Educacéo e Cultura 179 185 276 312 315 316 302 358 409 405 513
Municipios Habitagéo e Urbanismo 127 117 203 222 246 200 251 198 206 181 214
com mais de Salde e Saneamento 91 107 151 193 189 175 207 214 319 565 621
100 mil Trabalho 0 0 11 14 10 13 8 21 16 26 24
Habitantes Assisténcia e Previdéncia 106 148 198 199 194 196 190 227 248 261 282
Gasto Social Agregado 503 557 840 940 954 899 958 1018 1198 1440 1656
Outras Despesas 323 521 487 458 467 441 455 503 559 504 564
Despesa Total Realizada 826 1077 1327 1398 1421 1341 1413 1521 1757 1944 2221

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados pelo 1Gp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada, por funcéo, coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitagdo e urbanismo, satde
e saneamento, e trabalho.
Compdem as Outras Despesas Municipais as funcdes: legislativa; judiciaria; administracdo e planejamento; agricultura;
comunicacdo; defesa e seguranca publica; desenvolvimento regional; energia e recursos minerais; industria, comércio e
servicos; relagdes exteriores; e transporte.
Fazem parte do grupo dos municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul,
Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do
Sul, Séo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Em termos de crescimento do gasto municipal por funcdo, constatam-se
dues si t uegfes. Tamandesecomoano-bese 1983, ocresci ment o da em 1998
foi maior no total dos municipios do estado (287%) do que nos municipios
mais populosos (229%). Considerando-se, em vez de 1988, 1995 (ano esse
tido por muitos analistas como o inicio efetivo do processo de descentralizacdo),
nos municipios com mais de 100 mil habitantes a elevagéo do s em 1998 foi
superior aquela ocorrida no global dos municipios (respectivamente, 63% e
47%). A funcdo que mais colaborou para esse aumento foi salide e saneamento.
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Comparando-se a evolugdo do cs per capita?? dos municipios com mais
de 100 mil habitantes com aquele despendido no global do estado (grafico 3),
observa-se claramente um importante diferencial em favor dos mais populo-
s0s. Em 1991, o cs per capita nos municipios com mais de 100 mil habitantes
equivalia, aproximadamente, a 127% do valor do cs per capita no total dos
municipios. JA em 1998, além de 0 montante gasto por habitante nos muni-
cipios mais populosos ter crescido em comparagdo ao de 1991, ele supera
aquele alocado no total do estado em 211%.

GRAFICO 3
Evolucédo do Gasto Social Municipal per Capita, Rio Grande do Sul, 1991, 1995 e 1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundagdo de Economia e Estatistica —FEERS.

Notas: elaborado pela autora.
Os valores foram deflacionados pelo1Gp-Di médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada por fun¢éo, coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitacéo e urbanismo, satde
e saneamento e trabalho.
Fazem parte do grupo dos dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias
do Sul, Gravataf, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia
do Sul, Séo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

# |ndicador elaborado a partir da razdo entre volume de s e nimero de habitantes.
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Portanto, 0 cs per capita nos municipios com populacdo acima de 100
mil habitantes €, em média, superior ao s per capita do total dos municipios.
Em termos absolutos (tabela 4), até 1996 a funcdo em que mais se despendia
por habitante era educagdo e cultura. Nos dois ultimos anos da série hd uma
mudanca em razdo do aumento dos gastos municipais na fungao sadde e sa-
neamento, a qual passa a ser aquela em que mais se despende por habitante:
R$ 134/ano e R$ 145/ano, em 1997 e em 1998, respectivamente.

TABELA 4
Gasto Social Municipal per Capita, Segundo Funcéo, Rio Grande do Sul, 1991/1998

(EmR$)

Funcdes 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998  Média
Educagéo e Cultura 79 81 80 82 96 108 104 137 88
Total dos Salde e Saneamento 33 36 33 39 45 60 85 95 41
Municipios Habitac&o e Urbanismo 38 40 34 42 38 39 33 36 38
Gadchos Assisténcia e Previdéncia 34 34 35 34 41 44 46 47 37
Trabalho 17 13 1,7 14 2,7 2,4 3,6 33 19
Municipios Gasto Social Agregado 185 192 184 200 222 254 271 319 206
com mais Educagéo e Cultura 77 77 77 72 84 96 96 120 87
de 100 mil Salide e Saneamento 49 47 43 51 51 76 134 145 75
Habitantes Habitagao e Urbanismo 56 62 49 61 47 50 43 50 52
Assisténcia e Previdéncia 51 49 49 47 56 60 62 66 55
Trabalho 3,6 2,4 3,1 19 4,6 3,3 6,2 57 39
Gasto Social Agregado 236 237 222 233 243 286 341 388 273

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacéo de Economia e Estatistica —FEERS.
Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-D1 médio anual a precos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada, por fungéo, colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as funcdes: assisténcia e previdéncia, educacao e cultura, habitacdo e urbanismo, salde

e saneamento, e trabalho.
0Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,

Uruguaiana e Viaméo.

Entre as cinco que compdem o0 cs municipal, as fung¢bes habitacdo e ur-
banismo, assisténcia social e trabalho apresentaram um comportamento
oscilatorio entre 1991 e 1998. Em valores per capita a funcdo habitagdo e
urbanismo é a que indica sinais mais evidentes de declinio. A funcdo trabalho,
embora seja a menos representativa em termos per capita, atingiu um valor
bem acima daquele verificado no total dos municipios (no rs 0 dispéndio
médio foi de R$ 1,9, com precos de jan./2000).23

% Analisando-se a evolugédo do gasto social total per capita, nos dezesseis municipios investigados, com
exce¢do do municipio de Gravatai, verificou-se que todos os demais apresentaram um aumento em 1998
em comparagdo ao de 1991.
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Arelacdo cs/pig € outro importante indicador de dimensionamento dos
dispéndios. Segundo o gréafico 4, referente aos anos de 1990, de 1996 e de
1998, nos municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes a raz&o cs/rig,
€ em média, 23,3% superior a verificada no total do estado. Entretanto, é
pertinente atentar para o fato de essa diferenca, considerando-se 0s anos de
1990 e de 1998, vir declinando. Em 1990, nas cidades gatichas com mais de
100 mil habitantes o cs/ris era 31% maior do que aquele da média global dos
municipios do estado, ao passo que em 1998 essa diferenca diminui para 24,2%.
Todavia, é ainda nas grandes e nas médias cidades gatchas que 0 cs/pig € maior.

A tabela 5 transcreve, em percentuais, os dados contidos no gréafico 4.
Conforme pode ser observado, a funcdo que realmente mais concentra recursos é
educacdo e cultura (cerca de 1% do ris). Uma outra que assume niveis significa-
tivos em relacdo ao ris é a fungéo saude e saneamento, principalmente a partir de
1994, alcancando, em 1998, 1,69%. Vale ressaltar que no conjunto de todos os
municipios gatchos essa trajetoria de crescimento da funcéo satde e saneamen-
to é mais mitigada. As demais funcdes (habitagdo e urbanismo, trabalho e assis-
téncia social) nos municipios mais populosos apresentam, em relagdo ao ris,
percentuais bem superiores aqueles do total do Rio Grande do Sul.

GRAFICO 4

Evolucdo do Gasto Social Municipal em Razédo

do PIB Municipal, Rio Grande do Sul, 1990, 1996 e 1998
(em % PIB)
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacao de Economia e Estatistica (FEE/RS).

Notas: elaborado pela autora.
Dados de Despesa Realizada, por fungdo, colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitacéo e urbanismo, salde
e saneamento, e trabalho.
Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viam&o.
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Feitas tais consideragdes em relacdo ao comportamento das receitas arre-
cadas e das despesas realizadas dos municipios gauchos — tanto em sua totali-
dade como naqueles com populacdo acima de 100 mil habitantes —, cabe
analisar a evolucédo de alguns indicadores qualitativos ligados a despesa de cs.

TABELA 5
Gasto Social Municipal, em Razéo do PIB Municipal, Rio Grande do Sul, 1990, 1996 e 1998
(Em % PIB)

Fungbes 1990 1996 1998 Média Mediana

Educacéo e Cultura 0,74 1,21 1,57 1,39 1,21

Total dos Salide e Saneamento 0,30 0,67 1,08 0,88 0,67
Municipios Habitagéo e Urbanismo 0,44 0,43 0,41 0,42 0,43
Gadchos Trabalho 0,02 0,03 0,04 0,03 0,03
Assisténcia e Previdéncia 0,39 0,49 0,54 0,51 0,49

Gasto Social Agregado 1,89 2,83 3,64 3,23 2,83

Educacéo e Cultura 0,81 1,11 1,40 1,25 1,11

Municipios Salde e Saneamento 0,45 0,86 1,69 1,28 0,86

com mais Habitacéo e Urbanismo 0,60 0,56 0,58 0,57 0,56

100 mil Trabalho 0,03 0,04 0,07 0,05 0,04

Habitantes Assisténcia e Previdéncia 0,58 0,67 0,77 0,72 0,67

Gasto Social Agregado 2,48 3,24 4,52 3,88 3,24

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacdo de Economia e Estatistica —FEERS.

Notas: elaborado pela autora.
Dados de Despesa Realizada por fungéo capturados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitagéo e urbanismo, satde
e saneamento, e trabalho.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

5 INDICADORES SOCIAIS DE COBERTURA E DE QUALIDADE DE VIDA DOS
MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL

Esta parte da analise se detera na evolucdo de alguns indicadores de cobertura
e de indices de condicdes de vida nos municipios com mais de 100 mil habi-
tantes. Os indicadores foram classificados em quatro grupos: educacdo, satde,
saneamento e renda.

E importante salientar que algumas das estatisticas apresentadas nesse
item se referem ao Ultimo censo populacional do iece, do ano de 1991. Assim,
desde ja se ressalta que muito provavelmente devem ter ocorrido alteracdes em
tais indicadores ao longo desses dez anos. Essas estatisticas, contudo, estéo
disponibilizadas apenas para 0s anos censitarios.

Ademais, anexa ao texto encontra-se a metodologia utilizada na constru-
¢80 do Indice Social Municipal Ampliado (isma), elaborado pela Fundagio de
Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (ree/rs), para 0s municipios
gauchos entre os anos 1991 e 1996.
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5.1 Indicadores de Educagéo

Como o objetivo desse trabalho é focalizar os municipios do Rio Grande
do Sul com mais de 100 mil habitantes, como executores e gestores de politi-
cas sociais no campo da educacéo, ele privilegiou, além de outras, como a taxa
de analfabetismo e os indicadores de escolaridade e de acesso, principalmente
as estatisticas de ensino fundamental (gr).

No que tange a taxa de reprovagdo no er (tabela 6), nos municipios com
mais de 100 mil habitantes ela é superior. Quanto a taxa de analfabetismo,?*
verifica-se uma ocorréncia inferior a média dos municipios gatchos.?® Em rela-
¢80 a demanda de er, cerca de 43,4% do total das matriculas de er do Rio
Grande do Sul é oferecido nos municipios com mais de 100 mil habitantes.

TABELA 6
Estatisticas de Educagdo dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996
Em%)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 Média  Mediana Desvio-Padrdo

Alunos Reprovados/Mat.rec. Final (16 Mun.) 18,0 18,1 17,8 20,6 20,3 18,6 18,9 18,3 1,14
Alunos Reprovados/Mat.rec. Final (Total RS) 17,2 17,5 16,8 19,2 18,2 18,6 17,2 17,6 0,87
Matricula (16 Mun.)/(Total Matriculas RS) 43,9 44,0 434 433 431 429 43,4 433 0,41
Taxa Analfabetismo (16 Mun.) 75 7,1 6,6 6,2 57 53 6,4 6,4 0,75
Taxa Analfabetismo (Total RS) 10,4 9.4 8,8 81 75 6,8 85 8,5 1,14
Razéo Analfabetos 16 Mun. / (Total RS) 32,5 32,9 32,6 331 337 343 33,2 33,0 0,62
ISMA/EDUC. dos 16 Municipios* 0,62 0,61 0,61 0,60 0,60 0,59 0,61 0,61 0,01
ISMA/EDUC. (total do RS)* 0,56 0,57 0,58 0,58 0,58 0,59 0,58 0,58 0,01

Fonte: Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE).
Notas: elaborada pela autora.

0 nimero de analfabetos refere-se as pessoas com idade superior a 15 anos, as quais ndo sabem ler nem escrever.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

* indice calculado a partir da ponderagdo das variaveis: taxa de evaséo e taxa de reprovagdo no ensino fundamental; taxa
de atendimento no ensino médio; e taxa de analfabetismo das pessoas com idade superior a de 15 anos.

% A taxa de analfabetismo é obtida pela razdo entre o nimero de analfabetos, com idade acima de 15
anos, e a populacéo total de maiores de 15 anos.

%A titulo de comparagdo, e segundo os dados da unesco , a taxa média de analfabetismo da populagdo
acima de 15 anos nos paises em desenvolvimento foi, em 1995, de 29,5%, e para 0 ano de 2000 a taxa
apurada foi de 26,3%. No caso dos paises desenvolvidos, as taxas, para os referidos anos, foram,
respectivamente, 1,4% e 1,1%. Considerando-se a média de todos os paises, a taxa mundial de
analfabetismo, que, em 1970,era de 37%, passou em 1995 para 22,7% e, em 2000, para 20,6%.
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De acordo com as informacdes da tabela 7, o maior nimero de matri-
culas se concentra nas escolas estaduais, embora a maioria dos estabeleci-
mentos de er seja administrada pelos municipios. Algo a ser destacado entre
1996 e 1998 é o acréscimo no nimero absoluto de matriculas de erda rede muni-
cipal, acompanhado por uma reducdo da oferta de matriculas na rede esta-
dual, o que pode ser um indicativo de um aumento da responsabilidade
municipal no atendimento do er.

TABELA 7
Namero de Matriculas, Nimero de Estabelecimentos e Razdo Matriculas/Estabelecimentos
de Ensino Fundamental,” segundo Rede, nos Municipios do Rio Grande do Sul, 1996 e 1998

Rede Municipal Rede Estadual Total**
1996 1998 1996 1998 1996 1998
N Matriculas dos 16 Municipios 246 378 269 321 381 657 373 819 628 898 643 987
N@ Matriculas Municipios RS 609 336 681 402 949 399 922 269 1559598 1604518
% Matriculas 16 Municipios no Total 39,2 41,8 60,7 58,0 100 100
% Matriculas Municipios RS no Total 39,1 42,5 60,9 57,5 100 100
N@ Estabelecimentos dos 16 Municipios 905 857 669 667 1.576 1.526
N@ Estabelecimentos Municipios RS 7.491 6.538 3.129 2.868 10.622 9.408
Razdo Matric./Estab. dos 16 Municipios 272 314 570 560 399 422
Razédo Matric./Estab. dos Municipios RS 81 104 303 322 147 171

Fonte: Ministério da Educacdo.
Notas: elaborada pela autora.

Dados obtidos em maio de 2000.
*0s nimeros de matriculas e de estabelecimentos referem-se as zonas urbanas e rurais.

**No total estdo contabilizadas as estatisticas de ensino fundamental da rede federal. No RS existem apenas dois estabelecimen-
tos federais de ensino fundamental, ambos localizados em Porto Alegre (Colégio de Aplicagao da urrcs e Colégio Militar). Esses
dois estabelecimentos foram responsaveis, nos anos 1996 e 1998, por 863 e 847 matriculas, respectivamente.

Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes s&o: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

Quanto ao perfil dos estabelecimentos de er de responsabilidade muni-
cipal nas localidades mais populosas, esse configura-se como uma rede predo-
minantemente urbana que atende a um universo proporcionalmente maior
de alunos. No global do Rio Grande do Sul essa rede se caracteriza por um
grande numero de estabelecimentos localizados nas zonas rurais e com baixo
numero de matriculas. Portanto, a concentragdo aluno/escola nos municipios
com mais de 100 mil habitantes é maior comparada & da média dos municipios.
O mesmo acontece na rede estadual de er. Outro aspecto de destaque é o
aumento da razdo matriculas/estabelecimentos de er na rede municipal, entre
1996-1998, nos dois grupos, o que sinaliza oavanco do processo de
descentralizacdo nessa area.
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Detendo-se no indice Social Municipal Ampliado, com énfase nas con-
dicbes de Educacdo - 1sma/epuc?® (tabela 6), observa-se que as condi¢des de
educacdo nos dezesseis municipios selecionados sdo superiores as da média do
Rio Grande do Sul, respectivamente: 0,61 e 0,58, respectivamente. Nao
obstante, é importante observar que entre 1991 e 1996 ocorreu um decréscimo
das condicoes de educacdo nas localidades pesquisadas. No total dos municipios
constata-se, ao contrario, uma melhoria gradual das condic¢des de educagéo.

Para ter uma idéia mais abrangente da situacéo dos municipios pesquisados
é interessante acarear as condicoes dessas localidades com as do pais. Os dados
da tabela 8 indicam que a situacdo das dezesseis cidades pesquisadas é a me-
Ihor, uma vez que: (i) o percentual de criancas com idade entre 7 e 14 anos
que ndo freqlientam escola é inferior; (ii) o grau de defasagem escolar média
das criancas de 10 a 14 anos e a reincidéncia na reprovacdo?’ sio menores;
(iif) o namero de criangas que se encontram no mercado de trabalho é tam-
bém inferior;?8 e (iv) os anos de estudo da populagdo com idade superior a 25
anos é maior do que o encontrado no total do Rio Grande do Sul e do Brasil.

Reunindo-se todas essas estatisticas podem-se tragar algumas consideragdes
desse universo de municipios com mais de 100 mil habitantes. A primeira delas é
que neles se encontram cerca de 44% das ofertas de matricula de er. A taxa de
reprovacdo no er é superior a média do estado. A taxa de analfabetismo é inferior a
média do Rio Grande do Sul. Particularmente, no caso dessa Ultima esperava-se
tal resultado, uma vez que o grau de urbanizagéo reforca a necessidade de uma
estrutura educacional mais ampla e extensiva a uma maior parcela da populagéo.

Em termos de divisdo de competéncias e de descentralizagdo do er foi ob-
servado que nos municipios com populagdo superior a 100 mil habitantes a
maior parte das matriculas sdo de responsabilidade do governo estadual; ao passo
que nos demais municipios ¢ a esfera municipal que se responsabiliza, prop orcio-
nalmente, por um ndmero maior de matriculas e de estabelecimentos de er.
Além disso, a razdo aluno/escola é maior nos dezesseis municipios selecionados.

% Esse indicador foi elaborado a partir da ponderagdo das seguintes varidveis: taxa de evasdo e taxa de

reprovagdo no ensino fundamental; taxa de atendimento no ensino médio; e taxa de analfabetismo das
pessoas com idade superior a 15 anos. Maiores informagdes constam no anexo deste trabalho.

# Correspondente aquelas criangas, de 10 a 14 anos, com mais de um ano de atraso escolar.

% Assim, em tais cidades, além de estarem mais inseridas no ambiente escolar, vide o percentual de
frequiéncia escolar, as criancas de 10 a 14 anos também participam menos, que na média do estado e
do pais, do mercado de trabalho. Todavia, nédo é possivel tirar conclusdes mais incisivas no sentido de
se afirmar que nessas cidades maiores as criancas estdo, na sua maioria, situadas apenas no mundo
escolar, uma vez que a estatistica do percentual de criangas que trabalham néo discrimina se elas estdo
ou ndo fora da escola. O que se pode inferir € que nas cidades maiores, mais urbanizadas, tanto o
acesso da crianga a escola como o seu rendimento escolar (dadas as estatisticas de defasagem) séo,
em média, superiores a situagdo verificada no Rio Grande do Sul e no Brasil.
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Por fim cabe dizer que, embora a situacéo das condicdes de educagdo dos
municipios de mais de 100 mil habitantes seja melhor que a do global do Rio
Grande do Sul, muito ainda deve ser feito principalmente em &mbito munici-
pal, conforme o0 comprovam as estatisticas do i1sma/ebuc. Pelo fato de essas
localidades se situarem em zonas urbanas de grande importéncia social para o
Rio Grande do Sul, ha a necessidade de acdes e de estratégias voltadas
prioritariamente para a melhoria da estrutura do er, tanto em termos de qua-
lidade de servico (que vise reduzir o indice de reprovagdo e a evasao escolar)
como de cobertura (que amplie o atendimento para estimular a elevacédo do
grau de escolaridade e o combate ao analfabetismo).

TABELA 8
Indicadores de Acesso a Escola, de Defasagem de Atraso Escolar e de Inclusdo no Mercado
de Trabalho, e Anos de Estudo do Rio Grande do Sul e do Brasil, em 1970, 1980 e 1991

Percentual de Defasagem escolar Percentual de Percentual de Anos de estudo
criancas de 7 a média (em anos) criangas de 10 a 14 criangas de da populagéo
14 anos que das criancas de anos com mais de 10 a 14 anos com idade
nao freqiientam 10 a 14 anos um ano de atraso que trabalham superior a

a escola escolar 25 anos

1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991

Total dos 16 Mun. 136 169 113 19 17 12 556 485 351 52 90 50 34 45 58
Rio Grande do Sul 16,3 20,0 124 21 17 13 60,9 498 354 114 136 93 32 43 55
Brasil 326 328 227 29 26 22 730 671 581 124 129 86 24 36 49

Fonte: IPea/ IDH 1970; 1980; 1991.

Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viamdo.

5.2 Indicadores de Saude

Na area da satde foram selecionados os seguintes indicadores: nimero
de leitos por 1 mil habitantes, niumero de unidades ambulatoriais (ua) por
1 mil habitantes, namero de médicos por 10 mil habitantes, taxa de mortali-
dade infantil, namero de nascimentos de criangas com peso abaixo do ideal, e
percentuais dos estratos populacionais de menores de 5 anos de idade e maio-
res de 60 anos de idade.

Nos dezesseis municipios focalizados encontram-se cerca de 45% dos
leitos disponiveis do Rio Grande do Sul (tabela 9). No entanto, a participacdo
desses leitos no total do nimero de leitos desse estado vem declinando desde
1995. Entre 1991 e 1997 houve, em numeros absolutos, uma diminuicéo de
3 355 leitos. Considerando-se que no total dos municipios houve, entre 1991
e 1997, uma reducédo de 3 542 leitos, isso significa que 95% dessa reducédo
ocorreu nos municipios com mais de 100 mil habitantes.

ipea



ipea

100 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

Quanto ao namero de ambulatdrios/1 mil habitantes, cerca de 22% das
ua do Rio Grande do Sul se concentram nas localidades pesquisadas.
Semelhantemente ao que ocorre com o0 ndmero de estabelecimentos de er, 0
maior nimero de ua encontra-se nos demais municipios do estado. Além
disso, tais unidades se caracterizam, na sua maior parte, por serem pequenas e
atenderem a um universo mais restrito de individuos. Nas cidades com mais
de 100 mil habitantes, ao contrario, 0s postos de salde e as uas possuem
instalacOes fisicas maiores e atendem a um ndmero maior de pessoas.

O numero de médicos para cada 10 mil habitantes é outro indicador
utilizado para avaliagdo das condigdes de qualidade de vida da populagéo.
A maior concentracdo de médicos encontra-se nos municipios selecionados; em
média 81% dos médicos estdo nas localidades com mais de 100 mil habitantes.

Nos municipios com populagéo acima de 100 mil habitantes verifica-se
uma relacdo 22 médicos/10 mil habitantes, que é superior @ média geral dos
municipios. No total do Rio Grande do Sul, essa relagdo reduz-se para 11 médi-

TABELA 9
Estatisticas de Saude dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1997
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997  Média Mediana F?:j:;%

Leitos/mil hab. (16 Mun.) 4,05 4,04 3,96 3,99 3,70 3,07 3,13 37 39 0,40
Leitos/mil hab. (Total RS) 38 3,76 3,64 3,67 3,49 3,24 3,21 35 3,6 0,22
% Leitos 16 Muni./Total RS 46,4 47,0 47,0 47,1 46,1 41,2 40,9 45,1 46,4 2,57
Ambulatérios/mil hab. (16 Mun.) 0,05 0,06 0,06 0,09 0,11 0,12 0,12 0,09 0,09 0,03
Ambulatérios/mil hab. (Total RS) 0,10 0,11 0,11 0,17 0,22 0,25 0,26 0,17 0,17 0,06
% Ambulatérios 16 Muni./Total RS 22,0 22,8 22,1 23,5 21,4 20,8 19,8 21,78 22,03 1,13
Médicos/10 mil hab. (16 Mun.) 22,6 24,7 17,3 26,8 19,7 18,0 20,0 19,9 19,7 2,68
Médicos/10 mil hab. (Total RS) 11,0 125 9,1 9,0 11,2 9,7 115 10,6 11,0 1,23
% Médicos 16 Mun./ Total RS 89,7 86,3 82,1 81,0 76,9 80,7 75,5 81,7 81,0 4,61
Taxa Mortalidade Infantil (16 Mun.) 232 24,2 232 23,6 24,2 233 19,7 23,0 233 1,44
Taxa de Mortalidade Infantil (Total RS) 22,0 22,1 21,8 22,0 21,7 21,0 18,6 21,3 218 117
% Obitos Criangas 16 Mun./Total RS 46,2 48,2 46,4 47,1 49,9 50,6 48,9 48,2 48,2 1,59
indice N2 Nascimentos (16 Mun.) 100 98 99 101 103 101 101 100 101 1,7
indice N@ Nascimentos (Total RS) 100 97 99 101 100 97 96 99 98 18
Taxa Baixo Peso ao Nascer (16 Mun.) 8,7 8,9 9,2 9,3 9,0 9,0 9,2 9,1 9,0 0,20
Taxa Baixo Peso ao Nascer (Total RS) 79 8,2 85 8,6 83 8,5 8,5 83 85 0,22
% Nasc. Baixo Peso 16 Mun./Total RS 48,0 48,0 47,5 47,5 48,4 48,6 50,4 48,3 48,0 0,92
ISMA/SAUDE 16 Municipios® 0,31 0,31 0,31 0,32 0,32 0,32 - 0,31 0,32 0,01
1SMA/SAUDE Total RS* 0,36 0,37 0,36 0,37 0,38 0,39 - 0,37 0,37 0,01

Fonte: Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE).

Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

*indice calculado a partir da ponderago das variaveis: razio do nimero de unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes,

razdo de leitos hospitalares por 1 mil habitantes, log da razdo de médicos por 10 mil habitantes, percentual de criangas com
baixo peso ao nascer, e taxa de mortalidade infantil de menores de cinco anos de idade.
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c0s/10 mil habitantes. Essa constatacdo ganha mais forca ao se considerar que
nesses centros urbanos se encontram também os melhores equipamentos e
tecnologia para exames e processos cirdrgicos, 0 que amplia ainda mais a demanda
dos servicos de salde. Isto significa, também, que nesses centros ndo se atende
apenas a populacdo residente, mas também a de outros municipios.°

Analisando-se as estatisticas da taxa de mortalidade infantil® (tabela 9), nota-se
uma ocorréncia maior de obitos infantis nos municipios mais populosos em compa-
racdo a média de ocorréncias do Rio Grande do Sul.®* Nessas localidades, como a
taxa de crescimento e a concentracdo da populagdo séo maiores, naturalmente isso
pode acabar elevando a probabilidade do nimero de casos. O mesmo ocorre com
0s nascidos com o peso abaixo do ideal,*? nos estados em que a situacdo dos
municipios mais populosos é pior do que a do Rio Grande do Sul.

Afora esses indicadores, na sua maioria de cobertura, é importante aten-
tar para o perfil da populacéo segundo a faixa etaria; ou seja, para a caracteris-
tica demografica da populacéo (tabela 10).

Segundo os est udos da Organ zacdo Mund d de Saldeofvs), pelo me-
nos duas faixas etérias populacionais requerem um tipo de atengdo especial: a
populacdo de menores de 5 anos e a populacdo dos maiores de 60 anos. Con-
forme a owms, essas populacdes necessitam de estratégias focalizadas de politica
social principalmente na area da sadde. Isso porque suas demandas tendem a
ser proporcionalmente maiores em comparagdo a média geral de demandas da
populacdo. Além disso, mundialmente, vem ocorrendo um aumento conti-
nuo nos gastos com satde, em conseqiiéncia da necessidade cada vez maior de
captar recursos destinados a infra-estrutura e a tecnologia nas aparelhagens
médicas para exames e processos cirurgicos.

29 Porto Alegre é um caso tipico. O municipio atende ndo s6 a sua populagéo como também a de todo o estado.
Todos os dias milhares de pessoas se deslocam até a capital para consultas, exames e internagdes.

% A taxa de mortalidade infantil é derivada da razdo entre o nimero de 6bitos de criangas até cinco anos
de idade e o total de nascimentos, multiplicada por 1 mil. De forma que esse indice fornece o numero
de o6bitos para cada 1 mil nascimentos. Essa metodologia é adotada por organizagdes internacionais
COMO aonu € a owms.

® Conforme os dados do Banco Mundial, em 1997 a taxa média de mortalidade infantil nos paises
desenvolvidos era de 6 dbitos para cada 1 mil nascimentos. A taxa média dos paises em desenvolvimen-
to (upper middle income, pela qual se classifica o Brasil) era de 27 6bitos para cada 1 mil nascimentos.
Em paises como a India e a China o nimero de 6bitos infantis, em 1997, chega a 84 entre 1 mil
nascimentos. O levantamento do Banco Mundial ainda mensura a taxa média mundial de mortalidade
infantil, a qual, em 1997, foi de 56 Obitos para cada 1 mil nascimentos.

% Segundo a metodologia adotada pela onu, é considerado nascimento de baixo peso aquele de criangas
com peso inferior a 2,5kg.
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TABELA 10 )
Percentual da Populagédo segundo Estratos e Indices desses Estratos,
dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1992/2000

1992 1994 1996 1998 2000 Média
% Pop. Menor de 5 Anos no Total Pop. (16 Mun.) - 7.8 6,9 6,9 6,9 71
% Pop. Menor de 5 Anos no Total Pop. (RS) - 7,8 7.1 7,1 7.1 7,3
indice da Pop. Menor de 5 Anos (16 Mun.) - 100 91 94 96 95
indice da Pop. Menor de 5 Anos (RS) - 100 92 94 96 95
% Pop. Maior de 60 Anos no Total Pop. (16 Mun.) 9,1 8,5 9,2 9,2 9,2 9,1
% Pop. Maior de 60 Anos no Total Pop. (RS) 9,5 8,9 9,7 9,7 9,6 9,5
indice da Pop. Maior de 60 Anos (16 Mun.) 103 100 111 113 116 109
indice da Pop. Maior de 60 Anos (RS) 103 100 111 113 115 108
indice Pop. Total (16 Mun.) 97 100 102 105 108 102
indice Pop. Total (RS) 97 100 102 104 106 102

Fonte: pATAsUS, Ministério da Salde.
Notas: elaborada pela autora.

Dados coletados em maio de 2000.

0 ano-base do indice de crescimento é 1994 = 100.

Os dezesseis municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes séo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

Em relacéo a populagdo com idade inferior a 5 anos, na média do periodo
de 1994-2000, nos meédios e nos grandes municipios do Rio Grande do Sul,
essa é proporcionalmente menor se comparada ao total dos habitantes dos mu-
nicipios galchos, e a taxa de crescimento dessa faixa vem declinando (ano-base
1994). Quanto a populagéo residente com mais de 60 anos, no periodo 1992-
2000 a participagdo meédia na populagéo total do Rio Grande do Sul foi de
9,5%, e nos municipios selecionados, de 9,1%. Em termos de crescimento,
diferentemente do ocorrido no estrato anterior (das criancas até 5 anos), obser-
va-se nos municipios estudados e no global dos municipios gaichos um aumen-
to gradual dessa parcela da populagdo. De acordo com as estatisticas demograficas,
o indice de crescimento da populagdo com idade superior a 60 anos foi maior
que o indice de crescimento geral da populagdo, tanto nos municipios mais
populosos como no total dos municipios do estado (no caso dos municipios
selecionados, entre 1994 e 2000 a populagdo com mais de 60 anos elevou-se
16%, e a populagdo total, em 8%; no Rio Grande do Sul, para 0 mesmo perio-
do, houve um acréscimo de 15% da populacdo maior de 60 anos, e de 6% da
populacéo total). Essa dindmica demogréafica indica que a populacdo com mais
de 60 anos do estado do Rio Grande do Sul esta crescendo a uma taxa pratica-
mente duas vezes maior que a taxa de crescimento da populagéo total. Isso requere-
ra, por parte dos formuladores de politicas sociais, uma atencdo especial, princi-
palmente nas areas de saide e de assisténcia social.
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Avaliando-se o indice de condicdes de vida com enfoque nas condi¢des de
salde - 1sma/sauDe® (tabela 9), observa-se que, embora nos municipios com
mais de 100 mil habitantes a infra-estrutura de atendimento a satde seja em
média superior a do Rio Grande do Sul, vis-a-vis os indicadores de cobertura,
iss0 ndo garante que as condi¢des de satide nessas localidades sejam satisfatorias,*
uma vez que o indice foi inferior ao apurado no total do estado.®®

Resumindo: nos municipios com mais de 100 mil habitantes encon-
tram-se 45% dos leitos disponiveis do Rio Grande do Sul, e a relacéo leitos/
1 mil hab. nessas cidades é superior a encontrada no total do estado. Um fato
que deve receber atencdo é o de que tanto nos municipios mais populosos
como no total do Rio Grande do Sul esta ocorrendo uma reducdo gradual
do namero de leitos. Se se considerar que no mesmo periodo, de 1991 a
1997, a taxa de crescimento populacional foi positiva, a reducdo do nimero
de leitos torna-se relativamente mais acentuada. No tocante as ua, nos muni-
cipios maiores encontram-se apenas 22% dos ambulatdrios do estado. Uma
observacdo positiva é que entre 1991 e 1997 ocorreu uma elevacdo do nimero de
unidades. Em relacdo a razdo médicos/10 mil hab. néo séo observadas varia¢des ao
longo dos sete anos analisados; constata-se, porém, uma forte concentracdo desses
profissionais nas cidades mais populosas em comparagéo a distribuicdo total deles
no Rio Grande do Sul. Quanto aos indicadores da taxa de mortalidade infantil e
aos de percentual de nascimentos de criancas de baixo peso, as maiores incidén-
cias foram encontradas nos municipios pesquisados.

Demograficamente, verifica-se que a taxa de crescimento do estrato da
populagdo com menos de 5 anos de idade vem declinando n&o apenas nos
médios e nos grandes municipios, como também no geral do estado. Por outro
lado, a parcela da populagéo formada por individuos com mais de 60 anos esta
crescendo significativamente no Rio Grande do Sul, inclusive nos dezesseis
municipios pesquisados.

#Esse indicador foi produzido por meio da ponderacdo das seguintes variaveis: razdo do nimero de
unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes, razdo de leitos hospitalares por 1 mil habitantes, log da
razdo de médicos por 10 mil habitantes, percentual de criancas nascidas com baixo peso, e taxa de
mortalidade infantil relativa a menores de 5 anos de idade.

* Entre os dezesseis municipios Porto Alegre é o que atinge a melhor performance de condicfes de saude, e
ocupa 0 103¢ lugar no geral do estado. A pior situagéo, entre os dezesseis municipios, € a do municipio de
Alvorada (424 no total do RS, e 164 no grupo dos mais populosos). Vale lembrar que esse municipio (assim
como ocorreu no isma/ebuc) Mais uma vez aparece na pior colocagdo entre as cidades com mais de 100 mil
habitantes.

% Muito provavelmente o maior nimero de 6bitos infantis e o de criangas nascidas com peso abaixo do
ideal influenciaram esse resultado nas condi¢des de sadde dos municipios com mais de 100 mil
habitantes.
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Finalmente, 0 1sma/saUDE Sinalizou que a situacdo tanto nos dezesseis mu-
nicipios em questdo como nos outros municipios do Rio Grande do Sul é bas-
tante deficitaria. No caso das grande cidades do estado essa situacao exigira, dos
agentes publicos e privados (esses, principalmente via Terceiro Setor), acdes estra-
tégicas voltadas para a melhoria das condi¢@es de saude da populacdo urbana.

5.3 Indicadores de Saneamento

Além dos campos da educacdo e da saude, outra area importante a ser
tratada é a de saneamento basico. Analisando-se algumas estatisticas de co-
bertura de infra-estrutura e de acesso as redes de agua e de esgoto é possivel
obter avalia¢des acerca das condi¢c@es domiciliares em que vive a populagdo.
Cabe lembrar que uma rede adequada de saneamento basico é fundamental
para a obtencdo de condi¢Bes minimas de satde, principalmente no ambiente
urbano das grandes cidades.

Nas dezesseis cidades focalizadas localiza-se 47% do total dos domicilios
urbanos do estado, ou seja, quase a metade dos domicilios urbanos do Rio
Grande do Sul (tabela 11). Segundo os dados da ree/rs, na média de 1991 a
1996, aproximadamente 90% dos domicilios urbanos situados nas cidades
com mais de 100 mil habitantes sdo abastecidos com uma rede de agua trata-
da (no total do estado essa proporgdo é inferior: 75%).3¢

As estatisticas da rede de esgoto (tabela 11) apontam que 85% do total
dos domicilios urbanos do RS que possuem uma rede de esgoto cloacal situa-
se nos municipios com populagio acima de 100 mil habitantes.3” A primeira
vista essa estatistica é preocupante se se considerar que no restante dos muni-
cipios (onde se situa mais da metade da populagdo do estado) apenas 15% dos
domicilios urbanos sdo servidos por uma rede de esgoto. Entretanto, deve-se
frisar que esse indicador diz respeito a um tipo especifico de rede de esgota-
mento, que é a rede geral publica de coleta de esgoto cloacal. Considerando-se
outras redes de esgoto, que ndo apenas a geral publica, os indicadores de
saneamento melhoram sensivelmente.

% Os municipios de Santa Cruz do Sul e Uruguaiana foram os que apresentaram as maiores deficiéncias
em termos de cobertura de rede de agua. Desses dois municipios, 29,5% e 16,3% dos domicilios
urbanos, respectivamente,ndo possuem acesso a uma rede de agua. Por sua vez, 0s municipios com
melhores indices de abastecimento de agua potavel por domicilio urbano foram: Alvorada (94,2%),
Porto Alegre (93,5%) e Caxias do Sul (92,7%).

¥ Quanto ao 6rgdo executor, a maior cobertura dos servicos de rede de esgotos é de responsabilidade da
Companhia Riograndense de Saneamento (corsan), uma autarquia do governo do estado.
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TABELA 11
Estatisticas de Saneamento dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996

Desvio-
1991 1992 1993 1994 1995 1996  Média  Mediana  padrio

Domicilios Urbanos 16 Mun./Total rRs 475 46,8 46,6 46,6 46,7 46,7 46,8 46,7 0,32
Dom. Urb. com Rede de
Agua/Total Dom. Urb.(16 Mun.) 86,0 88,4 89,9 88,9 90,9 91,4 89,3 89,4 1,79
Dom. Urb. com Rede de
Agua/Total Dom. Urbanos (rs) 73,0 74,2 75,7 743 778 785 75,6 75,0 1,99
9% Dom. com Rede Agua 16 Mun./Total rs 56,0 55,8 55,3 55,8 54,6 54,4 55,3 55,5 0,62
Dom. Urb.com Rede de
Esgoto/Total Dom. Urb.(16 Mun.) 26,9 27,3 27,3 27,8 28,2 29,7 27,8 275 0,89
Dom. Urb. com Rede de
Esgoto/Total Dom. Urbanos (rs) 14,8 15,0 15,0 15,3 15,6 16,4 15,3 151 0,52
% Dom. com Rede Esgoto 16 mun./Total 86,4 85,3 84,7 84,8 84,2 84,7 85,0 84,8 0,71
1sMA/SANE 16 Municipios* 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,00
1SMA/ SANE Total Rs* 0,46 0,47 0,42 0,42 0,43 0,43 0,44 0,43 0,02

Fonte: Fundagdo de Economia e Estatistica (FE).
Notas: elaborada pela autora.
0Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes s&o: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sao Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.
*indice calculado a partir da ponderagdo das seguintes variaveis: média de moradores por domicilio, razdo entre o nimero
de economias urbanas abastecidas com &gua tratada e o nimero total de domicilios urbanos, e razéo entre nimero de

economias urbanas abastecidas com rede de esgoto cloacal e o nimero total de domicilios urbanos.

Segundo as estatisticas do parasus, baseadas nas informagdes do sce3®
(tabela 12), em 1991 aproximadamente 96% dos domicilios urbanos eram
atendidos por algum tipo de rede de esgoto cloacal. No caso dos domicilios
das localidades mais populosas do Rio Grande do Sul, em comparacéo aos do
total dos municipios, quase ndo ha diferenga quanto ao grau de acessibilidade
a rede de saneamento. A diferenca entre esses municipios mais populosos,
localizados nas principais zonas urbanas, e o total dos municipios encontra-se
justamente no acesso a determinados tipos de rede de esgoto.

Mediante o indicador de qualidade de condig¢fes de vida, pelo enfoque
da situacdo dos domicilios e da cobertura de saneamento - isma/sane®® (tabela
11), e comparando-se os indicadores dos municipios pesquisados com o total

% Segundo o iseE, existem o0s seguintes tipos de acesso: rede geral com fossa séptica de rede fluvial, rede
geral com fossa séptica sem escoadouro, fossa rudimentar, vala negra e outros. Essa classificagdo pode
ser ainda subdividida por domicilio ou ser comum a varios domicilios.

¥ Na construcdo desse indice foram computadas as seguintes variaveis: média de moradores por domici-
lio, razéo entre o nimero de economias urbanas abastecidas com dgua tratada e o nimero total de
domicilios urbanos, e razdo entre ndmero de economias urbanas abastecidas com rede de esgoto
cloacal e o nimero total de domicilios urbanos.
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dos municipios gatchos, observa-se que nos primeiros as performances das con-
dicdes de domicilio e de saneamento sdo melhores.*° Isso se deve, sobretudo, ao
grau de infra-estrutura urbana existente nesses municipios mais populosos, nos
quais 0 acesso a uma rede adequada de saneamento é proporcionado a uma
maior parcela da populagdo, o que possibilita, portanto, melhores condi¢des de
salide e melhor qualidade de vida. No entanto, é importante ressaltar que a
construcdo de uma rede geral de esgotos por si s6 ndo garante que as condicOes
de saneamento sejam as melhores, e, por conseguinte, que sejam obtidas melho-
res condicdes de vida (principalmente em termos de saide). 1sso porque se torna
igualmente necessario que haja uma rede adequada de tratamento de esgoto.

TABELA 12
Propor¢do dos Domicilios Urbanos Atendidos com Algum Tipo de Instalagao
Sanitéria no Total dos Domicilios Urbanos dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991

Domicilios” Rede Comum Com Rede de Esgoto Sem Rede
A) (B) (A+B) de Esgoto
Municipios com mais de 100 mil habitantes 90,76 542 96,18 3,82
Total municipios do RS 90,69 5,25 95,94 4,06

Fonte: DATAsSUSM inistério da Salde.
Notas: elaborada pela autora.
Dados colhidos em maio de 2000.

Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

*Na coluna Domicilios estdo computadas as seguintes condi¢des por domicilio: s6 do domicilio com rede geral; s6 do domicilio
com fossa séptica; s6 do domicilio com fossa séptica ligada a rede pluvial; s6 do domicilio com fossa séptica sem escoadouro;
s6 do domicilio com fossa rudimentar; s6 do domicilio com vala negra; e s6 do domicilio com outro tipo de escoadouro.

**Na coluna Rede Comum foram agregadas as seguintes informacges de rede de esgoto: comum a mais de um domicilio com
rede geral; comum a mais de um domicilio com fossa séptica; comum a mais de um domicilio com fossa séptica ligada a rede
pluvial; comum a mais de um domicilio com fossa séptica sem escoadouro; comum a mais de um domicilio com fossa rudimen-
tar; comum a mais de um domicilio com vala negra; e comum a mais de um domicilio com outro tipo de escoadouro.

***Na coluna Sem Rede de Esgoto foram somados os casos dos domicilios que ndo possuem nenhum tipo de instalagéo sanitéria.

Em sintese, os indicadores de saneamento, avaliados por meio das estatisti-
cas de rede de agua e de rede de esgoto cloacal, revelaram que a maioria dos
domicilios localizados nas cidades com mais de 100 mil habitantes usufruem de

“ Porto Alegre apresenta as melhores condigdes entre todos os 427 municipios do estado. Entre os
dezesseis selecionados, 0s outros municipios que se destacaram pela boa ordenagao foram: Pelotas (2
lugar no geral e no subgrupo), Bagé (3* lugar no geral e no subgrupo), Santa Maria (5 lugar no total
e 4lugar no subgrupo), e Rio Grande (% lugar no total e 5* lugar no subgrupo). O municipio com a pior
ordenagdo entre os dezesseis foi Gravatai (13* lugar no geral e 16* no subgrupo).
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melhores condi¢des de atendimento em relagdo a média dos domicilios do Rio
Grande do Sul. Conforme uma outra estatistica relevante, nessas cidades a
rede de 4gua potavel abrange aproximadamente 90% dos domicilios urbanos.
Em relagdo a rede de esgoto, e pelos dados da reg, cerca de 28% dos domicilios
urbanos séo atendidos por uma rede geral de esgoto (no Rio Grande do Sul
esse percentual reduz-se para 15% na média). Entretanto, considerando-se 0s
dados do patasus/isce no ano de 1991, 96% dos domicilios totais urbanos do
RS contavam com algum tipo de rede de esgoto (que ndo somente a geral por
domicilio), e nos dezesseis municipios pesquisados a cobertura da rede de
esgoto alcancava 97% dos domicilios urbanos.

A cobertura dos indicadores de saneamento nas localidades com mais de
100 mil habitantes revelou-se também no isma/sang, 0 qual capta as condigdes
de vida mediante o enfoque da situagdo dos domicilios e da cobertura de sanea-
mento. Entre as cidades focalizadas encontram-se cinco das que ocupam as
dez primeiras posicdes na ordem total de municipios gatchos. Todavia, é inte-
ressante perceber que a variabilidade das condi¢fes de saneamento entre as
localidades mais populosas é bastante significativa.**

5.4 Indicadores de Renda

Além dos indicadores de educacdo, saude e saneamento, outros indica-
dores importantes na avaliagcdo das condig¢Oes de vida sdo 0s que mensuram o
grau de distribuicdo de renda de uma determinada regiéo.

Conforme as informagdes da tabela 13 (coeficiente de Gini), a concen-
tracdo de renda nos municipios com populacdo superior a 100 mil habitantes
é maior do que na média do total dos municipios gatchos.*?

Segundo o indice que capta as condic¢Oes de vida com énfase nas condi-
¢Oes de renda — 1sma/ReNDA,*® 0s municipios com populagdo superior a 100
mil habitantes estdo em melhor situagdo que o total dos municipios gatchos.

“ No mesmo grupo estdo municipios como Porto Alegre, Pelotas e Bagé - que apresentam indices
proximos a um —, e estdo, também, municipios como Gravatai, Uruguaiana e Novo Hamburgo, com
indicadores bem inferiores.

2 Entre 0s municipios pesquisados, aqueles que apresentaram os maiores graus de desigualdade distributiva
foram Rio Grande (0,508), Porto Alegre (0,502) e Santa Maria (0,494). Ja 0s municipios com 0s
coeficientes mais eqiidnimes foram: Alvorada e Uruguaiana. No caso de Alvorada, vale salientar que
essa se caracteriza por ser uma cidade-dormitorio, e é, entre 0s municipios selecionados, aquele que
possui o menor rig (tanto em valores absolutos, como em per capita). A participacdo do rie desse
municipio no total do estado, segundo a média do periodo 1991-1997, foi de 0,44%, ao passo que a
participacdo de sua populacdo chega a 2% aproximadamente. Isso o caracteriza como um municipio
pobre, porém com consideravel nimero de habitantes.

*® Esse indice foi mensurado a partir das seguintes variaveis: coeficiente de Gini, proporgdo da despesa
social municipal em relagdo a despesa total do municipio, e o log do riz do municipio.
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Em termos de evolugdo € importante atentar para a tendéncia de queda nesses
indices entre 1991 e 1996. Tanto no total dos municipios como naqueles
selecionados observa-se uma queda na qualidade de vida da popula¢do medida
com base nesses indicadores.*

TABELA 13
Coeficiente de Gini de Concentracéo de Renda e indice Social Municipal das Condi¢des de
Renda (ISMA/Renda), dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996

1991 1992 1993 1994 1995 1996 Média
Gini dos 16 Municipios 0,4557 0,4572 0,4607 0,4708 0,4555 0,4398
Gini do Total do RS 0,3909 0,4056 0,3873 0,3909 0,3909 0,3754
ISMA/RENDA 16 Municipios™ 0,49 0,48 0,47 0,46 0,45 0,44 0,47
1SMA/RENDA Total do RS* 0,42 0,42 0,39 0,39 0,40 0,40 0,40

Fonte: Fundacédode Economia e Estatistica (FEg).

Notas: elaborada pela autora.
No coeficiente de Gini, valores préximos a 1 indicam forte concentracéo de renda. Analogamente, valores préximos a zero
apontam para fraca concentragdo de renda.
Os municipios gatchos que comp&em o grupo dos dezesseis sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

* indice calculado a partir da ponderagéo das seguintes variaveis: coeficiente de Gini, proporcéo da despesa social municipal

em relacdo a despesa total do municipio, e log dopis do municipio.

Segundo os dados de renda familiar média per capita — rrvpc (tabela 14,
nas cidades com mais de 100 mil habitantes a renda média de cada individuo na
familia é superior a do RS e a do Brasil. Os dados apontam que a revpc Nas
cidades gatchas mais populosas € cerca de 4% superior a média de rendimento
do total do estado, e 16% em comparagdo a rrmpc meédia do Brasil.*®

* Segundo a ordenagdo dos municipios selecionados, Caxias do Sul é o que apresenta as melhores
condigBes nesse aspecto. Porto Alegre aparece em 43 lugar no ranking geral dos municipios (no
universo dos dezesseis mais populosos esta em 4 lugar). Os trés municipios em pior situagdo sdo:
Bagé, Santa Maria e Viamao.

* Para as cidades selecionadas, as Unicas com remcp acima de dois salarios-minimos foram Porto Alegre
e Caxias do Sul. No grupo dos municipios com mais de 100 mil habitantes, dez municipios apresentaram
uma remep inferior a 1,55 salario (valor esse referente a média do grupo dos 16); sendo que, desses dez
municipios, apenas Canoas teve uma média acima da do estado. Os demais - Pelotas, Santa Cruz do
Sul, Uruguaiana, Rio Grande, Bagé, Gravatai, Sapucaia do Sul, Viam&o e Alvorada- apresentaram uma
rReMCP Menor que aremep média do estado. E pertinente observar que em todos os municipios pesquisados
houve uma queda na remcp entre 1980 e 1991. Os municipios onde a redugdo foi maior foram: Sdo
Leopoldo (-26,5), Rio Grande (-24,6) e Uruguaiana (-23,6).
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TABELA 14
Renda Familiar per Capita Média e Percentual de Pessoas com
Renda Insuficiente, do Rio Grande do Sul e do Brasil, em 1970, 1980 e 1991

Renda Familiar per Capita Média * % de Pessoas com Renda Insuficiente
1970 1980 1991 1970 1980 1991
Média dos 16 0,80 1,80 1,55 51,83 16,67 27,62
Rio Grande do Sul 0,69 1,72 1,49 62,98 25,99 34,73
Brasil 0,63 1,43 1,31 67,90 39,47 45,46

Fonte: IPea/ibH 1970;1980; 1991.
Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.
*Renda familiarper capitamédia em nimero de salarios-minimos de setembro de 1991.

No tocante ao percentual de pessoas com renda insuficiente, segundo 0s
dados de 1991 cerca de 35% da populagdo total do Rio Grande do Sul auferia
renda inferior a considerada minima. J& nos dezesseis municipios mais popu-
losos esse percentual foi de aproximadamente 27%. Vale observar que a ten-
déncia de aumento do numero de pessoas com insuficiéncia de renda entre
1980 e 1991 teve um crescimento mais acelerado nos municipios selecionados
do que na média global do estado. Essa tendéncia pode estar evidenciando
que nas cidades maiores 0 nivel de pobreza da populagdo estd crescendo
num ritmo mais acelerado que nas outras localidades, identificando-se,
portanto, a questdo da dualizacdo da pobreza no ambiente urbano (a cidade
€ 0 local de desenvolvimento econdmico, onde 0 acesso a bens e servigos é
maior e de mais qualidade, e a0 mesmo tempo, ali também se processa mais
rapido um empobrecimento populacional urbano).*®

Em linhas gerais, o indicador de distribuicdo de renda (coeficiente de
Gini) e 0 1sma/renpa refletiram que as condigfes econdmicas nos municipios
com mais de 100 mil habitantes é bastante heterogénea. Em parte essa
heterogeneidade € principalmente reflexo das diferencas de dindmica econd-

¢ Tomando-se como referéncia o ano de 1991, sete cidades encontram-se numa posi¢do mais favoravel
que a situagdo da média do grupo dos dezesseis municipios pesquisados, a saber: Caxias do Sul, Porto
Alegre, Novo Hamburgo, Canoas, Gravatai, Sdo Leopoldo e Santa Maria. Os municipios de Sapucaia do
Sul, Santa Cruz do Sul, Viaméo, Passo Fundo, Alvorada e Rio Grande estdo acima da média do Rio
Grande do Sul. Por fim, os trés municipios que apresentaram um percentual de pessoas com renda
insuficiente superior a da média total do estado foram: Pelotas, Uruguaiana e Bagé.
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mica entre 0s municipios.*” Juntando-se essas informagBes com aquelas de
RFMCP € com as da porcentagem de insuficiéncia de renda, verifica-se que,
embora essas localidades tenham em comum uma consideravel demanda por
servicos sociais (dado seu nimero expressivo de habitantes), elas ndo possuem
as mesmas disponibilidades de recursos.® Finalmente, é importante atentar
para o fato de que ndo é necessariamente nos municipios com melhor distri-
buicdo de renda que se encontram as melhores condi¢des de vida.*®

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo analisou o comportamento dos gastos sociais com énfase no
ambiente urbano das grandes e das médias cidades do Rio Grande do Sul.

Atualmente, as politicas sociais, que tém como contrapartida o gasto so-
cial, enfrentam pelo menos dois problemas: a mudanca estrutural no mercado
de trabalho (refletida no chamado desemprego estrutural) e a alteragdo do
perfil demogréafico da populacdo (mediante o aumento da expectativa de
vida). A esses dois problemas agrega-se um terceiro: 0 aumento da periferizagao
e da miséria nas grandes e nas médias cidades brasileiras. Assim, procurou-se
trazer ao enfoque do gasto social a questéo da territorialidade, focalizando-se o
processo de descentralizacdo na area social e as condigdes de vida dos munici-
pios gauchos com mais de 100 mil habitantes.

Para isso foram averiguadas quatro hipoteses. A primeira delas era a de
que grande parte das despesas das esferas municipais se destinava ao s, ou
seja, as fungdes de assisténcia e previdéncia, de educagéo e cultura, de satde e
saneamento, de habitacdo e urbanismo e de trabalho. A justificativa dessa

“ No grupo das dezesseis cidades com populagdo acima de 100 mil habitantes encontram-se municipios
com grau de desenvolvimento econdémico bem diferenciados. O Municipio de Bagé, o pior colocado no
indice do isma/renoa, tem uma dindmica econdmica voltada para o setor da agropecuaria, 0 que o torna
altamente sensivel as oscilagbes econdmicas das duas Gltimas décadas. No caso de Santa Maria, a
segunda pior colocada no ranking do isma/Renpa, €Ssa caracteriza-se por uma estrutura econémica
baseada no “setor terciario estatal” (Universidade Federal de Santa Maria e Exército Nacional e Base
Aérea). Viamdo, o pentltimo colocado entre os dezesseis municipios, € uma cidade-dormitério darwea.
No outro extremo estéo as cidades de Caxias do Sul, Porto Alegre e Canoas, representantes importan-
tes na formagdo do rie estadual, e, por conseguinte, municipios-sedes dos setores mais dinamicos da
economia do referido estado.

8 |sso fica evidente principalmente no caso daqueles municipios de dindmica econdmica fraca ou em
declinio, como é o caso de Alvorada, de Viamé&o e de Bagé.

0 municipio de Alvorada é um claro exemplo desse fato. Foi, entre os dezesseis, aquele que obteve a
pior performance dos indicadores de educagéo e salde, assim como uns dos menores niveis de renda
per capita. Entretanto, é o que apresenta a menor concentracdo de renda (conforme o coeficiente de
Gini) entre as cidades selecionadas.
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constatacdo sustentava-se na premissa de que nas localidades mais populosas é
que haveria as maiores demandas por servigos e bens sociais. Portanto, nessas
localidades a participacdo do cs no total dos dispéndios deveria ser superior a
verificada na média global dos municipios gatchos. Tal hipétese foi compro-
vada: no conjunto dos dezesseis municipios gatichos com populagéo superior
a 100 mil habitantes a proporgao do cs na Despesa Realizada Total Municipal
corresponde a mais de 60%, ao passo que no geral dos municipios do Rio
Grande do Sul essa participacdo fica em torno de 50%. Um outro fator rele-
vante, verificado principalmente depois de 1995, foi o de que nas localidades
analisadas a trajetdria de crescimento da participacdo do cs no total dos dis-
péndios foi mais acentuada que no total dos municipios do referido estado.
Por conseguinte, o fato de essa tendéncia ser também verificada na média
global estadual indica que, independentemente do tamanho do municipio,
quer economicamente (em termos de rig), quer demograficamente (em di-
mensédo populacional), o perfil alocativo desse nivel de governo é voltado para
as despesas sociais.

Uma qualificacdo interessante constatada nessa analise foi 0 aumento das
despesas municipais na funcdo trabalho. O prop6sito de dar uma atencédo
especial ao comportamento de tal funcéo partiu do pressuposto de que nessa
area esta um dos maiores desafios a ser transposto pelas politicas publicas.

Ja a segunda hipotese, essa era a de que nos municipios mais populosos
haveria uma demanda maior por empregos, por programas de qualificacdo
profissional e por servi¢os publicos de intermediacdo de mé&o-de-obra, em vir-
tude da maior concentragdo populacional urbana nessas localidades. O resul-
tado obtido foi o de que, embora a participa¢édo da funcéo trabalho seja bem
inferior as demais (a esfera federal é que concentra as maiores acdes nessa area),
nos municipios selecionados — além de a participagdo no total das despesas
municipais ser superior & média do estado — essa foi a segunda funcgdo que
mais cresceu no ano de 1998 em relagdo a 1990 (tendo perdido apenas para a
funcdo saude e saneamento).>°

A terceira inferéncia dizia respeito a assungdo de encargos por parte das
esferas municipais, em resposta ao processo de descentralizagdo. Conforme as
informagBes obtidas, entre 1988 e 1998 ocorreu um aumento significativo do cs
municipal, tanto na média do Rio Grande do Sul como nos municipios analisa-
dos. Uma interessante observagao é que, considerando-se o periodo 1988-1998,
no total dos municipios gadchos o crescimento do cs foi superior ao verificado
nos dezesseis mais populosos. Uma das justificativas desse comportamento é que

% O grande aumento na fungdo trabalho ocorre a partir de 1990; por isso, para demonstrar o aumento
dela, considerou-se 1990 como ano-base, e ndo 1988 como feito na maior parte da analise.
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0S municipios maiores, em razdo da maior demanda por servigos sociais, vém
ha mais tempo assumindo a responsabilidade por esse gasto. Contudo, para o
periodo 1995-1998, o crescimento do s nos municipios com mais de 100
mil habitantes foi maior que no total do estado, o que indica ter havido uma
assuncéo de responsabilidade mais acelerada posteriormente a 1995. Infeliz-
mente, em razdo das caréncias estatisticas ndo foi possivel obter informagdes
mais detalhadas discriminando os indicadores de cobertura segundo a esfera
de governo ofertante. Contudo, alguns indicadores, como o nimero de matri-
culas do ensino fundamental, revelaram que enguanto o numero de matricu-
las da rede municipal de ensino se elevou o numero de matriculas da rede
estadual diminuiu.

Finalmente, a quarta hipotese levantada foi que, por considerar-se como
variavel-chave a populacdo, ndo necessariamente nessas localidades mais po-
pulosas se encontrariam as melhores condic@es de vida do estado. A expectati-
va era a de que poderia haver niveis de condicdes de vida distintos nesse uni-
verso de municipios com mais de 100 mil habitantes, uma vez que a variavel
privilegiada para a selecéo foi a populacgéo e ndo o potencial econémico (o qual
poderia ser evidenciado pelo rig). Entretanto, esses municipios teriam em co-
mum uma demanda relativa de servicos sociais superior a da média geral do
Rio Grande do Sul. Tal hipotese foi comprovada. Entre 0s municipios selecio-
nados ha uma clara diferenca das condi¢des de vida da populacéo. Segundo o
isma/Feg, com énfase nas condi¢des de educacéo, de satde, domiciliar e renda,
as cidades com mais de 100 mil habitantes oferecem, em média, melhores
condicOes de vida que as outras cidades do Rio Grande do Sul. Ainda assim,
individualmente existem diferencas significativas, motivadas principalmente
pelos distintos graus de dinamicidade econdmica, e, por conseguinte, por ni-
veis de renda per capita diferenciados. Essa heterogeneidade gera, também,
categorias urbanas diversificadas.® Outra constatacdo pertinente observada a
partir dessa heterogeneidade foi aquela segundo a qual um nivel mais equani-
me de distribuigdo de renda n&o necessariamente significa melhores condicdes
de vida.

Reunindo-se todas essas consideracdes chega-se a concluséo de que, in-
dependentemente do tamanho do municipio, alguns pontos deverdo ser
priorizados no que tange as estratégias de politicas sociais e a sua contrapartida,
0 cs. O primeiro deles é a continua busca pela eficiéncia e pela eficacia do cs,

* Ao mesmo tempo em que algumas cidades assumem a posi¢cdo de nucleos de aglomeragdo urbana
(como é o caso de Porto Alegre e de Caxias do Sul), outras se posicionam como cidades periféricas com
baixa renda per capita, como é o caso dos municipios de Alvorada, Viamao e Sapucaia do Sul (todos eles
integrantes da Regido Metropolitana de Porto Alegre).
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as quais sdo 0 meio mais racional de se lidar com a restricdo orcamentaria, uma
vez que a demanda por servigos e bens sociais tende a ampliar-se, principal-
mente em virtude da maior expectativa de vida da popula¢do. O segundo é
que, dados os diferentes graus de desenvolvimento econémico e de condicdes
de vida, tanto o0 modelo e a forma de financiamento das politicas sociais como
a estrutura do processo de descentralizacdo devem dar atengdo especial as
caracteristicas dos centros urbanos, considerando-se, nas a¢fes das politicas
sociais, as especificidades dos ambientes urbanos das grandes e das médias
cidades, bem como as das regides metropolitanas. Para isso, devem ser con-
templados, na descentralizacdo das politicas sociais, normas e objetivos claros,
extensivos a todo o territdrio, observando-se contudo as diferentes demandas
sociais e econdmicas de cada localidade. Nesse sentido, a necessidade de se
conceber uma politica social afinada com as estratégias e as a¢des de caracter
urbano é um importante aspecto a ser examinado, de forma que a politica
social passe a servir de complementacgdo a politica urbana e vice-versa.

ipea



ipea

114 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

ANEXO - METODOLOGIA DO iNDICE SOCIAL MUNICIPAL AMPLIADO (ISMA)52

O indice Social Municipal Ampliado (sma), levantado pela Fundagio de
Economia e Estatisticaree/rs, tem por finalidade apresentar a situagdo dos
municipios gauchos enfatizando suas condigdes sociais e econémicas.
No levantamento do isma/ree foram selecionadas quinze variaveis, as quais sao
distribuidas em quatro blocos:

A) Condicdes de Domicilio e Saneamento: média de moradores por domici-
lios, proporcédo de domicilios urbanos abastecidos com agua tratada, e
proporcéo de domicilios urbanos com coleta de esgoto cloacal;

ICDS; = p IMM;; + p,IPA; - . IPE,

emaque:

ICDS, = Indice das Condicgesdos Domiciliosno Municipioi, noana |

IMM,, =TIndice da Média dos Moradores por Domiciliono Municipioi, noano |

IPA , = [ndice da Proporgio de Domicilios Urbanos Ligadosa Rede Pablicade
Abastecimento de Agua no Municipio, noano

IPE; - Tndice da Proporgiode DomicilosUrbanos Ligadosa Rede Piblica de
Calera de Fsroto Claacal no Municipion, noano

p,, = ponderacaodo findice(n =1, 2, i},scndnqu&Zp =1
Y 1

B) Educagéo: taxa de reprovagéo do ensino fundamental, taxa de evaséo do
ensino fundamental, taxa de atendimento no ensino médio, e taxa de
analfabetismo de pessoas com quinze anos ou mais;

52 Maiores informages poderdo ser encontradas em: Documentos ree, 1® 45: Indice Social Municipal

Ampliado para o Rio Grande do Sul (1991-1996), Porto Alegre, fevereiro de 2000.
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; ] s I vid ;

[Fop = pod Db + paFPsBG + pa 1255 + p T PANLE

[l ] [.,il,]l'f ¢

IE,; = [ndice de Ecucaginno Municipioi. no ano |

TT‘.{in =Trndiceda Taxa de Frasanna dunicipiog, no ana j

ITxR,, =[rdiccda Taxa de Reprovagiono Municipioi, no ano j

|'|'x3nii = |-I1LHL'¢1 (_]:l. Tama de Arendiimento ne Fasing ;‘ﬂédh;
(scgundo grau) no Municipiol, no ano

ITANLF, , = Indice daTaxa de Anallubetismo das Pessoas com 13 anos

o mais no Munmicipio, no ano |

p, = ponderagio do Indice (n=1,2, 3, 4), sendo que Z p =1

C) Saude: unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes, leitos hospitalares
por 1 mil habitantes, nimero de médicos por 10 mil habitantes,
percentual de criangas nascidas com peso abaixo do ideal, e taxa de
mortalidade de menores de 5 anos;

15, = poIRae A + po TRl + gl Lo Racd, + p TP Bpg + p MM S,
B U
IRazllA, = Indice da Razzo Unidade Ambulatarial no Municipiod, ne ano j
1Razl., = Indiceda Razaode Leitos Hospiralares por | mil Habiranmis
ng Municipiol, noano |

WogRahl. = [ndice do Loganiomode base 10 da Razdo de

Médivos per 10 mil Habitantes no Municfpael no ano g
[PBp; = Indice do Percentual de Criangas Nascidas com Baizo Peso, no Municipiol noane
ITMMS, - Indice da Taxa de Morcalidad e Tntanril de Menores de

Janos, ne Municigio i, naann |

p. = peaderscindo Indice (=1, 2, 3. 4. 3), sendogue Z p =1
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D) Renda: concentracéo de renda, proporcdo da despesa social no orga-
mento municipal (educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo, satde
e saneamento, e assisténcia e previdéncia) e produto interno bruto
per capita.

IV, = i, — pIDFS, + podflugPlBmg

e gue

¥ = Indice da Renda no municipioi, no ana |

G, = Indice culeulado sobre o indice da Concentragio

de Gind no Municipio . noano j

rs, - fndice da Proporgio da Despesa Social Municipal em
relagiod Despesa Total do Munieipio, no Municipio L no ana -

HopPtBm, = Indice do Logaritmo do Produto Interno Bruto Municipal
per Capita a Custo de Tatores no Municipio i, noano |

P, =pomderagiio do Indice (n=1. 2, 3}, sendo que ij_ =1

E) 1sma Ampliado Anual: corresponde ao resultado da média ponderada dos
indices de Condi¢des de Domicilio e de Saneamento, Educacéo, Satde
e Renda.

[5MAA;, =p ICDS, + p,IE; + p,I5; + pIY,

CMqUe

ICDS; = Indice de Condicoesds Domicilioe de
saneamentode Municipio 1, neanoe

IE. = Indice de Educagiodo Municipiol, noano j

15;; =Indice de Sadde do Municipiol, no ana

IY; = [ndice de Renda do Municlpio i, no ano |

P, = ponderacaodo Indice(n=1,2,3, 4] Pi=P:=Pa=pPg = E?,ZFZP =1

i
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PARADIGMAS DE PREVIDENCIA SOCIAL RURAL:
UM PANORAMA DA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Helmut Schwarzer*
Da Diretoria de Estudos Sociais - pisoc/iea.

RESUMO

Este texto contém um relato da experiéncia internacional na expansdo da cobertura da
previdéncia social & forca de trabalho rural. Construiu-se uma tipologia de sistemas
previdenciérios sociais rurais, a qual procura retratar os quatro paradigmas internacional-
mente existentes. O primeiro grupo é composto por paises que utilizam o modelo universal
basico, do tipo beveridgiano. Nesse modelo, a populagdo rural é incluida na protegéo
previdenciaria por meio do direito a uma aposentadoria universal basica, resultante de um
direito de cidadania abrangente. O segundo grupo de paises é formado por sistemas que,
embora baseados nos principios contributivos bismarckianos, discriminam positivamente a
clientela rural no desenho das regras de contribuicéo e elegibilidade (modelo contributivo
diferenciado). Nesse caso, portanto, ou o setor urbano subsidiard o setor rural ou o
Tesouro nacional do pais cobrird a vantagem atuarial oferecida ao segurado rural.
No terceiro grupo, o modelo contributivo estrito, as regras de acesso, e de contribui¢do e
o0 leque de beneficios urbanos séo transpostos para 0s grupos ocupacionais rurais de
forma indistinta. Finalmente, o quarto grupo de paises oferece alguma forma de cobertura
ao setor rural por meio de beneficios assistenciais (modelo assistencial ), baseados em
critérios de focalizagdo (como o teste de necessidade), e ndo em direitos universais basicos
ou contributivos. Cada um desses grupos € ilustrado por diversos estudos de caso.
Finalmente, o texto introduz o caso brasileiro na tipologia e conclui com algumas li¢des da
experiéncia internacional, as quais podem ser relevantes quando da discussdo de uma

reforma da previdéncia rural brasileira.

1 PARADIGMAS DE WELFARE STATE, PREVIDENCIA E PREVIDENCIA RURAL

Sistemas previdenciarios, em sentido amplo, existem ha milénios. Em pratica-
mente todas as civilizagbes foram construidos mecanismos sistematicos de so-
lidariedade para com idosos, invalidos, vilvas, 6rfaos e demais pessoas tempo-
raria ou permanentemente desprotegidas. As regras, que ddo forma concreta a
esquemas previdenciarios, sao resultado de consensos sociopoliticos e mudam
conforme a evolugdo da propria sociedade. Na Inglaterra pré-industrial, por

* 0O autor agradece o constante estimulo do colega Guilherme Delgado, coordenador do Projeto de
Pesquisa “Avalia¢do da Previdéncia Social Rural no Brasil”.
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meio da Lei dos Pobres de 1601, foram criadas estruturas publicas do tipo
assistencial, que selecionavam, com base em critérios de pobreza, quem deve-
ria ter acesso aos recursos da coletividade.! A partir do final do século XIX,
surgiu o sistema previdenciario formal de tipo bismarckiano,? que estipula
como regra de acesso a contribuicdo prévia. Apds a Segunda Guerra Mundial,
surgiu 0 modelo conhecido como beveridgiano.® Esse modelo ndo exige contri-
buicdo individual anterior para a obtencdo de um beneficio bésico, aferindo-se
o direito a prestagéo por alguma caracteristica definidora da cidadania, como
seria 0 tempo de residéncia no pais ou o fato de ter-se pago imposto de renda.
No entanto, desde Beveridge, esse modelo apresenta, além do beneficio basico
universal, um significativo médulo contributivo.*

Com as reformas do Welfare State na segunda metade do século XX, em
diversos paises elementos componentes destes trés paradigmas passaram a se
sobrepor. Embora ainda seja possivel identificar uma prevaléncia de algum
dos paradigmas originarios, dificilmente serdo encontrados casos estritamente
classicos. A Alemanha, por exemplo, embutiu no seguro contributivo
bismarckiano varios elementos universalizantes e, além disso, teceu uma ex-
tensa rede de assisténcia social. A Suécia, 0 prototipo do Welfare State univer-
sal, transformou profundamente o seu sistema previdenciario em 1998, tor-
nando-o mais contributivo. No caso da aposentadoria por idade, que tem tido
0 papel mais destacado quanto a gastos sociais, geralmente as reformas reforca-
ram o vinculo contributivo. Ainda assim, foram mantidos mecanismos
redistributivos, internos ou externos ao sistema previdenciario, para evitar
pobreza na velhice.

Na previdéncia rural, o problema fundamental a ser enfrentado é o fato
de que o modelo tradicional contributivo foi desenhado para trabalhadores
urbanos, industriais, assalariados formais e com rendimentos regulares [Mallet,
1980; Jenkins, 1993]. A realidade rural, no entanto, apresenta rendimentos
em periodicidades diferentes, com irregularidade de fluxos monetarios e for-
mas diferenciadas de ocupacdo (posse, agricultura familiar, assalariamento, etc.).

* A Nova Zelandia foi, no inicio do século XX, o primeiro pais que desenvolveu uma ampla estrutura de

bem-estar social, baseada principalmente em principios assistenciais e no “teste de necessidade”.
[Parrott, 1992]

2 0 modelo surgiu sob o chanceler Bismarck, na década de 1880, na Alemanha (leis de 1883, 1884, 1889),
baseado sobre a experiéncia do mutualismo dos mineiros de carvédo da Silésia. [Witte, 1981]

%0 termo refere-se a Lord William Beveridge, que apresentou ao governo inglés, em 1942, uma proposta
universalizante do seguro social. A inspiragdo, ofreedom from want, é parte do movimento pelos direitos
humanos basicos que desembocou na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948. [Killp &
Schreiber, 1971; Parrott, 1992].

* Esping-Andersen (1990) desenvolve conceitualmente esses trés paradigmas “originarios” — 0 seguro
social contributivo, a seguridade social universalizante e a assisténcia social residual.
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Dado que a pequena agricultura constitui normalmente a maior parte da méo-
de-obra rural e esta é vulnerdvel quanto a sua capacidade de geracdo de renda,
é freqliente que parcelas significativas da populacdo ocupada agricola ndo te-
nham capacidade contributiva comparavel a populacdo urbana. Desse modo,
€ comum encontrar-se adaptacoes do vinculo contributivo, desviantes do for-
mato contributivo classico.

O presente trabalho pretende mapear como, em alguns paises, o setor
rural é coberto pelos respectivos regimes previdenciarios e localizar o caso brasi-
leiro no contexto internacional. Para tanto, procura-se, com uma tipologia mo-
desta, classificar os sistemas estudados em quatro grupos, com alguns estudos de
caso em cada. Para construir a tipologia, desdobram-se os casos tendo o vinculo
contributivo (existente ou ndo) como elemento central da relagéo entre o siste-
ma previdenciario béasico e o segurado rural. Posteriormente, cada um dos
subgrupos é novamente dividido, conforme um maior ou menor efeito
desmercantilizante do desenho da previdéncia basica, isto €, um desenho que faga
0 acesso individual a cobertura da previdéncia ficar mais ou menos dependente
do desempenho prévio do individuo no mercado [Esping-Andersen, 1990].°

QUADRO 1
Tipologia de Modelos de Cobertura Previdenciaria Rural
Contributivo Nao contributivo
Mais desmercantilizante Modelo contributivo diferenciado Modelo universal basico
Ex.: Alemanha Ex.: Finlandia, Canada
Modelo contributivo estrito Modelo assistencial
Menos desmercantilizante EX.: EUA Ex.: Chile, Costa Rica

Fonte: Elaboragéo do autor.

Conforme o quadro 1, tém-se, assim, dois modelos de previdéncia com
vinculo contributivo, dos quais 0 mais rigido (menos desmercantilizante) é o
que utiliza uma relaco atuarial mais estrita, aplicando a populagéo rural as
mesmas regras da populagdo urbana. O outro modelo contributivo é diferen-
ciado, menos atuarial do que o urbano, e neste o sequrado rural percebe algu-
ma forma de subsidio, seja do Tesouro nacional, seja desde outro regime
previdenciario. Tém-se também dois tipos ndo contributivos, em que o direito
de acesso ao sistema passa por critérios outros que néo a relagdo contributiva.
O primeiro, o mais decomodificante (ver nota de rodapé ne 5), garante uma
prestacdo basica a qualquer cidaddo e corresponde ao paradigma beveridgiano

® 0 termo usado por Esping-Andersen (1990) é decommodifying (eliminar o status de mercadoria/
commodity).
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originario. O segundo tipo ndo contributivo estabelece critérios de necessida-
de para a concessdo de beneficio e corresponde, de forma geral, ao paradigma
assistencial-residual.

A seguir, serdo desenvolvidos breves estudos de caso dos paises citados
como exemplos de cada um dos modelos no quadro 1. Os casos escolhidos
representam, aproximadamente, um espectro de modelos de cobertura pos-
siveis. Para uma visdo geral de vinte e dois paises no tocante a cobertura da
populacdo rural por um dos quatro modelos, hé a tabela 2, no anexo. Deste
texto, tanto a tabela 2 quanto os estudos de caso referem-se, centralmente, a
aposentadoria por idade, o beneficio mais destacado. Contudo, cabe subli-
nhar de antemao que a classificacdo de paises em uma tipologia ndo deixa de
possuir um componente arbitrario, na medida em que, como ha de se notar,
nenhum pais corresponde completamente ao modelo puro, para o qual esta
sendo citado como exemplo. Uma das caracteristicas que se destaca na reali-
dade, é que geralmente, ha o emprego simultaneo de combinagdes de ins-
trumentos das diversas matrizes originarias.

2 O MODELO UNIVERSAL BASICO

- Finlandia
A Finlandia, na tradicdo do Welfare State escandinavo, possui um sistema de
transferéncias monetarias universalista, que proporciona ampla prote¢ao social
as mais diversas contingéncias.® A agricultura finlandesa tem passado, nas ul-
timas décadas, por profundas transformagdes estruturais. Entre 1980 e 1995
ano do ingresso da Finlandia na Unido Européia (ue), 0 numero de estabeleci-
mentos agricolas caiu pela metade e, dois anos mais tarde, foi reduzido em
outros 11%, chegando a aproximadamente 88 mil.” Em 1996-97, 99% dos
estabelecimentos eram de base familiar e 6% da populagdo economicamente
ativa - pea (cerca de 130 mil pessoas) estavam ocupadas na agricultura [mMTTL,
1999]. A aposentadoria por idade provém de diversas fontes: uma parcela
corresponde a uma aposentadoria bésica (national pension); outra é paga por
um regime contributivo baseado no status ocupacional e, por fim, ha a possi-
bilidade de contribuir-se voluntariamente para obten¢do de uma aposentado-
ria suplementar. A populagdo ocupada na agricultura esta coberta pela apo-
sentadoria nacional, administrada pelo Instituto Finlandés do Seguro Social

® Dados referentes ao sistema previdenciario obtidos via keia (http://www.kela.fi/english/kays.htm) e weta

(http://www.mela.fi).

" Existe uma politica explicita para absorver essas transformagdes estruturais, com apoio financeiro da ue
desde 1996, que contém, como parte do pacote, um programa especifico de aposentadorias prematu-
ras, administrado pelo regime de previdéncia ocupacional dos agricultores autbnomos.
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(xeLa) e pelo regime contributivo rural cujo 6rgdo gestor € o Instituto de Segu-
ro Social dos Agricultores (MELA).

O regime keLA proporciona a todos os residentes na Finlandia uma previ-
déncia bésica. A aposentadoria nacional é concedida a idade 65 (prematura-
mente a partir de 60 anos, aplicando-se um redutor) e tempo de residéncia
minimo no pais por 3 a 5 anos. O valor da aposentadoria nacional varia de forma
proporcional ao tempo de residéncia, atingindo o valor pleno com quarenta
anos de residéncia entre os 16 e 0s 65 anos de idade. Este é reduzido conforme
o valor da aposentadoria ocupacional e a renda do c6njuge, sendo possivel que,
superados determinados limites, desapareca o direito a aposentadoria nacional.
Em 1997, esta era uma situacdo relativamente rara: dos cerca de 1,1 milhéo
de aposentados, quase quatro quintos (79,1%) recebiam a aposentadoria nacio-
nal, e a ocupacional; apenas 7,7% das pessoas aposentadas recebiam sé uma
aposentadoria ocupacional e 13,2%, somente a aposentadoria nacional. No caso
de uma pessoa vivendo s0, incluindo suplementos, o beneficio pleno equivalia,
em 1999, a aproximadamente rim 2 625 (ou US$ 483) mensais. Esse valor faz
com que o segurado esteja ligeiramente acima dos 20% mais pobres (o quintil
mais baixo) na distribuicdo de renda finlandesa.® A aposentadoria nacional foca-
lizada passou a exercer, portanto, a funcéo de garantir uma renda minima na
idade avangada e, isoladamente, evitar 0s casos mais sérios de privagao. A estru-
tura de financiamento do keLa baseava-se sobretudo em recursos dos Tesouros
nacional e municipais, que arcavam com 58% das necessidades de financia-
mento em 1998. Uma parcela das contribuicdes previdenciarias de empregado-
res e empregados fluia ao keLa e representava outros 36% das suas receitas.

O MELA, existente desde o fim dos anos 1960, é administrado por repre-
sentantes dos agricultores e cobre a agricultura familiar, bem como pescadores
autébnomos e o0s pastores das famosas renas da Lapbnia. Os trabalhadores ru-
rais assalariados e seus empregadores contribuem normalmente para o seguro
social dos assalariados. Existe uma central de registro e reconhecimento mu-
tuo dos regimes ocupacionais. A aposentadoria, e a contribui¢cdo no meLa to-
mam como referéncia o valor do rendimento declarado pelos segurados na sua
fase ativa. Para contribuir, o segurado declara a renda anual estimada do seu
estabelecimento, que deve situar-se em um tanel de valores permitido, confor-
me a superficie do estabelecimento. O resultado divide-se entre 0s membros
familiares. A ampla maioria dos segurados contribui com 10,1% da base indi-
vidual, o que é praticamente a metade da aliquota de contribuicdo ndo rural.
Em 1997, se a base individual superou cerca de US$ 17 200, a aliquota de

& A distribuicdo de renda pessoal da Finlandia de 1998 foi obtida em 18/4/2000 junto a Statistics Finnland
(http:/lwww.stat.fi/tk/tp/tasku/taskut_en.html).
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contribuicéo subia até atingir o topo de 20,7% para uma renda anual de US$
27 mil [Rantaméki-Lahtinen, 1999; meLa, 1997].

Os beneficios guiam-se pelas normas comuns a todos 0s regimes
ocupacionais finlandeses. A aposentadoria por idade plena é concedida aos 65
anos (prematuramente, com abatimentos, a partir dos 60) e, conforme o tem-
po de contribui¢do, chega a, no maximo 60% da base declarada. Os beneficios
sdo corrigidos conforme uma cesta de indices, com preponderancia para o
custo de vida. O valor médio das aposentadorias por idade, em 1999, era de
v 1 101 Uss 200.° O setor rural finlandés atinge, portanto, aposentadorias
inferiores a aposentadoria média finlandesa (rm 5 191 ou US$ 930), se soma-
dos os beneficios nacional basico e contributivo ocupacional. Atualmente, o
MELA paga 215 mil aposentadorias (idade, invalidez, penséo) e 50 mil benefi-
cios familiares e auxilios-desemprego, registrando uma cobertura quase uni-
versal de aproximadamente 130 mil contribuintes ativos e uma relagdo
beneficiarios/contribuintes préxima de 2 para 1. As contribuicbes cobrem
somente 25% do total dos gastos do sistema, sendo 0s 75% restantes financiados
pelo Tesouro nacional. As perspectivas futuras sdéo de que a necessidade de
suplementacéo financeira pelo Tesouro aumente, dadas novas retragdes prova-
veis no namero de contribuintes diante das transformac6es da agricultura fin-
landesa e do processo de envelhecimento populacional na Finlandia, bem como
o fato de as aliquotas de contribuicdo dos agricultores ja estarem sendo consi-
deradas ja bastante elevadas [Rantaméki-Lahtinen, 1999].

A Finlandia é um caso de Welfare State abrangente do tipo escandinavo,
cuja inspiracdo universalista original foi submetida a grandes reformas ao
longo das ultimas décadas, incluindo a introducdo de elementos classicos
dos modelos assistencial e contributivo no sistema. E interessante destacar
que, na medida em que o regime contributivo ocupacional recebe um forte
subsidio do Estado sob a forma de uma aliquota de contribuicdo menor que
a geral, os elementos contributivos presentes sdo do tipo contributivo dife-
renciado. Ndo obstante, apesar dessas reformas, a Finlandia manteve o trago
basico da garantia de renda minima universal. De fato, trata-se crescentemente
de um mix crescente de paradigmas.

- Canada

Embora classificado por Esping-Andersen (1990) como um Welfare State
préximo do modelo assistencial-residual, no que tange a protecdo aos idosos, 0
Canada também apresenta um mix contributivo/ndo contributivo, oferecendo
um beneficio basico universal (Old-Age Security) suplementado por um regime

° As conversdes de valores de moeda nacional para US$ foram efetuadas pela respectiva taxa de cambio
média do ano.
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contributivo (crr/rRrRQ). AMbos 0s programas cobrem os setores urbano e rural
indistintamente, abrangendo, neste Ultimo, cerca de 551 mil pessoas ocupadas
(segurados ativos) em 1998 (3,8% da populagdo ocupada total).

A Old-Age Security € um regime de protecdo social basica e universal,
administrado e financiado pelo governo federal. Sdo trés os beneficios presta-
dos: uma aposentadoria basica (Old-Age Security Pension — oas), um adicional
em caso de insuficiéncia de renda (Guaranteed Income Supplement — cis) e
outro suplemento especifico para conjuges ou para vitva(o)s. A aposentadoria
béasica oas € paga aos residentes legalizados com idade de 65 e mais anos, resi-
dentes ha pelo menos dez anos no Canada apo6s a idade 18 anos. O beneficio
maximo, no valor de 420 dolares canadenses/més (cap) (US$ 283) em 1999, é
devido aos que completaram quarenta anos de residéncia. No caso de o tempo
de residéncia ser inferior, a aposentadoria é proporcional ao tempo registrado.
Com média, o beneficio esteve em cab 397 (US$ 267) mensais. Diferentemente
da Finlandia, a concessao e o valor da aposentadoria basica canadense nao estao
condicionados aos rendimentos que o segurado aufere de outras fontes.

Ja a garantia de renda minima (cis) é focalizada. Caso a totalidade dos
rendimentos anuais do segurado - e, se existir, seu conjuge -, declarados ao
imposto de renda 2000, obtidos de fontes que ndo a aposentadoria baésica,
sejam inferiores a um determinado nivel, que vai desde cap 12 mil (US$
8 080) para pessoas vivendo s6 até cap 29 088 (Us$ 19 580) para um casal
com apenas uma aposentadoria bésica, a pessoa pode qualificar-se para um
suplemento de aposentadoria de, no maximo, cap 499 (Us$ 336) mensais.
O suplemento cis € renovado a cada ano com a declaracdo de Imposto de Renda
(ir). Conforme dados de junho de 1998, estavam sendo pagos, no Canada aos
setores urbano e rural 2,3 milhdes de aposentadorias basicas, 1,35 milhdo de
suplementos cis € menos que 100 mil suplementos para conjuges/vidva(0)s.*°

Somando-se 0s valores maximos possiveis da oas e do cis, chega-se a cap
11 947 (Us$ 8 041), o que, conforme a Pesquisa de Orgcamentos Familiares
Canadense (Famex) 1996, era ligeiramente superior a linha de pobreza para
um individuo residindo na area rural (cap 11 839/US$ 7 968), mas ainda
inferior as linhas para cidades pequenas (cap 13 577/uUs$ 9 138) e grandes
(cap 17 132/uUs$ 11 530). Cabe lembrar, entretanto, que ainda existem su-
plementos focalizados para conjuges e vidvo(a)s, bem como outros programas
assistenciais patrocinados pelos governos das provincias. Combinando-se oas,

Qs dados sobre o Canada foram extraidos dos portais internet da wroc/Old-Age Security: (http://
www.hrdc-drhc.gc.ca/isp/common/oastoc_e.html), Statistics Canada (http://www.statcan.ca), Banco
do Canada (http://www.bank-banque-canada.ca), csee (http://www.sppd.gc.ca), cee (http://www.hrdc-
drhc.gc.cal/isp/common/cpptoc_e.shtml) e rrq (http://www.rrg.gouv.qc.ca/english.html).
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cls e uma aposentadoria contributiva até os limites permitidos, chegava-se, em
1996, a 123% da renda da linha de pobreza em areas rurais e ainda estava-se
ligeiramente superior a essa linha nos centros urbanos de até 100 mil habitan-
tes. Em cidades maiores, podem existir, portanto, situacfes em que, mesmo
qualificando-se a uma aposentadoria contributiva e com suplementacéo, o se-
gurado ndo atinja a renda suficiente para superar a linha de pobreza local.
Nesse sentido pode-se entender que Esping-Andersen (1990) tenha qualifica-
do o caso canadense de residual-assistencial, pois os beneficios do Welfare State,
embora contribuam ao combate & pobreza em diversas circunstancias, ndo re-
presentam muito mais do que garantias de renda minima, ou seja, a acdo do
Estado é residual e os beneficios sdo qualitativamente proximos do assistencial.

O regime contributivo complementar — o Canadian Pension Plan (cep) e,
nos limites da Provincia do Québec, a Régie des Rentes du Québec (rrQ) — foi
criado em meados dos anos 1960 e, diferentemente do caso finlandés, ndo é
desdobrado por categorias ocupacionais, isto é, ndo ha um regime especifico
para agricultores. A filiagdo ao cer/rRrQ € compulsdria para praticamente toda a
populagdo ocupada com idade de 18 ou mais, incidindo em 1999, sobre o
rendimento anual entre cap 3 500 (US$ 2 355) e cap 37 400 (US$ 25 170).
A aliquota de contribuicdo estd atualmente em 7% (3,5% para empregador e
empregado, respectivamente) e subira para até 9,9% em 2003. Trabalhadores
autbnomos pagam a totalidade da aliquota sobre o rendimento liquido da sua
firma, nos limites antes citados. E importante salientar que 0 crp e a RRQ estéo
obtendo superavits e ndo recebem transferéncias do Tesouro canadense sequer
para cobrir custos de administracdo ou os elementos redistributivos embutidos.
A elevagdo programada da aliquota de contribuigdo até 2003 tem por objetivo
constituir uma reserva capitalizada no sistema.

A idade de aposentadoria regular é aos 65 anos, sendo possivel escolher
qualquer ponto entre as idades 60 e 70 anos, com abatimentos/acréscimos
correspondentes. O beneficio calcula-se sobre os 85% melhores anos, elimi-
nando-se ainda da média alguns anos de rendimentos baixos, entre 0s quais 0s
anos dedicados pela(o) segurada(o) a educagdo de criangas pequenas. A taxa de
reposicdo é baixa para padrdes internacionais, estando fixada em 25% da base
de contribuigdo apurada para um beneficio pleno. O beneficio mensal maxi-
mo pagavel, em 1999, era cap 751 (US$ 505), o que correspondia a 25% do
salario médio canadense naquele ano, e o beneficio mensal médio pago em
margo de 1999 correspondeu a cap 418 (US$ 281).

Somando-se crp € RRQ, foram pagas em 1999, aposentadorias por idade a
quase 3,4 milhdes de pessoas, além de 1,1 milhdo pensdes de sobreviventes,
que podiam ser acumuladas com as aposentadorias por idade (550 mil casos).
Dados do ano de 1993 demonstram que, na popula¢do com idade 65 e mais
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anos (65+), hd um grau de cobertura com beneficios tanto do oas quanto do
cpr/rRrRQ bastante amplo, proximo mesmo da universalizagdo. Uma estimativa
da participacdo dos beneficios oas e cer/rrQ Na renda dos idosos mostra que, se
anualizados os valores médios do oas e cee pagos em 1999 e comparados com
o0 rendimento médio dos idosos de idade 65 a 74 anos nesse Mesmo ano, 0S
beneficios estariam perfazendo, respectivamente, 37,1% e 65,6% da renda
média de homens e mulheres proveniente de todas as fontes.

Do ponto de vista da capacidade de contribuicdo, porém, a agricultura
canadense apresenta grande heterogeneidade. Em 1996, dos 234 mil estabe-
lecimentos rurais (com vendas anuais superiores a cap 10 mil/us$ 6 730),
109 mil (a grande maioria de pequenos estabelecimentos) ndo conseguiram
produzir um excedente operacional liquido de cap 10 mil ou mais. Apenas
um oitavo dos estabelecimentos (pouco mais que 30 mil) conseguiu obter um
excedente que, em média, superava o teto de contribuicdo no cee.!* Ou seja,
frente aos rendimentos do setor urbano, grande parte dos agricultores cana-
denses ndo possuem a mesma insercdo qualitativa, em termos de capacidade de
contribuigdo e de beneficios gerados, e provavelmente serdo mais dependentes
do oas e seus suplementos (cis e outros) para garantir renda minima na velhice.

Pode-se afirmar que, partindo de um modelo mais préximo do conceito
beveridgiano, o Canada hoje também é um mix de elementos de diversos
paradigmas: (i) aposentadoria basica universal; (ii) um carater residual-
assistencial dos beneficios, dada a reduzida taxa de reposigdo e o fato de res-
tringir-se basicamente a evitar a pobreza; e, (iii) no regime contributivo, ha
um tratamento indiferenciado entre setor rural e urbano.

3 MODELO CONTRIBUTIVO DIFERENCIADO

- Alemanha
No Relatério Agricola 2000 do governo federal alemdo, a politica social rural
é definida como uma politica de gestdo do espaco rural que ultrapassa o pata-
mar de um seguro de renda do agricultor. Esse conceito, classico na Europa
continental, expressa a idéia de que sistemas de protecdo social sdo instrumen-
tos de conducdo da transformacdo estrutural da agricultura. Justificar-se-ia
subvencionar a previdéncia rural ndo s6 devido as diferencas de rendimento
urbano/rurais, mas também com argumentos, como o de que a previdéncia
facilita a sucessdo intergeracional na unidade produtiva, fomenta a moderni-
zacgdo tecnologica, fixa populacéo na area rural, garante seguridade alimentar e
outros. As transformacdes recentes na Alemanha foram amplas, com uma que-

*Dados retirados de Economic Overview of Farm Incomes, 1996 — All Farms (1998).
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da de 40% da populagéo rural ocupada entre 1980 e 1999. O principal gru-
po afetado foi a agricultura familiar, que, reduzida & metade, ainda perfazia
950 mil das 1,1 milh&o de pessoas ocupadas em 1999.

Os assalariados rurais participam obrigatoriamente do regime geral e, dado
que sua remuneragdo é sistematicamente inferior aos valores urbanos, had uma
caixa de suplementagdo para esse grupo —a zr (ver relagéo de siglas ao final deste
texto). A zLr pagava, em 1999, cerca de 27 mil suplementos de valor médio pm
840/uss$ 430, apresentando pouco menos que 100 mil segurados ativos e era
integralmente financiada com tributos federais. Ja para a agricultura familiar ha-
via, desde 1957, um Auxilio Social Rural, reformado em 1995 e renomeado para
Regime de Previdéncia Social Rural (Lsv). Embora os parametros do Lsv estejam
ligados aos do regime previdenciario geral (Grv), 0 Lsv explicitamente embute
uma relacdo atuarial mais frouxa do que a urbana.'> Ha a possibilidade de ser
afiliado dos dois regimes — rural e geral — se houver dupla atividade profissional.
N&o ha, porém, como somar tempo de contribuicdo dos dois sistemas para se
obter um Unico beneficio, nem necessidade de compensacao financeira entre ambos.

Contribuem obrigatoriamente o agricultor, seu conjuge e outros mem-
bros ndo remunerados da familia, com idade 18 a 65 anos, todos tratados
como auténomaos. A contribuicdo mensal pessoal é de valor unitério (om 342/
Us$ 175 em 2000). Em 1997, cerca de dois tercos dos segurados usufruiam
de descontos de até 60% sobre a contribui¢do mensal, permitidos em caso de
rendimentos insuficientes. O namero de contribuintes vem caindo, desde o
pico de 544 mil pés-reforma 1995, que incorporou as mulheres como contri-
buintes e seguradas autbnomas, a 419 100 em 1999. Ao contrério do regime
urbano, o agricultor ndo perde a condic¢do de segurado caso permaneca por
periodos mais extensos de tempo sem contribuir.

O ndcleo do elenco de beneficios, mais modesto do que no crv, consiste
em aposentadoria por idade, por invalidez, bem como pensdo de sobrevivente.
A idade para aposentar-se é 65 anos com 15 anos de contribuicdo. O conjuge de
um aposentado pode antecipar sua aposentadoria se tiver idade 55 ou mais anos
e 15 anos de contribuigdo, sofrendo abatimentos. O valor do beneficio é obtido
de acordo com o numero de contribui¢des efetuadas ao longo da vida ativa do
segurado multiplicado por um valor monetéario referencial, que, em 1997, era
pm 21,97. Em outras palavras, cada ano de contribuicdo efetuada equivaliam,
em 1997, a pm 21,97 de aposentadoria para 0s gue se aposentaram em 1997.
Mulheres podem adicionar o tempo dedicado a educagdo de criangas pequenas.

2Em 2000, a relagdo contribui¢cdo-beneficio daisv € 17,5% mais favoravel que nacrv. Esta em andamen-

to uma diminuicdo desta diferenca, ao longo do periodo 1999/2003, de 20% para 10%.
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Com pm 906/US$ 462 mensais, o valor médio dos 567 mil beneficios
(aposentadoria, penséo por morte e invalidez) pagos, em 1999, era bastante infe-
rior ao do seguro social geral e, visto por si, ndo superava o limite maximo a partir
do qual um individuo que vive s6 tem direito a assisténcia social (om 1 181/US$
602). No discurso oficial parte-se do pressuposto de que o agricultor fara, além da
Lsv, um planejamento de formas complementares de renda na velhice, mais ade-
quadas ao seu estilo de vida. Para os que ndo atingem uma renda minima, existe a
assisténcia social (Sozialhilfe), administrada pelos municipios, com suplementos
monetarios (de até om 546/US$ 278) por pessoa, bem como auxilios diversos.

O financiamento do regime rural na Alemanha, deficitario desde 1962,
depende crucialmente de subvencdes do Estado. Em 1999, de um gasto total
de pm 6,025 bilhdes em beneficios, om 4,4 bilhdes (73,0%) correspondiam a
contribuigBes estatais e pm 1,6 bilhdo (27%) eram resultado de contribuices
dos segurados. Dada a transicdo demogréfica, a transformacéo agricola estrutu-
ral e a cadente populagéo rural ocupada, é improvavel que a participacdo do Tesou-
ro no financiamento da Lsv venha a se reduzir significativamente no futuro.

Chama atencéo o fato de que, originalmente, 0 modelo contributivo di-
ferenciado alemdo é um passo em direcdo a uma aposentadoria de valor Gnico
(flat-rate), graduada pelo nimero de anos de contribuicdo. A lenta reducédo da
vantagem atuarial sobre o regime urbano, por seu lado, torna o sistema algo
mais préximo do modelo contributivo indiferenciado, provavelmente empur-
rando mais idosos para a Sozialhilfe.

- Franca

A Franga possui 0 maior pis agricola da Unido Européia (21,6% do i agri-
cola da ue em 1997), sequida da Italia e Alemanha, e ocupa pouco mais do que
1 milhdo de pessoas no setor rural.** Em 1980, ainda se tratava de pouco mais
que 1,8 milh&o de ocupados na agricultura francesa. Desde 1952, existe 0 Régime
Agricole de Protection Sociale, ao qual sdo obrigados a contribuir todos os agricul-
tores autbnomos cujas propriedades explorem éreas iguais ou superiores a um
determinado limite minimo fixado de acordo com cada regido da Franca. Agri-
cultores com superficie explorada inferior ao limite minimo até certo patamar
podem ainda assim ser segurados facultativos. O Régime é formado por diversas
Caisses de Mutualité Sociale Agricole (msa) locais, com legislacdo homogénea e
coordenacdo pelo Ministério da Agricultura e da Pesca (map). Também existe no
Régime um programa especifico para os trabalhadores rurais assalariados.

1% As regras de funcionamento dos regimes de protecdo social rural da Franca foram extraidas do Ministeére
de I'Agriculture et de la Péche (mar) (1999). Dados estatisticos sobre a agricultura francesa, foram
fornecidos pelo ministério, por meio do Service Central des Enquétes et Etudes Statistiques (scees). Cabe
aqui agradecer a gentileza do scees.
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A participacdo de conjuges e membros familiares como segurados pode ter
formatos diversos. A esposa pode ser co-exploitant ou formar com seu marido,
uma empresa agricola de responsabilidade limitada, pagando uma contribuicdo
integral e ter direito ao conjunto completo de beneficios. Ou entdo o marido
paga uma contribuicdo adicional ao seguro-aposentadoria, 0 que gera o direito
de acesso da esposa aos servicos de sade como dependente, aos beneficios de
aposentadoria/penséo e, de forma mais restrita, a outros beneficios monetarios.

O desenho da contribuigdo previdenciaria dos agricultores franceses foi
significativamente alterado entre 1990 e 1996. Antes o Orcamento-Anexo de
Beneficios Sociais Agricolas (Budget Annexe des Prestations Sociales Agricoles —
BAPSA) apresentava entre suas fontes as contribuigdes incidentes sobre determi-
nados produtos agricolas (cereais, oleaginosas, beterrabas). Desde 1990, a base
de incidéncia das contribui¢des foi sendo transferida para a renda do trabalho
rural dos segurados. No caso da atividade rural autbnoma, ha dificuldades
para se saber o rendimento do trabalho do ano corrente, o qual somente é
conhecido exatamente no momento da safra e da sua comercializagdo. Para
contornar esse problema, a previdéncia rural da Franga utiliza como base de
incidéncia das contribuicGes de agricultores autbnomos a média dos rendi-
mentos da atividade profissional dos ultimos trés anos anteriores ao ano cor-
rente (anos n-1 a n-3; em alguns casos anos n-2 a n-4), com teto. Essa solugdo
também permite reduzir o impacto de atipicidades na produgdo em funcdo do
clima ou de infortanios que atinjam o estabelecimento.

Outra modificacdo dos anos 1990 é que as aliquotas foram sendo aproxima-
das entre os segurados rurais e 0s de outras categorias. Em 1997, a aliquota global
de contribuicdo, que abrange todos os seguros sociais e prestagdes familiares,
incidente sobre o rendimento do trabalho rural, havia chegado a 38,755%, mas
foi reduzida para 31,955% em 1998. A queda, politicamente acordada, foi com-
pensada por um aumento da Contribuicdo Social Geral (Contribution Sociale
Generalisée — csc) para 7,5% e da Contribuicdo ao Reembolso da Divida Social
(Contribution au Remboursement de la Dette Sociale — crps) para 0,5%, ambas
incidentes sobre os salarios ou rendimentos profissionais. A reducdo concen-
trou-se nas aliquotas para os programas de seguro-satide, maternidade e invalidez.
Para 0 seguro-aposentadoria, a aliquota de contribuicéo prosseguiu em aproxima-
damente 15,8%. Em relacéo a essas aliquotas de contribuicdo, ha varias situacoes
em que abatimentos s&o permitidos com a finalidade de aumentar a ocupagéo
na area rural: por exemplo, para os casos de desempregados de longa duragéo a
serem reinseridos em atividade profissional, ha contratos de aprendizagem, sala-
rios baixos, certos contratos a tempo parcial e para agricultores jovens (até a
idade 35 anos). Esses ultimos tém descontos decrescentes sobre suas contribui-
¢Oes devidas nos trés primeiros anos de afiliagdo ao seguro social.
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Para a aposentadoria dos agricultores autbnomos e seus membros familiares,
€ necessario que o segurado apresente idade minima de 60 anos, tempo mini-
mo de contribuicdo de um ano e que haja o término de qualquer atividade
profissional existente (assalariada ou autdénoma), exceto no agroturismo.
O beneficio possui duas parcelas.

A primeira parte é de valor fixo (flat rate), chamada de Retraite Forfaitaire
e era equivalente, em 1999, a rr 17 545 a0 ano (US$ 237 mensais) para aque-
les que tivessem 37,5 anos ou mais de atividade. Para tempos de atividade inferi-
ores, o beneficio é calculado pro rata. Se o segurado tem 65 anos de idade
completos, ele recebe a Retraite Forfaitaire integral.

A segunda parte € a Retraite Proportionelle, graduada conforme o nimero
de pontos obtidos por contribuicdo e licenca-maternidade.

Para o0 caso de vilvas, sob certas condicGes é possivel a concessdo de uma
Retraite de Réversion a ser acumulada com a pensdo de sobrevivente, permitindo
gue a segurada se retire da atividade rural antes mesmo de cumprir todos 0s
critérios para sua propria aposentadoria. Os valores minimos anuais das apo-
sentadorias (Forfaitaire mais Proportionelle), estabelecidos para 1999, eram rr
36 mil (USs$ 487 mensais) para chefes de estabelecimento, rr 26 400 (US$
358 mensais) para conjuges dependentes, rr 30 000 (US$ 406 mensais) para
outros membros familiares e rr 33 600 (US$ 455 mensais) para vilvas e
vilvos. Como se concluiu que muitos beneficios atualmente em pagamento
apresentavam valor baixo, esta em curso um processo de recalculo das aposen-
tadorias proporcionais via concessdo de pontos gratuitos para os casos social-
mente mais graves.

Existe também um regime de previdéncia rural complementar faculta-
tivo para os agricultores autbnomos. Até 1997, esse regime era publico e
chamado coreva. Desde 1998, os agricultores que o desejam podem aderir a
um contrato de grupo de previdéncia complementar junto a uma sociedade
seguradora ou a uma muatua. O tamanho minimo dos grupos é de 1 mil
pessoas. Uma condicéo para poder participar da previdéncia complementar
€ estar em dia com suas obrigagdes junto a previdéncia rural obrigatoria.
As contribuigdes sdo fixadas de acordo com o valor do beneficio que o segu-
rado deseja obter. H& incentivos fiscais, como a dedugéo, em certos limites,
das contribuicdes ao regime complementar da base de incidéncia das contri-
buicdes a previdéncia obrigatoria.

Ja a aposentadoria dos trabalhadores rurais assalariados, que contribuem
basicamente com as mesmas aliquotas antes citadas (divididas entre empregados
e empregadores), segue as seguintes regras: a idade de referéncia para aposen-
tar-se é 65 anos, mas € possivel iniciar a Retraite a partir dos 60 anos; o tempo
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de contribuicédo de referéncia é de 150 trimestres (37,5 anos).'* Para o célculo
do beneficio subtrai-se da metade (50%) do salario médio anual dos ultimos
dez anos o abatimento de 1,25% por trimestre de contribuicdo faltante ou
1,25% por trimestre de idade faltante para a idade de 65 anos.*® Sera escolhi-
do o resultado mais favoravel ao segurado.

A Mutualidade Agricola (mas) também é responsavel pelo pagamento do
“Révenu Minimum d’Insertion” (rRmi) aos agricultores autdnomos e aos assalaria-
dos agricolas. O rmi € uma garantia de renda minima para adultos com 25 anos
ou mais que, considerando-se também a renda dos demais membros familiares
dos seus domicilios (em especial, seu cOnjuge), ndo possuam meios de prover
sua sobrevivéncia. O rmiI € pago somente enquanto os critérios de necessidade
estiverem sendo preenchidos. Para a primeira pessoa do domicilio, o valor men-
sal do Révenu é rr 2 520 (US$ 410), aumentando em passos menores para cada
pessoa adicional. Se o candidato ao rmi ja contar com 160 trimestres de contri-
buicdo (40 anos) a msa, esta Ihe paga um adicional de rr 1 750 (US$ 284). Para
0 caso de aposentadorias rurais de valor muito baixo, ha a possibilidade de ob-
tengéo de um suplemento do Fonds de Solidarité Vieillesse. O candidato ao Fonds
de Solidarité Vieillesse deve ter 65 anos ou mais e nao perceber outros rendimen-
tos, em especial do trabalho.

Dados sobre os beneficios mantidos no inicio dos anos 1990 apontam
que os beneficios médios tanto dos agricultores autbnomos quanto dos agri-
cultores assalariados encontravam-se em valores muito modicos, correspondendo
a, respectivamente, 24,0% e 48,7% do beneficio médio do regime geral urba-
no. Os dos conjuges e demais membros familiares co-segurados ndo ultrapas-
savam o valor da aposentadoria bésica (Retraite Forfaitaire). Somente 13,1%
dos agricultores autbnomos conseguiam obter um beneficio integral, cum-
prindo os 37,5 anos de contribuicdo, ao passo que entre os assalariados rurais
sequer 1,0% dos segurados chegavam a cumprir a totalidade do tempo de
contribuicdo de referéncia. Em consequéncia, entre os idosos rurais (60 e +
mais anos), a participacdo de beneficiarios do rmi também era maior do que na
area urbana, com quase 8,0%. No entanto, a incidéncia de beneficiarios do
RMI Na area rural entre os idosos € muito menor do que entre as pessoas em
idade ativa (especialmente entre 30 e 59 anos de idade).

O Régime Sociale Agricole gastou, em 1998, s 112 bilhdes (Us$ 18,2
bilhdes), dos quais aproximadamente 80% destinados aos agricultores aut6-

4 Desde 1994 vem ocorrendo um aumento gradual do ndmero de trimestres, até se chegar, em 2003, a
160 trimestre (40 anos).

5 Também desde 1994, o salario médio de referéncia esta crescendo paulatinamente, até se chegar aos
Gltimos 25 anos em 2008.
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nomos e 20%, aos agricultores assalariados. Mais que a metade do gasto (56%)
foi para os beneficios do seguro-aposentadoria (inclusive pensdo de sobrevi-
vente). A estrutura de financiamento da previdéncia rural francesa para 1998
aponta que apenas 23,5% das receitas tiveram por origem as contribui¢des
dos segurados. Os 76,5% restantes tiveram por origem transferéncias inter-
regimes (40,9%) e impostos e subvengdes do Tesouro Nacional (35,6%), in-
cluido o Fonds de Solidarité Vieillesse. Se feitas as contas em separado, 22% das
receitas entre os agricultores autbnomos estavam cobertas por contribuigdes,
frente a 36% entre o0s agricultores assalariados.

Também na area rural da Franga havia, na metade dos anos 1980, um grande
conjunto de estabelecimentos rurais nos quais os rendimentos provenientes de
beneficios monetarios tém importancia redobrada como parte da renda. Trata-
se principalmente de estabelecimentos em que, havendo um aposentado, con-
tinuava-se a exercer a atividade rural (outros membros familiares), e os rendi-
mentos ndo agricolas (aposentadorias e salarios provindos de outros setores)
chegam a cerca de 47% da renda total destes domicilios. Os rendimentos desse
segmento agricola, a Agriculture de Retraite, eram superiores & média dos rendi-
mentos dos estabelecimentos rurais franceses. Cabe sublinhar que, ao contrario
do senso comum, o setor agricola francés é heterogéneo: um terco dos estabele-
cimentos exclusivamente agricolas auferia apenas 8% da renda agricola. Princi-
palmente para esses pequenos estabelecimentos, é importante a presenca de ren-
dimentos ndo agricolas, entre os quais rendimentos de aposentadoria.

Em conclusdo, ha, na Franga, um amplo regime de protecdo social aos
ocupados do setor rural, que oferece prestacdes mais maodicas que as do regime
geral, mas que transfere fortemente recursos aos domicilios rurais, em especial
de agricultores autbnomos. Houve, no caso francés, um processo de aproxima-
¢ao entre os segurados rurais e 0s urbanos, que, em termos de aliquotas de con-
tribuicdo e tempos de contribuicéo requerido, ja foi completado nos anos 1990.
Trata-se de um movimento que, como ocorreu em outros paises, tende a depri-
mir o valor médio dos beneficios, uma vez que o setor rural apresenta dificulda-
des de cumprir com 0s restritos requisitos contributivos urbanos (apenas pouco
mais que 13% dos autbnomos completavam o tempo de contribuigéo de refe-
réncia nos anos 1990) e faz com que elementos assistenciais, como 0 Révenu
Minimum d’Insertion, tenham papel destacado na éarea rural, ou que o valor de
algumas aposentadorias muito baixas tenha que ser revisto e pontos gratuitos
tenham de ser concedidos para as aposentadorias proporcionais. No entanto,
destaca-se como outro elemento de diferenciacdo em relagdo aos demais casos
que a Franca, apesar da sua forte tradi¢cdo contributiva desde a criacdo da previ-
déncia francesa sob Napoledo I11 no século XIX, introduziu um elemento ca-
racteristico de um regime universal por meio da aposentadoria basica (Forfaitaire),
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acessivel aos agricultores com 37,5 anos de contribuicdo ou aos 65 anos de idade
completos. Conforme se viu, essa aposentadoria garante um valor bésico para todos
0s segurados, que, em sua ampla maioria, tem um histérico de contribuicdo incom-
pleto, e tornou-se o eixo da protecdo social a velhice no programa rural francés.
A previdéncia francesa, classicamente contributiva, migrou na prote¢ao social rural
de um modelo diferenciado em direcéo ao paradigma contributivo indiferenciado
(na Retraite Proportionelle) e de um paradigma universalista (na Retraite Forfaitaire).

- Polénia

Na Pol6nia existia, antes de o pais tornar-se satélite da ex-Unido Soviética,
um sistema de previdéncia nacional que unificava as areas de influéncia austriaca,
alemd e russa, administrado pelo Instituto do Seguro Social (zus), na tradigéo de
regimes contributivos bismarckianos centro-europeus.*® Ja sob a égide comunis-
ta, nos anos 1950 os trabalhadores assalariados rurais foram incorporados no
seguro social, financiando essa expansdo de cobertura com as contribui¢es dos
empregadores urbanos (a contribui¢do dos empregados havia sido abolida em
1945). Membros de cooperativas agricolas e trabalhadores autdnomos foram incor-
porados & previdéncia polonesa em 1962 e 1977, respectivamente, possuindo, no
entanto, tratamento administrativo distinto do regime geral de previdéncia.

Com o fim do Estado socialista, a partir de 1989, todo o sistema
previdenciario polonés passou por um amplo processo de reformas, em cujo
bojo esteve, além do retorno a tradigdo contributiva pré-2¢ Guerra Mundial,
também a criacdo de um Fundo do Seguro Social Agricola (krus), em 1990.
Em fins dessa década de 1990, o Seguro Social (zus) passou por NOVO Processo
de reforma, incluindo a implementacdo de um pilar de previdéncia privada
obrigatdria e a instituicdo do principio de contribuicdo definida na previdén-
cia publica basica. [Mller, 1999]. No entanto, 0 krus, que conta com grande
apoio no Partido Camponés da Poldnia (psL), membro da coligacéo de partidos
que iniciou a reforma estrutural do zus no mandato 1993-1997, tem perma-
necido intocado.

O krus € um instituto independente do zus e esta subordinado ao Minis-
tério da Agricultura. Os beneficios constantes do seu programa sao os de apo-
sentadoria por idade, pensdo, acidente de trabalho e auxilio enfermidade/

8 As principais fontes consultadas sobre a previdéncia polonesa sao: Benio/Mlynarczyk-Misiuda (1997);
Golinowska/Czepulis-Rutkowska/Szczur 1997; Miller 1999; krus (1999): o portal Internet do krus (http:/
Iwww.krus.org.pl) e informag@es fornecidas por correio eletronico por funcionarios do krus. Registre-se
0 agradecimento especial a Zbigniew Czajka (diretor do Departamento Econdmico-Financeiro) e Kate
Malewska (secretaria do diretor-geral). Também cabe um agradecimento a dra. Katharina Mdiller, do
Frankfurt Institute of Transformation Studies éir — Universidade Européia Viadrina, Frankfurt/Oder,
Alemanha), pelo acesso a literatura.
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maternidade. Ele cobre obrigatoriamente um amplo grupo de agricultores
familiares poloneses e membros familiares ndo pagos ativos na agricultura,
exceto se essas pessoas estiverem cobertas por outros sistemas de previdéncia
compulsérios em funcdo de dupla atividade profissional. Os segurados obriga-
tdrios sdo cidaddos poloneses com idade minima de 16 anos, que mantenham,
em territorio polonés, atividade agricola em um estabelecimento com éarea
minima de 1 hectare. Pessoas com &rea cultivada inferior a esta podem inscre-
ver-se voluntariamente no krus.

Em 1997 havia 3,675 milhGes de pessoas ativas na pequena agricultura
familiar polonesa, das quais 1,428 milhdo inscritas no krus, com uma taxa de
cobertura de quase 39%. Também na Pol6nia ha uma tendéncia a queda gradativa
do nimero de contribuintes ativos na area rural: ainda em 1994, o nimero de
contribuintes ativos do krus era de 1,559 milhdo de pessoas. Essa reducéo da
populacéo contribuinte da-se em funcéo de transformac@es estruturais da ativi-
dade agricola, acelerada nas circunstancias historicas polonesas do inicio dos
anos 90 pelo impacto da transformacdo sistémica socialismo/capitalismo.

A contribuicéo ao krus ndo tem relagdo com o rendimento auferido ou a
superficie cultivada pelo segurado. As regras estabelecem que a contribuicéo
a0 krus € trimestral, de valor Unico e corresponde a 30% da aposentadoria
minima nacional por segurado. Como a aposentadoria minima mensal equiva-
lia a 39% do salario médio mensal nacional em 1997, o valor absoluto da
contribuicdo linear paga trimestralmente ao «rus correspondia a 11,7% do
salario médio mensal polonés. Em 1999, em unidades monetarias correntes, a
contribuicdo equivalia a ZI. 135 ou aproximadamente US$ 36 mensais.

O acesso a aposentadoria ocorre aos 65 anos de idade para homens e 60
para as mulheres. O tempo minimo de contribuigdo exigido é de 100 trimestres
(25 anos), ndo importando se homens ou mulheres. E possivel antecipar a apo-
sentadoria em até cinco anos, sofrendo reducdo atuarial correspondente do valor
do beneficio. O beneficio é calculado pela férmula béasica P =B (0,01 * N + 0,95),
em gue B é a aposentadoria minima nacional e N é o nimero de anos de contri-
buicdo. Deste modo, a aposentadoria rural é pelo menos 20% superior ao piso
de beneficios polonés, de forma a recompensar o ato da contribuicdo. O piso de
beneficios polonés de 1999 era de ZI. 451 (US$ 119) e o beneficio médio do
krus era de ZI. 590 (Us$ 155), isto é, efetivamente cerca de 30% superior ao
piso. O dado comparativo mais recente obtido aponta que, em 1994, o benefi-
cio do krus equivalia, em média, a 69% da aposentadoria média do zus. Note-se
que ha uma indexagéo entre os sistemas krus e zus, na medida em que a aposen-
tadoria minima nacional, vélida no zus, é grandeza de referéncia para o calculo e
atualizacdo das aposentadorias no krus. Em 1997, 0 krus pagava pouco mais de
1,9 milhdo de aposentadorias e pensdes.
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Quando o krus foi criado, em 1990, tinha-se por objetivo que o volume de
contribuigdes arrecadadas fosse responsavel por pelo menos um quarto dos gas-
tos com beneficios. No entanto, a realidade frustrou essa expectativa e, em 1999,
as contribuigBes (ZI. 689 milhdes/ Us$ 181 milhdes) cobriam apenas 4,9% dos
gastos totais (ZI. 14,0 bilhdes/uss 3,68 bilhdes) ou 5,2%, se desses gastos
forem subtraidos os custos de administragdo e alguns beneficios indenizatorios
para trabalhadores veteranos da Segunda Guerra e vitimas do nazismo ou comu-
nismo, estranhamente abrigados na previdéncia rural. O financiamento do krus
é em cerca de quatro quintos responsabilidade do Tesouro Nacional e, nos quase
15% restantes, € custeado por transferéncias do zus.

E importante notar que o volume dos subsidios recebidos pelo krus é
maior que 0 do zus. 1sso ndo apenas é valido enquanto parcela do total de
gastos de cada regime (0 zus recebe transferéncias do Tesouro que correspondem
a cerca de 15 a 20% do seu total de gastos), mas também em termos de
percentual do ris: em 1996, por exemplo, o subsidio ao regime geral zus foi de
1,8% do riB €, NO MesSMo ano, 0 krus recebeu uma transferéncia de 2,0% do
pie. A dimens&o da necessidade de financiamento do krus tem sido recorrente-
mente alvo de pesadas criticas ao longo dos anos 1990. Destaca-se, por isso,
que, apesar de tudo, tenham sido implementadas apenas medidas de combate
a evasdo e que o krus tenha sido poupado das drasticas reformas vigentes desde
1999 no zus. Essa constelacdo certamente geraria um curioso estudo de caso
da economia politica de uma reforma/néo-reforma de um sistema de previdén-
cia rural, se feita uma comparacéo da néo-reforma polonesa com o caso italia-
no (visto a seguir), no qual, na reforma do regime geral de previdéncia, ndo se
fez nenhuma diferenciacéo para o setor rural.

Todavia, 0 krus, enquanto permanecer com seu desenho atual, sera mais
do que meramente um modelo contributivo que diferencia os contribuintes
urbanos dos rurais. Poder-se-ia suspeitar que, no contexto histdrico da Polénia
dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, 0 krus possua 0 papel estratégico de
servir de canal central de transferéncia de renda ao campo polonés em um
momento de ruptura estrutural e sistémica. E provavel que sua manutencio
evitar que parte do tecido social rural n&o se dissolva com a mesma velocidade
dos antigos conglomerados industriais socialistas e que a pequena producéo
familiar obtenha, por meio das transferéncias como parte de um pacote de
medidas pertinentes, uma oportunidade de reestruturar-se e adaptar-se
competitivamente as novas regras da economia de mercado. Apesar do dnus
fiscal a0 longo de uma ou duas décadas, é possivel que a manutencdo do krus
venha a revelar-se uma vantagem estratégica da Polénia quando do seu pro-
vavel ingresso na Unido Européia, atualmente em negociacdo para aproxima-
damente 2004-2006.
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- Argentina

A Argentina é, junto ao Uruguai, Chile e Brasil, um dos paises pioneiros
da instituicdo da previdéncia na América do Sul e a lei argentina, comparavel
a Lei Eloy Chaves de 1923, que instituiu caixas previdenciarias em formato
moderno no Brasil, data de 1919. Historicamente, na area rural argentina o
trabalho assalariado tem peso relevante, maior do que em outros paises latino-
americanos, nos quais a presenca do trabalho autbnomo e dos membros fami-
liares tende a formar a maioria da populagdo ocupada rural. Conforme o Insti-
tuto Nacional de Estadisticas y Censo - inpbec (1997), no Censo de 1991, os
assalariados rurais do setor privado correspondiam a 607 mil pessoas (44,5%
de 1,365 milhéo, a forca de trabalho ocupada na agricultura, caga, pesca e
economia florestal), contra 609 mil pessoas (44,6% da forca de trabalho ru-
ral) que trabalhava na condicdo de autbnomo ou membro familiar sem remu-
neracdo fixa. Também na Argentina, assim como nos demais paises do mundo,
ha tendéncia de queda da populacdo rural em andamento, com decréscimo
tanto da participacdo da populagdo residente na area rural na populagio total
quanto do percentual da populagdo rural na populagédo economicamente ativa
(Pea). Atualmente (ano 2000), cerca de 1,6 milhdo de pessoas participam da
PEA Na area rural argentina.

Esse grupo de trabalhadores rurais dependentes, apesar de numeroso, so
veio a ser incorporado ao sistema previdenciario mais tarde, em 1954, no fim
da onda de expanséo da cobertura legal de 1944-54, patrocinada pelo Presi-
dente Perén. Em 1967, a previdéncia dos assalariados rurais foi incorporada
institucionalmente na Caja Nacional de Prevision de la Industria, Comercio y
Actividades Civiles, que cobria todos os trabalhadores dependentes, ocupados
no setor privado da economia. As aliquotas contributivas e demais normas
eram as mesmas que para os segurados urbanos da Caja, que, ao final dos anos
60, apresentava superavit, pois o déficit rural era mais que coberto pela arreca-
dacdo entre os segurados da industria e do comércio. O beneficio médio dos
trabalhadores agricolas correspondia a aproximadamente 80% do beneficio
médio dos industriarios. Para a década de 1960, estimou-se a cobertura legal
em cerca de 700 mil trabalhadores rurais assalariados, com uma taxa aproxi-
mada de cobertura da forca de trabalho agricola de 54%. N&o cobertos esta-
vam 0s pequenos produtores autdbnomos, pescadores e membros familiares
nao remunerados [Mesa-Lago, 1978].

A partir de fins da década de 1960, o sistema previdenciario argentino,
maduro devido a estrutura demografica argentina mais envelhecida que no
restante da América Latina e a uma permissividade em termos de regras de
acesso a beneficios, passou a apresentar graves desequilibrios econémico-fi-
nanceiros, que desembocaram em diversas reestruturacdes administrativas (vi-
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sando diminuir a fragmentacéo institucional do sistema) e em alguns ajustes
paramétricos. N&o obstante, durante o novo governo de Juan Domingo Peron
implementaram-se, em 1974, os Convenios de Corresponsabilidad Gremial para
a area rural, que envolviam os sindicatos de trabalhadores e empregadores
rurais em um esforco de melhoria da cobertura, em especial diante das enor-
mes dificuldades com a cobertura efetiva dos trabalhadores assalariados sazo-
nais. Esses acordos previam que do valor de comercializagdo da producéo fosse
retido pelo comprador um montante pré-fixado a titulo de contribuigdo
previdenciaria em nome dos trabalhadores adscritos ao convénio. As institui-
¢Oes classistas também teriam a tarefa de inscrever os trabalhadores rurais da
area de abrangéncia dos seus convénios na respectiva Caja. Foram celebrados
convénios para os setores da pecudria, do algodéo, cana-de-agucar, tabaco, uva,
tosquia de ovinos e outros. Estima-se que cerca de 600 mil trabalhadores ru-
rais foram incluidos no seguro social por esse mecanismo, que desvinculava a
contribuicdo dos contribuintes. Esse fato e o impacto sobre o estoque de apo-
sentadorias rurais, que passou a crescer a uma taxa de aproximadamente 6%
anuais até metade dos anos 80, atestam certa efetividade destas medidas
[Feldman, Golbert e Isuani, 1995]. No entanto, os trabalhadores rurais autd-
NomMos prosseguiram sem um programa previdenciario que desse conta de sua
realidade especifica.

No final dos anos 1980, a Argentina passou por uma crise hiperinfla-
cionaria que levou o seu sistema previdenciario ao colapso, com grave insuficién-
cia financeira para cumprir seus compromissos para com 0s segurados.
Nesse cenario, ndo chega a surpreender que, a seguir, tenham sido realizadas
grandes reformas. Por um lado, no inicio dos anos 1990, unificou-se toda a
institucionalidade previdenciaria existente nacional na Administracion Nacio-
nal de la Seguridad Social (anses), subordinada ao Ministerio del Trabajo y
Prevision Social (mTes) e tém-se procurado enquadrar também as Cajas dos
funcionarios pablicos das Provincias. Por outro lado, em 1993, o Congresso
decidiu-se por uma reforma estrutural do regime geral de previdéncia argenti-
no, com a introducdo de um regime misto que combina elementos de previ-
déncia publica e privada. Todos participam de um moédulo de previdéncia
publica bésico, cujo beneficio eqliivale a aproximadamente US$ 200. Além
disso, os segurados optam por filiar-se a um médulo complementar pablico
(administrado pela anses) ou privado (administrado por fundos de penséo
privados inspirados no modelo chileno).’

7 As informagdes referentes ao novo desenho institucional da previdéncia argentina foram extraidos de

Giorlandini (s.d.), anses (1995a e 1995b), do texto da Lei n* 24 241/1993 e do portal internet da anses
(http://www.anses.gov.ar).
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Mais importante a destacar do que a introdugdo de um modulo de fun-
dos de penséo privados é que, de modo geral, a reforma de 1993 tornou o
sistema argentino fortemente contributivo. Mesmo no médulo basico — no
novo desenho argentino chamado de Prestacion Basica Universal (psu) — para a
concessdo do beneficio pleno requer-se pelo menos trinta anos de contribuigéo
do segurado nos outros dois modulos suplementares (publico ou privado), de
sorte que o termo universal ndo tem a menor vinculagdo com o modelo
universalista de inspiracéo beveridgiana indicado em sec¢éo anterior deste tex-
to. Conforme a experiéncia latino-americana, esse vinculo contributivo muito
forte dificulta a cobertura previdenciaria de segurados autbnomos: ao contra-
rio do Chile, na Argentina os autbnomos sdo contribuintes obrigatérios da
previdéncia e pagam a totalidade da elevada aliquota de contribuicéo de 27%
(para assalariados: 11% por conta do empregado e 16%, do empregador).

O regime geral do novo modelo entrou em vigor em 1994 (para os trabalha-
dores urbanos) e em 1995 (para os trabalhadores agropecuarios e florestais). Des-
de entéo, ndo se faz mais distingdo de categoria ocupacional entre os segurados.
Se afiliados ao pilar publico, trabalhadores rurais teoricamente podem aposentar-
se por idade aos 65 e 60 anos para homens e mulheres, respectivamente, desde
que tenham pelo menos trinta anos de contribuicdo comprovada. Entéo, além da
peu também se recebe uma Prestacion Adicional por Permanencia (pap) equivalente
a0,85% da média da base de contribuigdo dos Gltimos dez anos para cada ano de
contribuicdo comprovada. Se afiliados a um fundo de pensdo privado, os traba-
Ihadores rurais teoricamente podem aposentar-se quando o saldo acumulado em
contas individuais permite um valor minimo de aposentadoria, independente de
atingir-se uma idade minima. A aposentadoria, chamada de Jubilacién Ordinaria
(¢0), é calculada de acordo com estritos critérios atuariais. A concessao da rsu, N0
entanto, permanece restrita ao cumprimento de trinta anos de contribuicao.

No entanto, é mais provavel que os trabalhadores rurais aposentem-se
por meio das aposentadorias por idade avancada ( Prestacion por Edad Avanzada).
Para esse beneficio, destinado aos que ndo conseguiram cumprir 0s duros re-
quisitos contributivos para a aposentadoria por idade normal, exige-se dos
trabalhadores dos setores urbanos da economia a idade de 70 anos, com uma
reducdo para a idade 67 anos para homens e mulheres que trabalham no setor
rural. Enquanto os candidatos urbanos devem comprovar pelo menos dez anos
de contribuigdo, os segurados rurais devem comprovar documentalmente ou
por meio de testemunhas dez anos de trabalho rural dependente como ativida-
de principal, com pelo menos 3 meses de contribuicdo efetuadas por meio dos
Convenios de Corresponsabilidad Gremial ja& mencionados. Os candidatos néo
podem estar percebendo outro tipo de beneficio previdenciario. O segurado
tera entdo direito a 70% da rsu e mais & pap OU Jo correspondentes as contribuicoes
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realizadas junto a anses ou a um fundo de penséo privado. Os 70% da psu S0
também o valor da aposentadoria minima paga na Argentina, fixada atual-
mente no valor redondo de US$ 150. E curioso salientar que a aposentadoria
por idade avancada rural foi instituida na Argentina em 1971 (mesmo ano em
que, no Brasil, viabilizava-se 0 programa pRORURAL/FUNRURAL POr meio da Lei
Complementar n® 11).

Para os que ndo obtém sequer a aposentadoria por idade avangada, ainda
h& um conjunto de aposentadorias ndo contributivas. Para poder candidatar-
se a este beneficio, é necessario ter 68 anos de idade, residir ha pelo menos dez
anos na Argentina, os familiares mais proximos ndo poderem prover seu sus-
tento, o candidato ndo ter qualquer bem ou rendimento e o cdnjuge também
néo estar recebendo nenhum beneficio da previdéncia. A aposentadoria ndo
contributiva, paga pela anses mas administrada pelo Ministério do Desenvol-
vimento Social, corresponde a 70% da aposentadoria minima na Argentina.
As aposentadorias ndo contributivas sdo integralmente financiadas com recur-
sos do Tesouro Nacional.

Em concluséo, a Argentina, como a Itlia, também possuia um modelo
com diferenciacdes para o setor rural assalariado (subsidiado por transferéncias
urbano-rurais), as quais foram quase completamente eliminadas por meio da
profunda reforma previdenciaria de 1993. Dessa forma, a Argentina caminhou
em dire¢do a um modelo contributivo estrito, suplementado por um programa
de aposentadorias ndo contributivas. Se 0 modelo argentino estivesse restrito a
esse conjunto de beneficios, a Argentina se aplicariam as mesmas conclusdes que
aos Estados Unidos, onde é provavel que, para parte do setor rural, elementos
assistenciais teriam papel relevante e crescente na cobertura dos beneficios mais
idosos. Entretanto, de forma um pouco surpreendente, dada a diregdo geral das
reformas dos anos 1990 e a geragdo de algumas incertezas juridico-legais no
desenho resultante [Giorlandini, s.d.], mantiveram-se as tradicionais aposenta-
dorias por idade avancada, com uma diferenciacdo para o setor rural em termos
de idade de acesso, comprovagdo de tempo de servico rural (ao invés de contri-
buicéo) e formato de contribuicdo (nos Convenios de Corresponsabilidad Gremial).
Com esse tipo de beneficio, manteve-se um elemento caracteristico do modelo
contributivo diferenciado, o qual, no entanto, no caso argentino, atende mais aos
trabalhadores rurais assalariados do que aos agricultores autbnomos. A Argentina
emprega, como em outros estudos de caso apresentados, um mix de elementos
na area previdenciaria rural, encontrando-se em uma hipotética escala de mode-
los possiveis, em um ponto de transicdo entre os modelos contributivos diferen-
ciados e 0s estritos, suplementado por elementos assistenciais.
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4 MODELO CONTRIBUTIVO INDIFERENCIADO

- Estados Unidos
Nos Estados Unidos, ao setor rural aplicam-se praticamente as mesmas nor-
mas previdenciarias que para o setor ndo rural. Estdo obrigados a contribuir a
Social Security (seguro social) e ao Medicare (assisténcia médica) os empregado-
res de trabalhadores rurais que ganham US$ 150 ou mais em salarios ao ano,
todos os intermediarios de méo-de-obra rural e todos os agricultores autbnomos,
incluindo-se, em geral, também os membros familiares n&o remunerados. No ano
2000, a aliquota de contribuicéo total é de 15,3% sobre a remuneracéo, re-
partida em partes iguais de 7,65% entre empregador e assalariado. Agriculto-
res autbnomos pagam a aliquota integral como se fossem autdnomos urbanos.
Quanto aos membros familiares, ha uma diversidade de arranjos possiveis,
entre os quais o de dividir-se contabilmente o excedente da atividade agricola
na familia, gerando bases de contribui¢do individuais (aliquota individual de
15,3%). O teto de rendimentos sobre 0s quais incide a contribuicdo, é de US$
72 600/ano. A aposentadoria ocorre aos 65 anos. H& uma lenta elevacdo da
idade programada a partir de 2003. E possivel aposentar-se a partir dos 62
anos, com abatimentos no beneficio. O beneficio final é correlacionado com a
média de rendimentos da trajetoria laboral do segurado, bem como a sua
situacdo familiar, para efeito de suplementos familiares [ssa, 1997 e 1999a;
Irs, 2000].

Se a pessoa, na velhice, ndo possui renda e patriménio suficientes para
garantir determinado padrdo minimo de subsisténcia, ha a possibilidade de o
aposentado requerer um Supplemental Security Income (sst). E comum que o ssi
complemente beneficios previdenciarios insuficientes. Para qualificar-se, a pessoa
deve ser cidaddo estadunidense (estrangeiros sob circunstancias especiais), ter
idade de 65 ou mais anos ou ser cega ou portadora de deficiéncia, e ndo ter
propriedade nem rendimento que superem certos limites em seus respectivos
estados. H& um valor de referéncia nacional, acrescido de suplementos nos
estados [ssa, 1999b]. Em 2000, por exemplo, o valor mensal maximo do be-
neficio para uma pessoa que vive sozinha varia, na California, de Us$ 529,00 a
847,00, conforme as situacdes-padrdo. J& Nova York estabeleceu beneficios no
valor méaximo de US$ 356,24 a 587,00 por pessoa.*®

A Social Security, 0 maior programa social dos eua, € de importancia rela-
tivamente maior no campo do que na cidade, uma vez que, nesse pais, ha
maior proporcdo de idosos em domicilios ndo-metro(politanos)/rurais do que
em domicilios metro(politanos)/urbanos. A diferenciacdo rural/urbano em areas

®Dados obtidos nos portais Internet dos escritérios regionais da ssa na Califérnia e em Nova York
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n&o-metro/metro, utilizada pelo US Department of Agriculture, aproxima-se
conceitualmente da utilizada na pesquisa IPEA-IPARDES-FUNDAJ, relatada em
Delgado e Cardoso Jr. (2000).1° Nesses municipios ndo-metro residia pouco
mais que um quinto da populacdo estadunidense em 1995, com maior pro-
porcdo de populacdo de 60 ou mais (18%) do que na area metro (15%).
A Previdéncia dos eua tem um grau de cobertura geografica muito alto, (atin-
ge todos 0s municipios) e sua cobertura efetiva € alta, em especial em munici-
pios ndo-metro: entre pessoas com idade de 60 ou mais anos, em areas rurais,
85% recebiam beneficios da Previdéncia, contra 81% em &reas urbanas. Em
1996, os idosos ndo-metro recebiam em média dois tercos — (66%) — de sua
renda da Previdéncia Social, contra 61% de idosos urbanos [Rogers, 1999;
USDA - ERs, 1997, 1998, 1999].

No entanto, quanto mais forte a dependéncia de beneficios da previdéncia,
maior a probabilidade de o idoso da area rural estar em ou préximo de uma
situacdo de pobreza. Por esse motivo, 0 ssi também é de maior importancia em
municipios ndo-metro do que em municipios metropolitanos. Em areas ndo-
metro, transferéncias monetarias representavam, em 1996, 21,0% da renda per
capita, contra 14,8% nas areas metropolitanas, e eram a parcela da renda com a
mais alta taxa de crescimento entre 1989 e 1996 (com 4,2% a.a.) [op. cit., 1999].

Talvez seja, a0 menos em parte, consequiéncia de uma certa insuficiéncia
dos beneficios previdenciarios na area rural, que sejam freqlientes os casos de
agricultores aposentados que continuam operando um estabelecimento rural,
mesmo muito ap6s completar 65 anos. Tratava-se, conforme o Farm Costs and
Returns Survey do US Department of Agriculture, de aproximadamente 17% dos
agricultores euaem 1993, que, na sua absoluta maioria, eram pequenos fazen-
deiros, com vendas inferiores a US$ 10 mil/ano em 1993, responsaveis por
apenas 2% da producéo agricola dos eua [Hoppe, 1996]. Outro fenémeno
rural associado a Previdéncia estadunidense, é que sdo cada vez mais freqlien-
tes 0s casos de politicas deliberadas de atracdo de aposentados afluentes por
municipios ndo-metropolitanos, como forma de compensar 0s impactos nega-
tivos da reestruturacdo econdmica na area rural e do consequiente processo de
empobrecimento ao longo das ultimas duas décadas. Ha duvidas, no entanto,
se, N0s eua, um maior peso das transferéncias na renda local tem impacto
positivo sobre o dinamismo econdmico de longo prazo nas areas rurais. [Reeder,
1998; Aldrich & Kusmin, 1997].

190 US Department of Agriculture utiliza uma tipologia de municipios counties, que classifica cada muni-

cipio em uma de dez categorias sobre um continuum urbano-rural. As dez categorias, por sua vez,
agrupam-se em municipios metropolitanos (as quatro categorias mais urbanas) e ndo-metropolitanos
(as seis categorias menos urbanas). [Rogers, 1999].
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No caso dos Estados Unidos, as fazendas familiares grandes e muito grandes,
as basicamente de rendimento nédo agricola e as com volume de comerciali-
zacgdo significativo ndo apresentam maiores problemas para alcancar um rendi-
mento domiciliar igual ou superior a média.?° Desse modo, provavelmente
nado tém dificuldades com o modelo previdenciario contributivo, com as mes-
mas aliquotas e demais normas de acesso vigentes para o setor urbano. Tratava-
se, em 1996, de pouco mais de 880 mil estabelecimentos rurais (45,1% do
total). Para outros 820 mil estabelecimentos (41,6% do total) de pequeno
porte, baixa capitalizacdo, reduzido dinamismo de vendas e renda média do-
miciliar significativamente abaixo da média dos paises,?* certamente a extensao
linear das regras contributivas urbanas representa um grande obstaculo. Prova-
velmente, esses grupos incluem o maior numero de agricultores que prosseguem
trabalhando em idade avangada, bem como a maioria dos beneficios sst no meio
rural. Para esse grupo de agricultores e outros que, em funcéo do processo de
transformacéo estrutural da agricultura, venham a néo ter capacidade contributiva,
e obter aposentadorias suficientes para evitar empobrecimento na velhice, 0 mo-
delo contributivo estadunidense se movera crescentemente para o tipo assistencial.

- Italia

A Itélia é um estudo de caso particularmente relevante, na medida em
que sua ampla reforma previdenciaria de 1995-1996 — substituindo o princi-
pio do beneficio definido pela contribuicdo definida — também afetou a protecdo
previdenciaria rural. No tocante a protecdo rural, 0 modelo antigo da Itélia
apresenta um programa contributivo diferenciado. Este sera lentamente fecha-
do, uma vez que novos contribuintes estdo ingressando, desde 1/1/1996, em
um modelo novo, a ser descrito adiante, que é caracterizado por uma relagdo
contributiva muito estreita. Além disso, contribuintes que, em 31/12/1995,
possuiam tempo de filiagdo & previdéncia inferior a 18 anos ingressam no
modelo novo no periodo de 1996 em diante, isto é, a aposentadoria futura
sera calculada proporcionalmente aos tempos de permanéncia em cada qual
dos dois modelos. Quem tinha 18 ou mais anos de filiagdo a previdéncia
italiana permanecera no modelo antigo.

Modelo antigo: No Istituto Nazionale di Previdenza Sociale (ines) hd uma
gestdo especifica para os trabalhadores agricolas autbnomos Gestione per
i Coltivatori Diretti, Mezzadri e Coloni). A inscricdo nessa Gestione nao impede
o segurado de, em caso de multipla atividade profissional, acumular paralela-

% Segundo 0 1996 Agricultural Resource Management Study, esses estabelecimentos atingem entre 125% e
411%, da renda média domiciliar americana (US$A-ERS, Rural Conditions and Trends, v. 9, n. 2, 1999).
2 A renda domiciliar desses estabelecimentos equivalia a 22,6% e 66,9% da média, respectivamente.
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mente créditos de aposentadoria no sistema urbano. Na Gestione rural, os tra-
balhadores autdnomos séo divididos em dois grupos: os cultivadores diretos que
dedicam mais que 104 dias (aproximadamente um terco dos dias Uteis) de
trabalho no ano a atividade rural, contando com trabalho préprio e familiar;
ou os empreendedores agricolas, que dedicam mais que dois tergos de seu tempo
a atividade rural e dela extraem mais que dois ter¢os do seu rendimento. Havia
cerca de 950 mil afiliados nessas duas categorias em fins de 1992, dos quais
apenas cerca de 3 mil eram empreendedores agricolas.

Na Gestione, os estabelecimentos rurais sdo classificados em quatro faixas
de rendimento rural (fascia di reddito). A cada faixa corresponde um valor a ser
contribuido anualmente por membro da unidade produtiva. O valor da con-
tribuigdo é resultado da multiplicagdo do numero de dias de trabalho e do
rendimento médio de cada fascia, tomando-se por base o salario médio diario
do trabalhador agricola por tempo determinado (em 1999: £ 75 325, isto é:
US$ 36,49). Sobre o valor médio de cada faixa incide a aliquota de 18,3% (em
1999), com redugéo para 15,8% para segurados menores de 21 anos. Estabeleci-
mentos situados em zonas montanhosas ou desfavorecidos de alguma forma tém
aliquota de contribuicéo reduzida (15,3% em 1999; 10,8% para menores de 21
anos). O valor pleno da contribuicdo anual em cada faixa € listado na tabela 1.

No ano 2000 séo dois os beneficios previstos na legislagdo do modelo
antigo: uma aposentadoria por idade (pensione di vecchiaia) aos 65/60 anos de
idade para homens/mulheres com 19 anos de contribuicéo (a partir de 2001:
20 anos); ou uma aposentadoria por senioridade (pensione d’anzianita) aos 57
anos de idade (a partir de 2001: 58 anos de idade) e 35 anos de tempo de
contribui¢do ou sem idade minima aos 40 anos de contribuicdo. Todos 0s
beneficios mencionados sdo calculados de acordo com a média da base de
contribuigdo dos ultimos 15 anos, multiplicada pela taxa de reposi¢do, obtida
pela multiplicagéo dos anos de contribui¢éo por 0,9% a 2%, conforme o na-
mero de anos de contribui¢do, com um maximo de 80% aos 40 anos de con-
tribuicdo. H& uma aposentadoria minima (trattamento minimo), que procura
garantir que o aposentado tenha satisfeitos os minimos vitais, sob a forma de
um suplemento de até £ 720 900 / US$ 349,26 mensais, conforme a renda do
aposentado e do seu conjuge. As pessoas de 65 e/ou + anos que ndo se qualifi-
caram a uma aposentadoria e que ndo possuiam rendimentos dentro de até
certos limites era oferecido, até 31/12/1995, 0 acesso a uma aposentadoria
social (pensione sociale), substituida, a partir de 1/1/1996, pelo auxilio social
(assegno sociale), que é pouco menos rigoroso Nos seus termos de concesséo que
a pensione sociale. O assegno sociale equivalia, em 1999, a £ 615 800 / US$
298,34 mensais. Tanto as pensione sociale ainda em vigor quanto os assegni
concedidos desde 1996 sdo pagos pelo inps.
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TABELA 1

Contribuicdo Anual por Faixas de Rendimento de
Estabelecimento Rural para Contribuintes Cultivadores
Diretos, Maiores de 21 anos, em Territério Nao
Montanhoso ou Desvantajado - 1999

Faixa 1 £3305458/US$ 1601,43
Faixa 2 £4022251/US$ 1948,70
Faixa 3 £4 739 044/ US$ 2 295,98
Faixa 4 £5 455 836 / US$ 2 643,25

Fonte: INPS (Italia).

Assalariados e empregadores rurais ingressam no regime geral do ines.
Os assalariados rurais eram inscritos como trabalhadores ou por tempo deter-
minado (por exemplo, auxiliares em época de colheita), ou permanentes. Ha-
via diferenca na aliquota de contribuicdo entre ambas condi¢Ges, com valores
mais baixos para trabalhadores por tempo determinado. Atualmente, apenas
uma aliquota é publicada, fixada para 2000 em 32,0%, dos quais 8,54%
ficam a cargo do segurado e o restante, a cargo do empregador. Ha reducdo da
aliquota para regies montanhosas e de outra forma classificadas como
desfavorecidas. As contribuigdes, tanto de assalariados e empregadores, como
de agricultores autbnomos, podem ser suspensas em caso de calamidade natu-
ral. E curioso ressaltar que, até 1992, os assalariados rurais contavam com
idades de aposentadoria por idade (pensione di vecchiaia) diferenciadas (60/55
para homens/mulheres) em relacdo aos segurados urbanos. No entanto, no
periodo 1992-2002, vem sendo executado um cronograma de elevagdo dessas
idades de aposentadoria para 65/60 anos para homens e mulheres, respectiva-
mente. Também esta sendo aumentado para 20 0 nUmero minimo de anos de
contribuicdo. A aposentadoria por senhoridade (pensione d’anzianita) apre-
senta as mesmas regras que para a Gestione dos trabalhadores rurais auténo-
mos. Havia, no fim de 1992, 1,156 milhdo de segurados rurais ativos.

O valor medio das aproximadamente 450 mil aposentadorias da Gestione,
em fins de 1991, era muito baixo, pouco acima do trattamento minimo garan-
tido. A taxa média de reposicdo atingida atualmente estd pouco abaixo de
60% da média dos rendimentos declarados dos segurados quando na sua fase
ativa. Entre os assalariados, calculava-se que cerca de 80% das aposentadorias
rurais encontravam-se no piso de beneficios (trattamento minimo).

Tanto 0 modulo para assalariados rurais quanto a Gestione para trabalhado-
res autdbnomos sdo profundamente deficitarios. No caso dos assalariados, esse
déficit é diluido nas contas do regime geral do ines e financiado, na pratica, por
transferéncias de contribuicdes urbanas a aposentados rurais. No caso da Gestione,
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0 balango de 1997 aponta para entradas de £ 2,477 trilhdes frente a gastos da
ordem de £ 10,875 trilhdes, isto €, um deficit de 77,2% coberto pelo Tesouro
italiano. Isolando-se nas entradas e saidas, a receita de contribuicdo frente ao
pagamento de beneficios chega-se ao resultado de que apenas 20,4% dos bene-
ficios sdo cobertos pela arrecadacéo junto aos segurados ativos. O departamento
atuarial do ines calculou, em 1998, que naquele anos seria necessario impor
aliquotas de equilibrio consolidadas acima de 150% aos segurados da area rural,
se a Gestione quisesse equilibrar-se somente com sua receita propria.

Novo modelo: O novo regime previdenciario geral italiano, em vigor
desde 19/1/1996 e valido também para a area rural, ¢ um modelo chamado na
literatura técnica internacional de contribuigfes nocionais definidas (notional
defined contribution - npc). Em um modelo de noc cria-se uma conta individual
para cada contribuinte, na qual séo registradas as contribuic@es individuais em
unidades monetérias. Calcula-se o beneficio com base no saldo acumulado,
isto é: a soma das contribui¢fes acumuladas corrigidas por uma taxa de juros
a ser definida (no caso italiano utiliza-se a taxa de variagdo do rig), e pela
expectativa de vida do segurado no momento da aposentadoria. A grandeza
fixa nesse modelo é a contribuigdo (de onde advém o termo contribuico defini-
da) e o valor do beneficio é a variavel de ajuste, em estreita correlagdo com o0s
aportes efetuados ao longo da vida ativa. O nocional do termo nbc refere-se ao
fato de que o método de financiamento continua sendo a reparticdo, isto é,
prossegue-se financiando os atuais inativos com o produto da arrecadagdo jun-
to aos segurados ativos e a conta individual ndo gera uma capitalizagéo efetiva,
mas apenas nocional. A opcdo por um modelo npc é atraente para aquelas
situagdes de reforma previdenciaria estrutural radical com um custo de transi-
¢do elevado, a ser exigido se 0 método de financiamento também fosse alterado
de reparticdo para capitalizacdo plena (tal qual ocorreu no Chile). Neste texto,
estd sendo utilizada a terminologia modelo antigo e modelo novo para evitar
davidas em relacdo a tipologia utilizada para classificar modelos de protecéo
para a area rural.

No novo modelo foram eliminados os tratamentos diferenciados dispen-
sados a area rural, bem como as Gestiones devotadas a outras categorias de
trabalhadores autbnomos como os artesdos e comerciantes. O diagnostico do
modelo mediterraneo de welfare apontava que esses grupos teriam sido muito
beneficiados até entdo, um dos paradoxos redistributivos de um sistema
previdenciario segmentado por clientelas - fendbmeno percebido como um
aspecto negativo [Morlichio & Pugliese, 2000]. O conceito de justica
distributiva do novo modelo consiste em tratar todos os segurados da mesma
forma e de criar uma rede de seguranca minima por meio do assegno sociale
para aqueles que ndo atingirem os chamados minimos vitais.
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A populacdo ocupada na agricultura italiana caiu muito ao longo da ulti-
ma década; entre 1988 e 1998, a reducdo foi de pouco mais de um terco.
Mesmo assim, na Unido Européia, a Italia prossegue sendo um dos paises de
agricultura mais trabalho-intensiva (apresenta 11,3 unidades de trabalho anuais??
por 100 hectares, contra 5,1 na média da ue), superada apenas por Holanda,
Portugal e Grécia. Havia em 1997 4,9 milhGes de pessoas ocupadas na agri-
cultura, das quais 3,3 milhdes em tempo integral. O emprego na agricultura
perfazia 6,5% do total do emprego na economia italianaem 1997. Também o
numero de estabelecimentos rurais encontrava-se em queda, chegando a 2,3
milhdes em 1997, o que representou uma reducdo de 6,7% em relacdo a
1995. Desses estabelecimentos, 92% utilizam apenas ou principalmente a
mé&o-de-obra do proprietéario e de seus familiares. Dos estabelecimentos rurais
italianos, 65% tém excedentes operacionais brutos muito baixos (até 4 European
Size Unit, o equivalente a US$ 5 283).

A trajetoria futura do modelo italiano diante das transformagdes estru-
turais da agricultura e da reforma estrutural do modelo previdenciario em
vigor desde 1996 pode estar apontando para maior assistencializagdo da pro-
tecdo social ao trabalho rural. Ndo é muito dificil calcular que, para que um
modelo baseado no principio de contribuicdo definida gere taxas de reposi-
cdo aceitdveis, ha a necessidade de uma alta fidelidade de contribuicdo e
uma taxa real de juros (crescimento do rig, no caso italiano) de 3,5% anuais.
O novo modelo tende a reduzir a taxa de reposi¢do alcan¢ada no modelo
antigo; mas, no entanto, apenas cerca de 800 mil dos 2,3 milhdes de opera-
dores atuais de estabelecimentos serdo atingidos. Os 1,5 milhdo de operado-
res principais de estabelecimentos provavelmente pouco impactados pela
transicdo para 0 modelo novo ja tém idade de 55 ou mais anos e certamente
devem apresentar mais que 18 anos de afiliagdo ao ines. NO entanto, na
medida em que, conforme os dados apresentados, quase dois ter¢os dos esta-
belecimentos possuem baixissimos excedentes operacionais, e se essa conste-
lacdo prosseguir estavel no futuro, seus operadores e a mao-de-obra familiar
necessitardo, talvez mais do que antes, desenvolver estratégias complementa-
res a previdéncia publica para manter um padrdo de vida considerado social-
mente adequado no futuro.

2 Conforme definicdo da ue, uma unidade de trabalho anual (Annual Work Unit — awu) é 0 equivalente
ao trabalho de uma pessoa por 2 200 horas anuais.
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5 MODELO ASSISTENCIAL

- Costa Rica
A Costa Rica é um Welfare State latino-americano extremamente interessante,
pouco estudado na América do Sul. Sua trajetdria historica sui generis permitiu
que uma coligacdo politica entre 0s numerosos pequenos agricultores, a classe
média nascente e a elite tradicional, dedicada ao controle do comércio interna-
cional, fosse formada e, apds a sangrenta guerra civil de 1948, abolisse as Forcas
Armadas e passasse a dedicar 0s respectivos recursos para a politica social.
A expansdo da politica social passou a ser a “moeda de troca” e a base para 0s
consensos sociais. O maior investimento social, concentrado primordialmente
em educacdo e satde, resultou em uma distribuicdo de renda menos concen-
trada e teve impactos econdmicos muito positivos, em especial sobre o dina-
mismo exportador e a competitividade costarriquenha. Contudo, apesar de
indicadores favoraveis, ha que aprofundar o combate a pobreza. Em 1993,
havia 100 mil domicilios abaixo da linha de pobreza. Destes, quase 74% esta-
vam localizados na area rural e aproximadamente um quinto da pobreza atin-
gia pessoas de idade 65 ou mais anos. Saliente-se que, em fins dos anos 1990,
da populagéo costarriquenha, de cerca de 3,5 milhdes de pessoas, e, destes,
trés oitavos ainda residia na area rural [eio, 1994].

No sistema de salde, que, na Costa Rica, continua parte da previdéncia
publica, tal qual o inamps brasileiro era parte da Previdéncia Social até fins dos
anos 80, obteve-se uma cobertura universal, abrangendo também todo o setor
rural. O sistema, originariamente contributivo, foi gradualmente transformado
em universal. Na area de prestacfes monetarias de invalidez, velhice e penséo
por morte (iva), embora o setor rural esteja legalmente integrado ao modelo
contributivo desde 1975, de fato o setor rural é beneficiado por um regime de
aposentadorias ndo contributivas basicas e modicas, criado em 1974,
Este ampara um conjunto de situagdes ligadas a invalidez, idade, orfandade e
abandono pela familia, em que as pessoas afetadas ndo obtiveram um beneficio
do regime contributivo. Em niimero de beneficios, o regime ndo contributivo
tem as mesmas proporgdes do contributivo, pagou em 1998, pouco mais de
97 mil aposentadorias, contra cerca de 103 mil contributivas. Desses totais,
35 mil prestagOes sdo aposentadorias contributivas e por idade 31 500 néo
contributivas. O valor médio do beneficio contributivo (46 000 Colones - Col.)/
US$ 180) era mais que cinco vezes superior ao ndo contributivo, mais freqlien-
te na érea rural (Col. 8 500/uUs$ 32). O financiamento de ambos 0s sistemas
é feito a partir do caixa Unico da Previdéncia (ccss), com contribuigdes arreca-
dadas na area urbana (empregador, empregado e Estado, o qual destina a Previ-
déncia parte de um imposto sobre vendas), além de rendimentos de reservas
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capitalizadas. Com uma relagéo de 6,8 contribuintes por aposentado, a arre-
cadacdo foi suficiente para cobrir as transferéncias inter-regimes e ainda gerar
um superavit de 1,1% do ris em 1998.

Embora 0 modelo de Costa Rica cubra o setor rural com prestacdes, cujo
acesso é tipicamente assistencial, na realidade, no conjunto do sistema
previdenciario, este parece apresentar uma trajetéria que combina gradativamente
elementos contributivos com outros universalizantes, chegando a prestar quase
0 mesmo numero de beneficios ndo contributivos que contributivos.?®

- Chile

No Chile, ao contréario da Costa Rica, ndo houve a expanséo recente de
modelo com elementos universalizantes, mas a instituicdo em 1981, pioneira
no mundo, de um sistema de previdéncia compulséria com capitalizacdo ple-
na e administrado por entes privados (as Administradoras de Fundos de Pen-
sao - arp). Cada contribuinte acumula contribuices obrigatérias em uma
conta pessoal, criando uma poupanca, a partir da qual serdo pagos beneficios
ao final da vida ativa. O saldo dependera da fidelidade de contribuicdo, do
valor da contribuicéo e do rendimento dos investimentos que tenham sido
feitos pela arr com a poupanca acumulada. O contribuinte pode mudar sua
conta pessoal para outra arp. As arp, por seu lado, cobrem custos de adminis-
tracdo e obtém lucros com a cobranga de comissdes dos clientes, pelos quais
elas competem. [Nitsch & Schwarzer, 1996 e 1998].

Conforme o Instituto de Desenvolvimento Agropecudrio (inoar),2* a agri-
cultura familiar abrange, no Chile, um total de 225 mil/240 mil estabeleci-
mentos rurais, equivalendo a 35% da superficie cultivada e um quarto do ris
agricola chileno. Nesse setor trabalham 1,2 milhdo de pessoas (metade da po-
pulacdo rural) em uma populagéo total de cerca de 15 milhges. Em teoria, 0s
trabalhadores do setor rural e agricultores familiares deveriam ser cobertos pelas
AFP, Obrigatoriamente, se assalariados, e voluntariamente, se autbnomos. Na re-
alidade, no entanto, as Arp Ndo possuem incentivo econémico para buscar clien-
tes no setor rural, no qual o custo de atendimento, coleta de contribuicdes e
administracdo é muito alto e o retorno, em termos de comissdes, baixo.
Os esforcos mercadoldgicos concentram-se em clientes urbanos com alta capaci-
dade de pagamento e geracdo de comissdes. Ainda assim, ha hoje muitos clien-
tes de arp com valores capitalizados muito inferiores ao esperado e, extra-oficial-
mente, teme-se que 0 compromisso assumido de garantir uma aposentadoria

#Dados extraidos do portal Internet da Caja Costarricense de Seguridad Social, no endereco http://
www.info.ccss.sa.cr/actuarial/ em 11/4/2000, e de Miranda & Asis (1989).

# 0 Instituto de Desarrollo Agropecuario,que tem o endereco: http://www.indap.cl/indap/mision/realidad/
caracteristicas.htm, em 2/3/2000.
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minima a quem complete vinte anos de contribui¢cdo e ndo possua saldo sufi-
ciente seja uma bomba fiscal a explodir no futuro.

Concretamente, resta, portanto, ao setor rural a cobertura pelo esquema
de aposentadorias assistenciais rasis (Pensiones Asistenciales), criado também
pelo antigo regime militar em 1975. O pasis ndo diferencia o setor urbano do
rural do utiliza o sistema municipal Ficha cas (Caracterizacion Socio-Econdmica)
para selecionar beneficiarios. Estes tém que ter, no caso da pensdo por idade,
idade 65 ou mais anos e renda domiciliar per capita inferior a metade da apo-
sentadoria minima garantida no regime arp. As pasis podem ser outorgadas
para 6rfdos, vilvas, invalidos e pessoas portadoras de deficiéncia em situacdo
socioecondmica semelhante. O financiamento é do Tesouro; 0 pagamento é
efetuado pelas municipalidades e os critérios de reajuste do beneficio depen-
dem do governo. Para 0s anos 1980, ha relatos de que o nimero de beneficios
foi limitado a aproximadamente 300 mil por motivos fiscais, criando-se uma
fila de pessoas potencialmente qualificadas, mas ndo atendidas. O valor real
do beneficio era aproximadamente 10% do salario médio nacional, inferior a
Us$ 30 mensais. J& ao longo dos anos 90, pds-redemocratizacdo, houve
melhoria quantitativa (em 2000 serdo pagas 355 mil rasis) e qualitativa
(o beneficio equivalia, em 1998, a pouco mais que US$ 50) [Nitsch &
Schwarzer, 1996; Mesa-Lago, 1998].%

No caso chileno, mesmo diante de um programa com ndmero ndo des-
prezivel de beneficios de tipo assistencial, ao contrério da Costa Rica, houve
uma trajetoria rumo a um Welfare State claramente residual. Apesar de a intro-
ducéo do direito universal a um beneficio assistencial, satisfeitas condicoes de
necessidade, ser um avang¢o na Ameérica Latina — lembre-se que 0s programas
de previdéncia contributivos tém histdrica e sistematicamente excluido largas
parcelas da populagdo —, o caso chileno faz visivel uma fraqueza de programas
assistenciais ndo universalizados, pois a sua concepcdo, administracdo e execu-
¢do estdo sujeitas a variados tipos de arbitrariedades e sdo fiscalmente mais
vulneraveis do que programas alojados no setor previdenciario.

6 CONCLUSAO

Os casos relatados nesse texto, resumidos na figura 1, demonstram que, na
realidade, existe um continuum de solucBes possiveis para a cobertura
previdenciaria/assistencial do setor rural, com quatro modelos basicos diferen-
tes e, em cada um, com variantes pronunciadamente diversas. Também a tabe-
la 2 do anexo deste texto, que apresenta informac6es sobre varios outros paises

%0 Instituto de Normalizacion Previsional (ne) gentilmente forneceu dados estatisticos mais recentes por
correio eletrdnico.
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nédo analisados aqui em detalhe, demonstra a ampla variedade de configura-
¢Oes possiveis. Usualmente, ocorre uma sobreposi¢do de modelos, com a
complementacdo de elementos caracteristicos de paradigmas originariamente
diferentes complementando-se. Certamente, este é um resultado da trajetéria
incremental e dos processos internacionais de aprendizagem institucional do
século passado, bem como da movimentagdo do consenso social basico que da
suporte a sistemas previdenciarios.

FIGURA 1

Resumo das Principais Caracteristicas e
Tendéncias dos Modelos de Cobertura Previdenciaria Rural
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Fonte: Elaboracéo do autor.

Alguns exemplos dessa trajetoria: no modelo originariamente beveridgiano,
que se difundiu mais na Escandinavia e em areas de influéncia anglo-sax6nicas,
houve espaco para uma evolugdo no sentido contributivo-indiferenciado no pi-
lar contributivo do Canadéa ou contributivo-diferenciado, no caso da Finlandia.
Curiosamente, verifica-se uma focalizacdo maior no primeiro pilar finlandés e
um universalismo mais pronunciado no beneficio bésico canadense. Ja os paises
europeus centrais, de tradicdo de regimes contributivos diferenciados, tam-
bém apresentam integracdo crescente de um mix de instrumentos. A Francga
incorporou, com a Retraite Forfaitaire, um elemento caracteristicamente
universalista, parecido com 0 oas canadense e 0 keLa finlandés, que garante
um beneficio minimo aos segurados, mas, por outro lado, igualou, ao longo
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dos anos 1990, as condicGes de contribuicdo na Retraite Proportionelle as con-
digBes vigentes no setor urbano. No caso da Alemanha, no qual hd também héa
uma tendéncia de estreitamento da relacdo contribuicdo-beneficio em anda-
mento, viu-se que houve uma inovagdo com uma contribuicdo uniforme e
beneficio proporcional ao nimero de contribui¢des, independentemente do
nivel de renda do agricultor. Esse elemento, adaptado, também esta presente
no Régimen Especial Agrario da Espanha.

Por seu lado, a Itlia refomou completamente seu sistema previdenciario
em 1995/1996 e, na pratica, aboliu o regime contributivo diferenciado e cami-
nhou para um modelo contributivo estrito. E possivel que, se surgirem pro-
blemas de cobertura na area rural no futuro, ocorra a reintroducéo de elemen-
tos contributivos diferenciados em um maodulo suplementar, tal qual existe
para os assalariados rurais na Fondazione Enpaia ou nazLralema. Ou entéo, se
0 consenso social houver efetivamente transitado rumo a um modelo mais pré-
ximo dos padrdes anglo-saxdes, o regime contributivo indiferenciado italiano
pode resultar em um mix de elementos contributivos com mais assisténcia
social, como nos eua. Cabe chamar atencdo para o fato de que, como o setor
rural possui rendimentos na média inferiores ao urbano e os seus fluxos de
rendimentos tém regularidades e periodicidades diferentes dos desse ultimo,
um modelo contributivo estrito tende a produzir beneficios de valores muito
baixos e insuficientes ou mesmo a excluir parte da populagao rural da cobertu-
ra previdenciaria. Essa exclusdo, que parece ser tdo mais forte quanto maior é a
heterogeneidade social do setor rural de cada pais, tem lugar também nos
paises mais avangados, com agricultura comparativamente mais rica e por ve-
zes subsidiada por outros mecanismos fiscais. Nesses paises, tem-se visto o
avanco dos sistemas assistenciais-residuais no preenchimento das lacunas dei-
xadas pelo endurecimento da relagdo contributiva. J& nos paises em desenvol-
vimento, um modelo estritamente contributivo resulta em ampla exclusdo do
setor dos pequenos agricultores da cobertura previdenciaria, fato que é apenas
parcialmente compensado por redes assistenciais, quando estas existem.

Por fim, viu-se que 0 modelo assistencial tanto pode acabar desempe-
nhando o papel de um passo intermediario rumo a uma gradativa incorpora-
¢do da populacdo rural e urbana ainda excluida e a paulatina transformacéo da
relagcdo em universalista, como ocorre parcialmente na Costa Rica, quanto ser
um elemento de compensa¢do na implementacdo de regimes estritamente
contributivos, como foi o caso chileno. O Chile tem, de fato, um modelo de
cobertura assistencial, embora o setor rural assalariado e os trabalhadores
auténomos (o primeiro obrigatoriamente e os segundos voluntariamente)
devessem se filiar aos fundos de pensdo privados (ares), porque esse sistema
contributivo é, na pratica, inacessivel para o setor rural (exceto profissionais de
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escolaridade elevada e empregadores). Outros paises latino-americanos, como
0 Equador e 0 México, possuiam, em meados dos anos 1990, programas de
perfil assistencial para a cobertura ao setor rural [Mesa-Lago, 1994]. A Co-
I6mbia, em recente reforma previdenciaria, criou um programa de aposenta-
dorias assistenciais voltado especificamente a populagéo indigena, o qual au-
mentou significativamente a cobertura da previdéncia social na area rural
[Nitsch e Schwarzer, 1995].

Uma das tendéncias que transparece dos estudos de caso e dos exem-
plos de reforma recentes é que ha uma lenta movimentacéo sobre o continuum
universal/assistencial em direcdo ao modelo assistencial, conforme ja se indi-
cou. Esse paradigma e/ou seus elementos componentes parecem ganhar forca
em diversos paises, na medida em que, ou por motivos fiscais reduz-se o0 escopo
da politica universalista (caso da Finlandia, com integracdo de elementos de
focalizacdo), ou as reformas dos regimes contributivos estreitam a relacéo contri-
buicdo-beneficio e eliminam gradativamente diferencia¢des urbano-rurais (como
ocorreu na Italia e estd ocorrendo na Alemanha).

Ja a previdéncia rural brasileira, descrita e avaliada em Delgado e Cardoso
(2000) e Schwarzer (2000), surpreendeu com uma movimentacéo contréaria a
tendéncia internacional e praticamente universalizou a cobertura no setor rural
nos anos 1990, quando entraram em vigor os dispositivos da Constitui¢do de
1988. Criou-se a figura do segurado especial, que incorpora a previdéncia social o
amplo universo de agricultores autdbnomos e seus auxiliares familiares ndo remu-
nerados, em uma evolucdo do regime do runruraL (de um certo perfil clientelista)
anterior, datado de 1971. A contribuicdo do segurado especial € feita por meio
de um percentual aplicado sobre o valor da produgéo comercializada, com reco-
Ihimento a cargo do comprador. As regras da previdéncia rural permitem a com-
provacdo de tempo de contribui¢do presumido por meio de comprovagdo de
trabalho rural, para o que é possivel utilizar diversos expedientes (declaracdes do
sindicato rural, provas testemunhais, entrevistas, documentacéo do terreno, notas
de venda de produgdo). Dessa forma, na realidade, o critério bésico de acesso aos
beneficios na previdéncia rural brasileira é, além da idade de 60/55 para ho-
mens/mulheres, o tempo de trabalho rural. Para a quase absoluta totalidade dos
segurados rurais, 0 beneficio concedido € igual ao piso de beneficios assegurado
pela Constitui¢do: o salario minimo nacional.

Dessa forma, o Brasil apresenta um desenho muito peculiar em relacéo a
experiéncia internacional, uma vez que seu regime previdenciario urbano é
contributivo e, na area rural, 0 pais aproxima-se, de fato, de uma aposentado-
ria basica universal ndo contributiva: o beneficio é de valor Unico (flat-rate de
um salario minimo) e ndo apresenta correlacdo com rendimentos da fase ativa
ou com a base de incidéncia da contribuigdo. A contribuigdo pessoal, por seu
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lado, possui uma caracteristica de tributo, incidindo sobre o faturamento com
vendas da producéo rural do estabelecimento agricola familiar. Mesmo que a
contribuicdo fosse efetivamente vertida, o regime nao seriaatuarialmente equili-
brado nem no plano individual nem no plano coletivo. Por isso, ha dificuldades
para identificar uma caracteristica de regime contributivo no caso do regime
rural brasileiro. Pelo outro lado, 0 modelo brasileiro ndo é assistencial-residual,
uma vez que o direito de acesso ao beneficio ndo se da por teste de necessidade,
mas pela circunstancia de o(a) segurado(a) ter trabalhado na agricultura.
Este € um evento mais préximo do conceito de cidadania por residéncia, ado-
tado nos casos de modelo universal basico vistos. Parece equivocado, portanto,
afirmar que a previdéncia rural brasileira seja assistencial.

Ndao obstante, alguns elementos permanecem comuns & previdéncia
rural nos mais diversos paises do mundo. Em primeiro lugar, o setor rural, no
que concerne a pequena agricultura de base familiar, apresenta rendimentos
domiciliares médios inferiores aos urbanos. Esse fendmeno também se traduz
no fato de que, normalmente, os beneficios destinados ao setor rural séo mais
modestos quando ha regime diferenciado, ou o valor médio dos beneficios obti-
dos em regimes indiferenciados é bastante inferior ao padrdo urbano. Além dis-
to, o setor rural esta sujeito a processos de transformacéo estrutural profundos
e a tendéncia geral é de queda da populagdo ocupada na agricultura. Assim,
pode-se concluir que iniciativas que procurem uma estrutura de financiamen-
to baseada na capacidade contributiva rural estdo destinadas, desde ja, a fra-
cassar, uma vez que a base potencial de arrecadagdo na area rural é reduzida e
a relacdo contribuintes/beneficiarios tenderé a deteriorar-se continuamente.

Foi possivel perceber também que a protecgdo social ao setor rural difi-
cilmente pode prescindir de transferéncias de recursos advindas de outros
setores, seja via Tesouro, seja via transferéncias entre diferentes regimes
previdenciarios. Os Welfare States comprometidos com maior homogeneidade
urbano-rural subsidiam marcadamente os sistemas de protecdo social para a
area rural. Esse subsidio tem lugar explicita e conscientemente, como na Ale-
manha, na Finlandia e em outros paises europeus, ou, a0 menos, mediante um
sistema universalmente acessivel de suplementacéo assistencial de beneficios
(como € o caso do ssi nos eua, ou da garantia de renda minima para 0s idosos - Gis
no Canada). Embora haja uma tendéncia internacional a estreitar o vinculo
contribuicdo/beneficio, essa necessidade da manutencdo de elementos
redistributivos, seja internamente ao regime (transferéncias urbano-rurais ou
injecdo de recursos do Tesouro), seja externamente, via assisténcia social e
outros programas complementares ou mesmo via orcamento de politica agra-
ria da ue, continuara presente para os regimes previdenciarios rurais.
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Em muitos paises, a previdéncia rural também permanecera sendo ele-
mento importante no desenho de uma politica para o desenvolvimento do
setor rural, ndo tanto como indutor de demanda nessas areas, mas como instru-
mento de absorcdo dos impactos sociais das transformacoes estruturais da agri-
cultura. Em especial, no caso dos paises da Unido Européia, essa importancia
estratégica do gasto social no setor agricola esta simbolicamente representada
pelo fato de, em varios casos (Alemanha, Franca, Pol6nia), a previdéncia rural
estar coordenada institucionalmente pelo Ministério da Agricultura.

Por fim, um ultimo ponto em comum € o dos indicios quanto a uma
crescente relevancia de beneficios rurais para o orgamento das familias dos
idosos, o que gradativamente transforma, de fato, o programa previdenciario
em um programa de garantia de renda minima para a area rural, em muitos
casos atingida por fortes mudancas estruturais. O fenémeno do crescente
peso da renda dos idosos nos or¢camentos domiciliares deve aprofundar-se no
mundo inteiro, devido a estagnacdo dos mercados de trabalho e ao processo
de envelhecimento da populagéo.
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ANEXOS

LISTA DE SIGLAS

Arp — Administradora de Fondos de Pensiones (Chile).

BAPsA — Budget Annexe des Prestations Sociales Agricoles (Orgamento-
Anexo de Beneficios Sociais Agricolas, Franga).

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento (Washington/eua).
cap — Canadian Dollar (d6lar canadense).

cas — Caracterizacion Socio-Econdmica (Instrumento de Focalizagdo Social
no Chile).

ccss — Caja Costarricense del Seguro Social.

Col. — Colones (moeda da Costa Rica).

crps — Contribuition au Remboursement de la Dette Sociale(Adicional
ao Irer, vinculado ao financiamento da politica social, Franca).

csc — Contribuition Sociale Generalisée (idem, Franca).

cpp — Canada Pension Plan.

pm — Deutsche Mark (moeda da Alemanha).

eua — Estados Unidos da América.

FF — Franco Francés (moeda da Franca).

Fim — Finnish Markka (moeda da Finlandia).

cis — Guaranteed Income Supplement (Garantia de Renda Minima para
Aposentados no Canada).

crv — Gesetzliche Rentenversicherung (Previdéncia Publica Obrigatoria,
Alemanha).

ioH — Indice de Desenvolvimento Humano (desenvolvido pelo pnub).
iINDAP — Instituto de Desarrollo Agropecuario (Chile).

keLAa — Kansaneldkelaitos (Instituto de Previdéncia Social, Finlandia).
krus — Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spolnecznego (Fundo do Seguro
Social Agricola, Polonia).

Lsv — Landwirtschaftliche Sozialversicherung (Previdéncia Social Rural,
Alemanha).

MELA — Maatalousyrittdjien El&kelaitos (Instituto de Previdéncia Social
Rural, Finlandia).

msa — Caisse Mutualité Sociale Agricole (Caixa da Mutualidade Social
Agricola, Franca).

onas — Old-Age Security Pension (Beneficio Universal Basico, Canada).
pasis — Pensiones Asistenciales (Programa de Aposentadorias Assistenciais,
Chile).

pEA — Populagdo Economicamente Ativa.
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piB — Produto Interno Bruto.

pnB — Produto Nacional Bruto.

ppp — Purchasing Power Parity (Paridade de Poder de Compra).

rRMI — Révénu Minimum d’Insertion (Garantia de Renda Minima, Franga).
RRQ — Régie des Rentes du Québec (Administracdo de Aposentadorias do
Quebec, Canada).

ssA — Social Security Administration (Administracdo da Previdéncia Social,
Estados Unidos).

sst — Supplemental Security Income (Suplemento de Renda Assistencial, ipea
Estados Unidos).

ue — Unido Européia.

US$ — United States Dollar (moeda dos eua).

Z| — Zloty (moeda da Pol6nia).

zLF — Zusatzversorgungswerk fur Arbeitnehmer in der Land-und
Forstwirtschaft (Regime Previdenciario Complementar para Emprega-
dos Dependentes na Agricultura e Economia Florestal, Alemanha).

zus — Zaklad Ubezpiecen Spolecznych (Instituto do Seguro Social, Pol6nia).
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TABELAA.1
Caracteristicas Socioecondmicas e Populacionais dos Paises Estudados
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Fonte: PNUD; un Statistics Division; Word Bank Development Data; FAOSTAT.
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TABELA A.2
Caracteristicas de Regimes de Previdéncia Rural em Paises Selecionados
Paradigma Administr. do Sistema Cobertura do Risco Idade
Paises Modelo Clientela
(Ano dos Dados) (univ. bésico) Grupos rurais Ente gestor Gestao H& apos. H4 assist. Hé previd.
(contributivo) com cobertura tripartite? minima? social? complem.?
(contr. difer.) obrigatoria
(assistencial)
Alemanha contr. difer. AUT+MEM Piblica Sim N&o Sim Facultat.
(1999) Min. Agricult. Sozialhilfe
Argentina contr, difer. AUT+ASS Pablica Sim Sim Sim Facultat.
(1995) ANSeS
Austria contr. difer. AUT+MEM Piblica Sim Néo Sim Facultat.
(1998) Min. Agricult. Sozialhilfe
Bélgica contr. geral AUT Piblica Sim Sim Sim Facultat.
(1998) ASS+EMP INASTI+ONP Minimex
Brasil De fato: TODOS Piblica Sim Sim Sim Facultat.
(1999) univ. bésico INSS BPC
Canada univ. basico TODOS Pliblica(OAS + Sim Ap. bés. Sim Facultat.
(1999) CPP/RRQ) universal
Chile Contrib., mas de ASS (na AFP) AFP (contr.) Néo Sim Sim Facultat.
(1999) fato assist. INP (assist.) PASIS
Costa Rica De fato: ASS Piblica Sim nd. Sim Facultat.
(1998) assistencial AUT CCss
Dinamarca univ. bésico TODOS Pablica Sim Ap. bés. Sim Facultat.
(1998) Fed. + Munic. universal Soc.Bistand
Espanha contr. difer. AUT+MEM Piblica Sim nd. Sim Facultat.
(1998) ASS REA/INSS
Est. Unidos contributivo AUT+ASS Piblica n.d. Néo Sim Facultat.
(1999) SSA ss
Finlandia univ. bésico TODOS Piblica Sim Ap. bas. Sim Facultat.
(1999) AUT+MEM KELA + MELA universal
Franca contr. difer. AUT+MEM Pliblica MSA/ Min. Sim Sim Sim Facultat.
(1998) ASS Agr. RMI
Grécia univ. béasico AUT+MEM Pablica Sim Ap. bés. Nao Facultat.
(1998) ASS IKA + OGA universal
Holanda univ. basico TODOS Pdiblica Social Ins. Sim nd. Sim Por conv.
(1998) Bank Soc. Bijstand trabalh.
Ilanda univ. bésico TODOS Pablica nd. Ap. bés. Sim Facultat.
(1998) SWSO0 universal
Italia contr. geral AUT+MEM Pdblica INSS + Sim S (velho) Sim Por conv.
(Reg. novo, ASS ENPAIA (para N (novo) trabalh.
1998) Assalariados)
Luxemburgo contr. geral AUT+MEM Pdblica Cais -se Sim Sim Sim Facultat.
(1998) ASS Pens. Agr.
Polonia contr. difer. AUT+MEM Piblica nd. nd. Sim Facultat.
(1999) ASS Min. Agricult.
Portugal contr. geral AUT Piblica Sim Sim Sim (RMG) Facultat.
(1998) ASS+EMP
Reino Unido univ. bésico TODOS Piblica nd. Ap. bas. Sim Facultat.
(1998) NIF/DSS universal Inc.suppl.
Suécia univ. béasico TODOS Pablica Sim Ap. bés. Sim Facultat.
(1998) universal Soc. Bidrag

(continua)
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(continuagdo)

Aposentadoria por Idade Financiamento
Paises Elegibilidad
(Ano dos Dados) Idade normal Tempo de Aposent. Tempo néo Benef. basico Ha transf. do % Contrib.
(H/m) contr/trab.? antecip.? contribut.? é flat rate ? Tesouro ou sobre gastos
outro regime? em benef.

Alemanha 65 min.15 anos Sim Sim Néo Sim 25%
(1999) contrib. 55
Argentina 67 min. 10 anos Néo Sim nd. Sim n.d.
(1995) Apos. Esp. trabalho rural
Austria 65 n.d. n.d. Sim Nao Sim 24,6%
(1998)

i pea Bélgica 65/61 d;ntsaczi{:ll Sim Sim Parcialm. Sim 64%
(1998) ' 60/60
Brasil 60/55 crescendo Néo Néo Sim Sim < 10%
(1999) a 15 anos
Canadéa 65 10 a 40 anos Sim Sim Sim Sim Nenhum (0ASs)
(1999) residéncia Integral (CPPIRRQ)
Chile 65 Benef. Ass. na na. Sim Sim Integral
(1999)
Costa Rica 65 Benef. Ass. na n.a. Sim Sim 69,4%
(1998)
Dinamarca 67 de 3 a 40 anos Sim Sim Sim Sim 21,2%
(1998) resid. 5 (1993
Espanha 65 n.d. Sim Sim Nao Sim n.d.
(1998) 62
Est. Unidos 65 10 anos contrib. Sim Sim Néo Néo nd.
(1999) 62
Finlandia 65 de 3 a 40 anos Sim Sim Sim Sim 36%
(1999) resid. -
Franca 65 37,5 anos Sim Sim Sim Sim 24,5%
(1998) contrib. &
Grécia 65 25 anos ativ Néo Sim Parcialm. Sim n.d.
(1998) agric.
Holanda 65 até 50 anos Néo Sim Sim Sim n.d.
(1998) residéncia
Irlanda 66 n.d. n.d. n.d. Sim Sim n.d.
(1998)
Italia 57-65 5 anos contr. 57-65 Sim Néo Sim nd.
(Reg. novo,
1998)
Luxemburgo 65 min10 a. n.d. Sim Nao Sim n.d.
(1998) contrib.
Pol6nia 65/60 25 anos 60/55 n.d. Nao Sim 4,8%
(1999) contrib.
Portugal 65 de 15 a 40 anos 55-60 Sim Néo n.d. n.d.
(1998) contr.
Reino Unido 65/60 de 10 a 39/44 n.d. Sim Sim Sim n.d.
(1998) decontr.
Suécia 65 de 3 a 40 anos 61 Sim Sim Sim 62% (Pen. bas.)
(1998) resid.

Fonte: MISSOC 2000; Mantovani 1995; portais internet dos institutos de previdéncia dos respectivos paises.
Nota: ‘grupos cobertos - assalariados (Ass), autbnomos (auT), membros familiares (FAM), empregadores EMP).
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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo identificar e avaliar as principais barreiras ndo tarifarias (ets)
do mercosuL as exportagdes brasileiras, aplicadas pelos demais paises. O levantamento das
sns foi realizado por entrevistas feitas as empresas e as associacdes de classe de trés setores:
calgados, siderurgia e carne de frango, bem como mediante a aplicagdo de um questiona-
rio, enviado pelo correio, para 4 494 empresas exportadoras.

As respostas recebidas indicam que os principais entraves as exportacdes brasileiras, para
o0s demais membros do mercosut, podem ser corrigidos por meio das seguintes medidas:
(i) harmonizacdo nas exigéncias contidas nas etiquetas e nas certificacdes sanitarias e
fitossanitarias; (i) fim da aplicagéo dos direitos antidumping no comércio intra- mercosut.

1 INTRODUCAO

Depois de cumprida a fase de transicdo, no periodo 1991/1994, o Mercado
Comum do Cone Sul (mercosuL) entrou em vigor em 1995 como uma unido
aduaneira imperfeita, pois, apesar de permitir o livre fluxo de bens no comér-
cio intra-regional, abriu exce¢do para os produtos incluidos no Regime de
Adequacdo para cada pais, cujo término estava previsto para 1999.

Assim, a partir de 2000 deveria prevalecer o livre-comércio entre os pai-
ses-membros do mercosuL. No entanto, ainda que a tarifa externa comum néo
seja aplicada nas importacdes provenientes de paises-socios, as empresas ex-

* Este trabalho faz parte do projeto de pesquisa On the Benefits of Full Integration in Mercosur: an
economic evaluation of restrictions to internal trade and its regional impact, realizado pela Rede mercosut,
com financiamento do International Development Research Centre (iorc/Canadd). O trabalho contou
com o apoio da Unidade de Integracéo Internacional, da Confederacdo Nacional da Inddstria (cni), 0 qual
agradecemos a Sandra M. C. Polénia Rios e a Ldcia M. B. Z. Maduro. O estudo teve a participagdo de
Eduardo de Lima Peeters Peres e de Ana Claudia Loureiro.
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portadoras tém denunciado a presenca de restri¢des ndo tarifarias que dificul-
tam as vendas nesse mercado. Essas barreiras reduzem o comércio, impedem
uma alocacdo eficiente de recursos na regido e diminuem o nivel de renda.

O objetivo deste trabalho € identificar e avaliar a importancia relativa das
principais barreiras que dificultam o acesso dos exportadores brasileiros nos
mercados dos demais paises do MERCOSUL.

O estudo possui quatro secdes além desta introducdo. Na se¢do 2 procu-
ramos evidenciar restricGes as vendas brasileiras no mercosut, € para isso fize-
mos entrevistas diretas com associa¢des de classe e com empresas exportadoras
de calgados, de carne de frango e de produtos siderurgicos.

Na se¢do 3 buscamos identificar e avaliar os principais entraves para as vendas
de produtos dos paises do mercosu mediante a aplicacdo de um questionario,
remetido por correio, para as principais empresas exportadoras brasileiras.

Finalmente, na se¢do 4 resumimos as principais restricdes detectadas na
pesquisa que fizemos, e sugerimos medidas politicas para elimina-las.

2 AS RESTRICOES NAO TARIFARIAS AS EXPORTAGCOES BRASILEIRAS
NO MERCOSUL: OS CASOS DE CALGADOS, DE CARNE DE FRANGO E
DE PRODUTOS SIDERURGICOS

2.1 Introdugéo

O objetivo desta subsecdo € identificar as barreiras, ainda remanescentes,
aplicadas as exportacdes brasileiras no mercosuL. Foram escolhidos trés setores:
calcados, carne de frango e produtos siderurgicos, cujas dificuldades de ven-
das, no mercosuL, tém sido objeto de grande divulgacdo na imprensa. As in-
formagcdes foram obtidas por meio de entrevistas diretas com associagdes de
classe e com empresas escolhidas.

Inicialmente, apresentamos as caracteristicas basicas da producao de cada
uma das atividades dos trés setores e 0 desempenho exportador recente. Em
seguida, descrevemos detalhadamente as principais restri¢des apontadas nas
entrevistas.

2.2 Calgados

2.2.1 Caracteristicas Bésicas

Tendo em vista a tecnologia intensiva em méao-de-obra e as limitadas
possibilidades de automacdo, a indUstria mundial de calgados apresenta um con-
tinuo processo de relocalizacdo da producdo em direcdo a paises ou a regides com
abundancia de trabalho e com baixos salarios.
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A estrutura de oferta de calcados ndo é homogénea. Ela reiine um conjunto
variado de produtos que se diferenciam tanto pelo mercado consumidor -
calcados para homens, para mulheres, para criangas, para esportistas -, como
pelas matérias-primas utilizadas - calgados de couro, de plastico ou de mate-
riais combinados. Além disso, na confeccdo de um mesmo tipo de cal¢ado 0s
produtos podem se diferenciar pela qualidade, pela marca, etc. Essa variedade
leva a uma segmentagdo importante do mercado, e determina as caracteristicas
da concorréncia nesse setor.

Até o fim da década de 1960, a producdo de calgcados no Brasil era exclu-
sivamente direcionada para o0 mercado interno, e seu dinamismo dependia do
crescimento da populagdo e da renda per capita. No fim dessa mesma década,
a industria de calgados brasileira entra no mercado internacional, exportando
principalmente calgados de couro femininos. O aumento de escala, proporcio-
nado pelo volume de pedidos feitos pelos importadores, levou, na década de
1970, a um processo de modernizacdo e a maior mecanizagdo da produgéo.
Houve ganho de aprendizado na producdo para um mercado mais exigente, e
melhora na qualidade. Nos anos 1970 e 1980, a producéo para 0 mercado
externo foi quintuplicada e concentrada no mercado norte-americano, que
adquiriu mais de 65% das exportacdes brasileiras de cal¢ados.

No entanto, a partir do fim dos anos 1980, em razdo da crise da economia
brasileira e das crescentes dificuldades competitivas no mercado internacional,
ocorreu uma desaceleracéo da producéo brasileira de calgados. A participacdo dela
no ri8 industrial do Brasil passou de 1,3%, em 1992, para 0,8%, em 1995.

O desempenho recente do setor de calcados do Brasil teve como princi-
pais condicionantes a defasagem cambial e a elevada taxa de juros, ambos
decorrentes do Plano Real; a desvalorizacdo das moedas do Sudeste asiatico e 0
aumento das vendas de calcados da China no mercado norte-americano. Os
principais efeitos desses eventos foram o aumento da concorréncia interna,
provocada pela importacéo de calgados chineses, e um acirramento da compe-
ticdo no mercado externo, principalmente nos Estados Unidos, em decorrén-
cia da oferta de produtos chineses e de produtos de paises do Sudeste asiatico,
como a Indonésia [Corréa, 1999].

A estrutura da industria brasileira caracteriza-se pelo formato de piramide:
um grande numero de pequenas empresas seguido de um numero significati-
vo, mas inferior, de firmas de porte médio, e de um conjunto relativamente
menor ainda de grandes firmas (tabela 1).

A industria de calgados do Brasil pode ser segmentada em trés conjuntos,
considerando-se o porte das empresas e a forma de atuagdo delas no mercado
[enpDEs, 1999; Corréa, 1999]. As grandes empresas, com mais de 450 empre-
gados e com faturamento médio em torno de R$ 30 milhdes, atuam princi-
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palmente no mercado interno, com forte presenca na produgdo de ténis, com
tecnologia mais sofisticada e com maiores despesas de marketing. As matérias-
primas mais utilizadas sdo o plastico, a borracha e as matérias téxteis, e encon-
tram-se predominantemente em S&o Paulo.

TABELA 1

Ndmero de Empresas e de Empregados, e Faturamento,
por Firma, segundo Pessoal Ocupado - 1995

Pessoal Ocupado Namero de Empresas Ndmero Faturamento por
de Empregados Empresa (R$ 1 000)

Mais de 450 93 149 925 30 641

De 50 a 449 686 91 980 1987

Até 49 7721 47 048 91

Fonte dos dados brutos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (BGE). Elaboracdo dos autores.

As médias empresas, com 50 a 450 empregados, séo especializadas em sapa-
tos de couro natural e tém atuacdo voltada especialmente para 0 mercado externo.
Em geral, a producdo delas é contratada por grandes distribuidores externos,
particularmente norte-americanos, e elas normalmente ndo atuam com mar-
cas proprias. Essas firmas localizam-se, em sua maior parte, no Rio Grande do
Sul, principalmente na regido do Vale dos Sinos.

As microempresas e as pequenas empresas, que empregam até 49 pesso-
as, representam 90% do total e tém, em média, seis empregados por estabele-
cimento. Essas firmas utilizam-se, preponderantemente, de processos artesanais
de producdo e vendem basicamente em mercados locais.

2.2.2 Estrutura e Desempenho das Exportagdes Brasileiras

Desde 1993 as exportagdes de calgados vém se reduzindo, e passaram de
US$ 1,8 bilhdo, em 1993, para US$ 1,3 bilhdo, em 1999, a exce¢do de 1996
(tabela 2).

Nesse periodo, vérias empresas de pequeno e de médio portes, fabrican-
tes e exportadoras de calgados femininos, localizadas na regido do Vale dos
Sinos, foram fechadas como resultado da maior competitividade dos calcados
de origem chinesa no mercado norte-americano, principal destino das expor-
tacOes brasileiras. As empresas remanescentes foram obrigadas a rever suas es-
tratégias e passaram a fabricar produtos de maior valor unitario - entre US$
10 e US$ 15 -, os quais ocuparam um nicho de mercado identificado como
de qualidade intermediaria, de forma que evitassem, de um lado, a concorrén-
cia direta de calcados populares produzidos na China e, de outro, a de calca-
dos italianos e espanhdis considerados de luxo [Corréa, 1999].
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Os Estados Unidos continuam sendo o principal destino das exportagdes
de calgados brasileiros. No entanto, nos anos 1990, a participacdo dos merca-
dos norte-americano e europeu é decrescente. A parcela do mercosut, ao con-
trario, tem aumentado, e passou de 1%, em 1990, para 9,2% em 1999.

TABELA 2
Valor e Participagdo das Exportagdes Brasileiras de Calgados, Total e por Destino
(Em US$ milhdes e %)

Ano Estados Unidos  Unido Européia MERCOSUL Total Estados Unidos Unido Européia MERCOSUL
1990 837 177 10,9 1107 75,6 16,0 1,0
1991 822 243 15,7 1177 69,8 20,6 13
1992 1012 251 27,1 1409 71,8 17,8 19
1993 1366 287 447 1860 73,4 15,4 2,4
1994 1144 197 45,6 1537 74,4 12,8 3,0
1995 1002 197 51,8 1414 70,9 13,9 37
1996 1144 161 65,9 1567 73,0 10,3 4,2
1997 1044 183 88,1 1523 68,5 12,0 58
1998 915 153 107,0 1330 68,8 11,5 8,0
1999 876 157 1179 1278 68,5 12,3 9,2

Fonte dos dados brutos: SECcex/mpic.

A partir de 1996 a Argentina tornou-se, entre 0s paises do mMercosuL, 0
principal mercado para os calgados brasileiros, sendo, em 1999, o destino de
quase 75% das exportacdes. No periodo 1995/1999, o valor das exportagdes
aumentou 353%. O Paraguai aparece como o segundo mercado, mas com
participagdo declinante em todos os anos, a excecdo de 1993 (tabela 3).

Quanto aos pregos médios dos calcados exportados pelo Brasil, 0s destinados
aos Estados Unidos séo os mais elevados, aos quais se seguem os precos dos calca-
dos vendidos para o Uruguai, para a Argentina e para o Paraguai (tabela 4).

TABELA 3
Exportagdes de Calcados do Brasil para o mercosut — 1990 a 1999

(Em US$ mil e %)

Ano Argentina Uruguai Paraguai

1990 0 00 197 21 9201 97,9
1991 2424 153 1343 85 12 048 76,2
1992 11 954 44,0 4010 148 11 226 413
1993 9442 211 5500 123 29 832 66,6
1994 15933 349 4531 99 25 200 55,2
1995 19 422 375 5153 10,0 27 209 525
1996 33 622 50,9 7544 114 24 847 37,6
1997 54 876 62,3 7929 9,0 25 346 288
1998 74 388 69,6 10 158 95 22 391 209
1999 87 960 74,6 11 438 97 18 477 15,7

Fonte dos dados brutos: secex/mpic. Elaboracdo dos autores.
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TABELA 4
Prego Médio de Exportagdo do Brasil para os Paises do mercosut e Estados Unidos
(Em US$ por tonelada)

Paises 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Argentina 9,18 1124 10,99 11,79 13,09 13,68 1271
Estados Unidos 15,68 1721 18,34 1941 18,06 16,87 14,72
Paraguai 2,90 6,84 9,78 9,05 8,79 8,39 5,66
Uruguai 10,93 12,92 14,52 13,52 13,86 16,05 13,66

Fonte dos dados brutos: secex/mpcl. Elaboragdo dos autores.

A diferenca nos pregos médios reflete a composicdo das exportacdes dos
calcados brasileiros para esses mercados (tabela 5). No caso dos Estados Uni-
dos, quase todos os calgados sdo de couro [Standard International Trade
Classification (sitc 8514)]. Para a Argentina e o Uruguai, ainda que a maior
parcela seja também de calcados de couro, ha participagdo importante de cal-
cados de borracha ou de plastico (sirc 8513). Para o Paraguai predominam as
vendas de cal¢ados de borracha, que possuem menor valor unitario.

TABELA 5
Composicao das Exportagdes de Calgados Brasileiros para o mercosut e Totais
(Em %)

SITC Destino 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Argentina 16,40 17,12 31,84 26,14 22,00 9,36 5,49
8512 Paraguai 24,33 26,98 12,49 11,41 11,05 7,43 4,95
Uruguai 14,33 10,92 8,04 18,18 6,95 3,75 4,62
Estados Unidos 0,53 0,59 0,67 0,63 0,66 0,43 0,47
Argentina 16,96 13,61 19,80 31,87 29,19 44,13 36,29
Paraguai 56,36 4371 41,09 47,58 48,48 56,53 70,46
8513 Uruguai 11,95 13,18 18,93 20,67 19,61 23,24 25,87
Estados Unidos 0,18 0,43 1,01 1,25 2,18 1,60 1,74
Argentina 55,08 65,88 42,44 36,65 42,17 10,35 51,64
8514 Paraguai 8,88 16,54 25,75 30,15 28,98 28,25 19,01
Uruguai 60,77 59,89 48,65 46,59 66,37 65,72 63,46
Estados Unidos 98,62 96,98 96,47 95,94 92,66 93,08 93,67
8515 Argentina 11,33 3,35 5,47 4,55 3,21 3,72 5,68
Paraguai 10,41 12,17 20,27 10,45 11,32 7,73 5,47
Uruguai 12,82 15,43 23,22 14,37 6,57 6,94 584
Estados Unidos 0,66 1,97 1,85 2,16 4,45 4,48 3,80
Argentina 0,23 0,04 0,45 0,79 3,43 2,25 0,90
8517 Paraguai 0,01 1,60 0,41 0,41 0,17 0,07 0,11
Uruguai 0,13 1,57 1,15 0,20 0,50 0,34 0,20
Estados Unidos 0,01 0,03 0,00 0,02 0,06 0,42 0,32

Fonte dos dados brutos: pc/Tas, uncTADWTO. Elaboragdo dos autores.
Nota: 8512 - calcados para esporte; 8513 - calcados de borracha ou de plastico; 8514 - outros tipos de calcados com parte superior
de couro; 8515 - outros tipos de calgados com parte superior de materiais téxteis; 8517 - outros tipos de calcados.
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2.2.3 Restri¢des as Exportacdes no MercosuL

As barreiras aplicadas contra as exportagdes brasileiras de calgados foram
identificadas por meio de entrevistas diretas realizadas com cinco empresas
produtoras e com uma associacao de classe, em marco de 2000.

Em relacéo as vendas para o Uruguai e o Paraguai, além da exigéncia de
certificado de origem, procedimento aceito em todo comércio intra-regional,
n&o foi identificada nenhuma restricdo importante.

Quanto ao mercado argentino, medidas restritivas comegaram a ser apli-
cadas a partir de novembro de 1998, com a adogdo do regime de salvaguardas
a importacdo de calgados, o qual fixou quotas para os paises exportadores a
excecdo dos paises parceiros do mercosuL.t As importacdes argentinas de calca-
dos chineses, por exemplo, que eram de aproximadamente 12 milhGes de pa-
res, foram limitadas a 4 milhdes.

Esse teto de importacGes provenientes de terceiros paises aumentou as
possibilidades de exportagdo das empresas brasileiras, concorrentes desses pro-
dutos no mercado argentino. Além disso, o fim da cobranca de tarifas pelo
regime de adequacdo, em dezembro de 1998, e a desvalorizagdo da moeda
brasileira, no inicio de 1999, ampliaram ainda mais a competitividade dos
calcados brasileiros nesse mercado.

Como resultado desse conjunto de fatores houve, em meados de 1999,
uma expectativa de que as exportagdes de cal¢ados brasileiros para a Argentina
chegassem a 17 milhdes de pares até o fim do ano, contra 10,9 milhdes de
pares em 1998, o que implicaria uma expansao de 74,3%.

Para evitar esse aumento substancial nas importacGes de calcados prove-
nientes do Brasil, em julho de 1999 os produtores argentinos propuseram,
por intermédio da Camara da Industria de Calgados de Buenos Aires, que 0s
exportadores brasileiros limitassem as vendas para a Argentina em 4 milhdes
de pares no segundo semestre de 1999, o que foi prontamente rejeitado.

Em agosto de 1999 a Argentina publica a Resolucdo 508/99, impondo
novas regras internas de controle na comercializagdo de calgados, com base no
Codigo de Defesa do Consumidor. Essa resolugdo determina que tanto os
importadores como os fabricantes locais fixem, em cada par, uma etiqueta com
informagdes sobre o material utilizado na fabricacéo, sobre o modelo, a iden-
tificacdo das empresas produtora e importadora e o pais de origem. Além dis-
so, a resolucdo pede que os fabricantes solicitem, ao Instituto Nacional de

! Tal salvaguarda foi condenada pela Organiza¢do Mundial do Comércio pmc) em dezembro de 1999.
A Argentina suspendeu a salvaguarda para 0s paises membros da omc, mas manteve a restricdo para 0s
calcados provenientes da China.
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Tecnologia Industrial da Argentina (inT1), um certificado de veracidade das
informagdes contidas nas etiquetas.

Logo depois foi publicada a Resolucdo 977/1999, a qual estabelece a
exigéncia de licenca prévia para a importacdo de calgados, a ser outorgada aos
importadores argentinos que tenham cumprido a Resolugdo 508/1999.

De acordo com as firmas entrevistadas, a etiqueta é um requisito comum
nos mercados importadores de calgados. Tais firmas alegam, porém, que as
informac@es nelas exigidas chegam a um nivel de detalhamento que é requeri-
do somente na Argentina. Em outros paises 0s dados nas etiquetas referem-se em
geral apenas a procedéncia e ao material utilizado na fabricagéo do calcado.

Quanto a certificagdo da etiqueta no iNT1, as empresas entrevistadas argu-
mentam que esse 6rgdo ndo tem estrutura para responder prontamente a to-
dos os pedidos. Reconhecendo isso 0 governo argentino determinou que fos-
sem aceitos os protocolos de entrada do pleito de certificacdo da etiqueta para
emissdo da licenga de importacdo. No entanto, e porque essa é uma medida
cuja validade é limitada, devendo, portanto, ser renovada periodicamente, pode
haver, como ocorreu em janeiro de 2000, periodos em que esses protocolos
nédo sdo aceitos, o que impede a emissdo das licengas de importacdo e inter-
rompe 0 comércio.

No que se refere as licengas de importacéo, o problema apontado pelos
entrevistados é a desproporcédo entre o tempo para a emisséo delas, que pode
chegar a noventa dias, e o tempo de validade, que é de trinta dias. Além disso,
nas compras de fornecedores do mercosuL as licengas ndo automaticas foram
extintas no fim de 1999.

Depois que 0 governo argentino tomou essas medidas restritivas os em-
presarios do setor de calgados da Argentina e do Brasil se reuniram e estabele-
ceram um acordo privado, sem a anuéncia dos respectivos governos, o qual
fixou um programa de exportacGes brasileiras para 0 mercado argentino até
junho de 2000. Segundo esse acordo, as vendas brasileiras para tal mercado
deveriam limitar-se a 1,7 milhdo de pares no Gltimo trimestre de 1999, o que
totalizaria 11 milhdes de pares exportados nesse ano. Para o primeiro semestre
de 2000, o acordo previu o limite de 6 milhGes de pares exportados, o qual
seria controlado pela propria Associacdo Brasileira das Industrias de Calgados
(ABICALGADOS).

Outra exigéncia argentina citada pelos entrevistados foi a inspe¢ao prévia
aexpedicdo. O governo argentino certifica, & empresas internacionais, ou mes-
mo as brasileiras, da necessidade de se conferir, no proprio estabelecimento
produtor, as caracteristicas e a qualidade do produto a ser exportado. Segundo
0 governo argentino esse seria um procedimento de apoio, a aduana, para uma
classificagdo mais precisa dos calgados importados, em conformidade com a
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Nomenclatura Comum do mercosut (Ncm). Na alfandega, a vigilancia das
importagdes se da pela inspecdo de 100% dos calgados importados, que é as
vezes acompanhada por um representante da Camara da Industria de Calca-
dos da Argentina, o qual alega estar assessorando a aduana no enquadramento
da classificacdo tarifaria. Segundo um dos entrevistados, além de néo ser usual
a permanéncia de representantes dos produtores locais em territ6rio aduanei-
ro, varias vezes eles levam amostras dos cal¢ados para serem examinadas, o que
gera informagdes aos concorrentes locais.

Um outro fator que vem preocupando os exportadores de calcados para a
Argentina é um pedido de investigagdo sobre subsidios recebidos pelos produ-
tores no Brasil, encaminhado pela Camara da Industria de Calcados argenti-
na. Os objetivos dessa investigacdo seriam os beneficios, concedidos pelos
estados do Nordeste do Brasil, para a instalacdo local das fabricas, e o ressarci-
mento do ris/corins, em forma de crédito de 1.2 Se 0 processo for instaurado a
Argentina podera impor um direito compensatorio provisorio sobre a impor-
tacdo de calgados até que a investigacdo seja concluida.

2.3 Produtos Siderargicos

2.3.1 Caracteristicas Basicas

Em anos recentes, as principais mudangas estruturais na inddstria side-
rurgica mundial foram: privatiza¢do, concentracdo, aumento do comércio in-
ternacional, especializacdo da producdo e incremento da produtividade.
No Brasil, sétimo maior produtor mundial de ago, esses acontecimentos tam-
bém foram observados a partir do fim dos anos 1980.

No inicio da década de 1990, as empresas estatais detinham 71% da
capacidade instalada da industria. Hoje ndo ha mais empresas estatais na side-
rurgia brasileira. A privatizacdo e a abertura comercial forcaram as empresas a
buscar maior produtividade, novas tecnologias e a ampliagdo da escala de pro-
ducéo para que adquirissem vantagens competitivas.

A producdo brasileira de aco passou de 22,6 milhGes de toneladas, em
1991, para 25 milhdes, em 1999, o que corresponde a um crescimento de
10,6%. Nesse mesmo periodo o numero de trabalhadores caiu de 121,5 mil

2.0 rislcorins € UM imposto sobre o faturamento da empresa, incidindo, portanto, em cascata. A receita
arrecadada é destinada a cobrir os gastos de seguridade social. O governo permite que 6,4% do valor da
exportacdo seja descontado no pagamento do Imposto sobre Produtos Industrializados (ir1) como restitui-
¢do dos pagamentos de ris/corins efetuados ao longo da cadeia produtiva, desonerando, dessa forma, a
atividade exportadora.
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para 62,76 mil: uma reducéo de 48% (tabela 6). Assim, a produtividade por
trabalhador teve uma forte expansdo: passou de 156 toneladas, em 1991, para
400 toneladas, em 1999.

Esse resultado s6 foi possivel em razdo do aumento dos investimentos
efetuados com o objetivo de se reduzir a defasagem tecnoldgica do parque
industrial brasileiro. Os investimentos foram crescentes durante toda a década
de 1990: passaram de US$ 179 milhdes, em 1991, para US$1,36 bilhdo, em
1999 (tabela 6).

TABELA 6

Producao, Emprego e Investimento de Ago no Brasil - 1991/1998
Ano Producao (mil toneladas) Emprego (mil) Investimentos (US$ milhdes)
1991 22 617 1215 196
1992 23 934 109,8 210
1993 25 207 1015 247
1994 25 747 974 355
1995 25 076 89,2 541
1996 25 237 775 936
1997 26 153 735 1650
1998 25 760 62,8 1520
1999 24 996 628 1359

Fonte: Anudrio Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (8s), varios anos.

Segundo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
[enDEs, 1998], a reestruturagdo do setor diminuiu o0 nimero de firmas, e atual-
mente dez empresas sao responsaveis por 98% da producao de ago no Brasil:
csN (com 17%), usiminas (16%), cosipa (15%), csT (14%), cerpau (11%),
AGOMINAS (9%), BELGO-MINEIRA (9%), VILLARES (3%), MANNESMAN (2%) € ACESITA
(3%). Essas empresas podem ser englobadas em cinco grupos principais: csn,
USIMINAS/COSIPA, USINOR/ACESITA/CST/VILLARES, BELGO-MINEIRA € GERDAU/AGCOMINAS
(tabela 7). Essa concentragdo permitiu que as empresas explorassem as econo-
mias de escala.

No entanto, mesmo com a reducédo expressiva do numero de produtores,
as grandes empresas nacionais ndo possuem uma escala comparavel aquela
observada no caso dos grandes players internacionais. Por exemplo, a Compa-
nhia Siderurgica Nacional (csn), a maior empresa nacional, é apenas a 382 no
ranking mundial. Toda a producéo brasileiraem 1999 era menor que a produ-
¢do da Nippon Steel, a maior empresa japonesa, N0 Mesmo ano.

Um processo de especializacdo vem ocorrendo na maior parte dos paises
produtores de aco. As empresas tém procurado se voltar para uma linha de
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atuacdo especifica e bem definida, concentrando-se em produtos de maior
competitividade, e buscando operar com a escala maxima compativel com o
tamanho do mercado. A especializacdo, aliada a concentracéo, faz que haja no
mercado internacional poucos competidores com elevado nivel de comercializa-
¢éo dos produtos. Esse movimento ocorreu com maior intensidade no caso de
produtos com maior valor agregado.

TABELA 7
Principais Produtos e Empresas do Setor Siderargico
Tipo de Usina Produto Empresa e Localizagdo
Integrada Semi-acabados ACOMINAS (MG), CST (ES)
Acos especiais ACESITA (MG), MANNESMAN (MG)
Laminados planos COSIPA (SP), CSN (RJ), USIMINAS (MG)
Laminados longos BELGO-MINEIRA (MG), GERDAU (MG)
Semi-Integrada Acos especiais AGOS VILLARES (SP), VILLARES METALS (SP), GERDAU (RS)
Laminados longos GERDAU (CE, PE, BA, RJ, PR, RS), BELGO- MINEIRA (MG),

BARRA MANSA (R J), BELGO-MINEIRA (SP), ITAUNENSE (MG)

Fonte: BNDES (1998).
Siglas: M6 — Minas Gerais, £s — Espirito Santo, s — S&o Paulo, Ry — Rio de Janeiro, RS — Rio Grande do Sul,
CE — Ceara, Pe — Pernambuco, BA — Bahia, PR — Parana.

Segundo Andrade, Cunha e Gandra (1999), em 1997 os cinco princi-
pais blocos operacionais da inddstria siderdrgica brasileira tinham seus
segmentos de atuacdo e seus mercados consumidores bem definidos. Eles ja
possuiam também um nivel de producdo adequado para a exploracdo das eco-
nomias de escala. Os principais produtores de laminados planos comuns sao
0S grupos usiMINAS/cosiPA € csN. A BELGO-MINEIRA atua exclusivamente no
segmento de laminados longos. Nesse segmento atua também o grupo ceroau/
AcomINAs, sendo que nas plantas da acominas a producdo é direcionada aos
produtos semi-acabados. Os laminados longos aparecem como um segmento
de atuacdo do grupo usiNor/ACEsITA/csT/VILLARES € Se concentra na producéo de
laminados especiais e de semi-acabados (tabela 8).

Todos os fatores descritos - privatizagdo, concentracdo, especializagao,
aumento dos investimentos e reducédo do nimero de empregados - levaram a
um aumento da produtividade, bem como a uma reducdo da defasagem
tecnoldgica do parque industrial brasileiro.® Somando-se essa maior eficiéncia

%0 parque industrial brasileiro ainda apresenta alguma defasagem tecnoldgica, como gargalos na linha de
producdo de alguns produtos e atrasos quanto a automagdo. Também ha problemas com o passivo
ambiental. No entanto, a situacdo melhorou muito se comparada a do final da década de 1980.
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as vantagens que o Brasil possui nos custos de matérias-primas, de energia e de
mé&o-de-obra, constata-se um ganho de competitividade dos produtos nacio-
nais no mercado internacional.

TABELA 8

Blocos Operacionais da Siderurgia Brasileira

Empresas Segmento Mercados Consumidores

USIMINAS Planos Automotiva, linha branca, tubos e estruturas
COSIPA

GERDAU Longos, semi-acabados Construgdo civil e infra-estrutura

AGOMINAS

USINOR Planos, semi-acabados, longos Bens duraveis, automotiva, construgdo, mecanica
ACESITA

CST

VILLARES

CSN Planos Automotiva, linha branca e embalagens
BELGO-MINEIRA/MENDES R. Longos Construgdo civil

Fonte: Andrade, Cunha e Gandra (1999).

2.3.2 Estrutura e Desempenho das Exportagoes

O Brasil € um ator importante no comércio internacional de produtos
siderargicos, sendo o oitavo maior exportador. As exportacdes brasileiras che-
garam a 7,35 milhdes de toneladas em 1998, cerca de 29% da producéo
nacional.

As exportacOes brasileiras englobam principalmente produtos de baixo
valor agregado. Em 1999, os produtos semi-acabados, cujo pre¢o médio atin-
giu apenas US$ 172 por tonelada, representaram 63,6% das vendas externas
de produtos siderargicos. Logo depois os produtos planos ndo revestidos, com
valor de US$ 245 por tonelada, alcancaram 24%. Ja as exportag@es de produtos
planos revestidos, que tém maior valor agregado - US$ 475 por tonelada - , essas
atingiram apenas 4% do volume exportado (tabela 9).

Na década de 1990, em virtude do aumento da producdo dos paises
asiaticos e da tendéncia a regionalizagdo do comércio de produtos siderargi-
cos, houve importantes mudangas no destino das exportagdes brasileiras. Em
1988, antes do inicio do processo de reestruturacdo, os cinco maiores clientes
brasileiros - Estados Unidos, Japdo, Canada, China e Taiwan - foram respon-
saveis por 42% das exportacGes. Os seis maiores clientes da América Latina -
Argentina, Venezuela, México, Chile, Paraguai e Bolivia - adquiriram apenas
9,4% (tabela 10).
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TABELA 9

Exportac@es Brasileiras de Produtos Siderurgicos - 1999
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Produtos Toneladas (mil) US$(mil) Peso(%) Valor(%)  Preco Médio (US$)
1. Semi-acabados 6379 1096 63,58 45,74 172

2. Produtos planos 2417 762 24,09 31,80 315
2.1 Né&o revestidos 1845 452 18,39 18,86 245
2.2 Revestidos 406 193 4,05 8,06 475
2.3 Agos especiais 166 118 1,65 4,92 711

3. Produtos longos 968 320 9,65 13,36 331

4. Outros produtos 269 218 2,68 9,10 810
Total 10 033 2396 100,00 100,00 239
Fonte: Anudrio Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (18s), varios anos.

TABELA 10

Principais Destinos das Exportagdes Brasileiras de Produtos Siderurgicos

(Em US$ mil e %)

Paises 1988 1992 1999

Total 3279276 100,0 3506 497 100,0 2397170 100,0
Estados Unidos 456 682 139 417 273 119 784 834 32,7
Coréia do Sul 117 898 36 192 857 55 157 529 6,6
Argentina 180 614 55 287 533 82 220 652 9,2
Taiwan 191 542 58 319 091 91 134 788 56
Tailandia 158 688 48 245 455 7,0 66 447 28
México 34 067 1,0 133 247 38 119 284 50
Japédo 273 673 83 161 299 46 8687 04
Chile 22 403 07 119 221 34 46 562 19
Canada 236 642 72 28 052 08 68 728 29
Venezuela 52 997 16 77 143 2,2 47 746 20
Italia 121 547 37 56 104 16 83 974 35
Filipinas 92 916 28 133 247 38 nd nd
Paraguai 11 540 0,3 17 532 05 52 849 22
Bolivia 9923 03 31 558 09 22 102 09

Fonte: Anudrio Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (BS), varios anos.

Nota: nd = ndo disponivel.

Em 1999, o mesmo grupo de paises latinos absorveu 21,2% das exporta-
¢Oes brasileiras; a Argentina foi o segundo maior mercado, superado apenas
pelos Estados Unidos e 0 México, o quinto maior mercado para as exportagdes
brasileiras. A propor¢io que crescia a importancia da América Latina ocorria
uma perda da importancia das vendas aos paises asiaticos. Nesse ano, apenas a
Coréia do Sul e Taiwan estavam entre os cinco maiores clientes do Brasil,
tendo adquirido 12,2% das exportacgdes brasileiras.
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Na América Latina, chama atencdo o crescimento do comércio de produtos
siderurgicos com os demais paises do mercosuL, verificado na década de 1990.

Se comparadas ao valor observado em 1994, as exportagdes brasileiras
para 0 mercado argentino cairam em 1999.* O pre¢o médio por tonelada das
exportacgdes brasileiras para a Argentina é mais alto que aquele observado para
0s demais paises - US$ 407 para a Argentina contra US$ 239 para o resto do
mundo. Isso significa que o Brasil vende a Argentina mais produtos com maior
valor agregado que aos demais parceiros comerciais. As importagoes brasileiras
de produtos siderurgicos provenientes de fornecedores argentinos sao bastante
reduzidas, tendo ocorrido um incremento significativo apenas a partir de 1998
(tabela 11).

Assim, em termos de volume o comércio é francamente favoravel ao Bra-
sil, mas em 1999 o preco médio das importacdes brasileiras provenientes da
Argentina foi 17% mais alto que o prego das exportagdes brasileiras para esse
pais (tabela 11).

TABELA 11

Indicadores de Comércio Brasil/Argentina - Anos Selecionados

Indicadores 1992 1994 1996 1998 1999
Exportacéo (mil toneladas) 815 756 493 711 542
Produgéo (mil toneladas) 23934 25 747 25 237 25 760 24 996
Coeficiente de exportagéo (%) 34 29 19 28 2,17
Preco das exportacdes (US$) 351 357 439 420 407
Importacao (mil toneladas) 10 1 37 131 183
Coeficientes de importacéo (%) 0,04 0,04 01 05 0,73
Preco das importacdes (US$) 513 845 732 695 475

Fonte: Anudrio Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (8s), varios anos.

Também em relagdo ao Uruguai ndo houve, na década de 1990, um
grande aumento das exportagdes brasileiras. O coeficiente de exportagdo, apds
ter alcancado 0,27%, em 1998, caiu para 0,145% em 1999 (tabela 12).
O preco medio das exportagBes de produtos siderdrgicos para o Uruguai, assim

* Em 1992 houve um aumento da demanda argentina em razdo do Plano de Conversibilidade e de
problemas com a principal empresa argentina produtora de laminados planos decorrentes do processo
de privatizacdo. Em 1999 as exportacbes cairam bastante por causa do forte desaquecimento da
economia argentina. Portanto, seria melhor comparar 1994 e 1998, anos “normais”. Em 1998 as
exportagdes brasileiras para a Argentina foram de 711 mil toneladas. Entre 1994 e 1998 portanto, as
vendas brasileiras para esse mercado se mantiveram praticamente estaveis.
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como ocorre no caso da Argentina, € superior ao pre¢co médio das exportacdes
brasileiras para o resto do mundo - US$ 502 contra US$ 239, em 1998. Isso
significa que o Brasil exporta para 0 mercosuL produtos de maior valor agregado.

TABELA 12

Indicadores de Comércio Brasil/Uruguai — Anos Selecionados

Indicadores 1992 1994 1996 1998 1999
Exportacao (mil toneladas) 68,25 64,20 45,79 70,73 36,20
Producéo (mil toneladas) 23 934 25 747 25 237 25 760 24 996
Coeficiente de exportacao (%) 0,285 0,249 0,181 0,274 0,145
Preco das exportacdes (US$) 430 417 563 434 502
Importacéo (mil toneladas) 2,07 5,76 8,89 9,04 6,53
Coeficientes de importacéo (%) 0,0087 0,0224 0,0350 0,0351 0,0261
Preco das importacdes (US$) 853 935 1527 1578 1316

Fonte: Anuério Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (IBS), vérios anos.

Em 1992 o Brasil ndo importava produtos siderargicos do Paraguai. Em
1999 foram importadas 820 toneladas pelo custo de US$ 450 por tonelada.
As exportacOes para esse mercado mantiveram-se estaveis de 1994 a 1998, e
cairam em 1999. A excecdo de em 1999, o preco das vendas paraguaias ao
Brasil foi menor que o preco médio de suas compras (tabela 13).

Pela andlise feita nota-se ter havido um aumento do comércio de produ-
tos siderdrgicos no mercosuL. Como o Brasil tem vantagens competitivas na
producdo de aco, seria de esperar que os demais paises do bloco, na impossibi-
lidade de aumentar as tarifas de importacéo, impusessem barreiras as exporta-

¢Oes brasileiras para proteger seus produtores de artigos siderurgicos.

TABELA 13

Indicadores de Comércio Brasil/Paraguai - Anos Selecionados

Indicadores 1992 1994 1996 1998 1999
Exportacéo (mil toneladas) 429 70,0 67,1 64,3 5324
Producéo (mil toneladas) 23 934 25747 25 237 25 760 24 996
Coeficiente de exportagéo (%) 0,179 0,272 0,266 0,249 0,213
Preco das exportagdes (US$) 428 429 528 481 415
Importacao (mil toneladas) 0 0,350 0,391 0,639 0,82
Coeficientes de importacéo (%) n.d. 0,0014 0,0016 0,0025 0,0033
Preco das importacdes (US$) n.d. 314 323 383 450

Fonte: Anudrio Estatistico do Instituto Brasileiro de Siderurgia (BS), varios anos.

Nota: n.d. = néo disponivel.

ipea



ipea

180 planejamento e politicas publicas ppp |n. 23| jun 2001

2.3.3 Restri¢des as Exporta¢des no MercosuL

As informag0es descritas a seguir foram obtidas de trés empresas e de uma
associagdo de classe, em entrevistas diretas feitas no més de marco de 2000.

a) Laminados longos

A Argentina exige que nos produtos siderdrgicos destinados a construgdo
civil conste o selo 1ram,® fornecido quando a especificagdo do produto atende
as normas de seguranca. Para obter essa aprovacdo, as empresas pagam
US$ 1200 por més, ao 1ram, € ainda arcam com todas as despesas (transporte,
estadias e diarias) feitas por técnicos argentinos que comparecem a vistoria, a
qual é repetida a cada trés meses.

b) Laminados planos

As barreiras identificadas pelas empresas nacionais atuantes no segmento
foram a abertura de dois processos antidumping, ambos pedidos pela Siderar,
a maior empresa argentina produtora de laminados planos a quente e a frio, e
a aprovacao do Programa de Especializagéo Industrial.

Esse programa atinge especificamente o segmento de chapas grossas e de
laminados a quente. De acordo com ele, a empresa argentina exportadora po-
der& importar o produto para revendé-lo no mercado interno ao pagar uma
tarifa aduaneira de apenas 2%. Assim, empresas brasileiras serdo duramente
atingidas, ja que o diferencial do imposto de importagdo é uma vantagem
competitiva importante em relacdo aos paises da Europa oriental. Além disso,
a Roménia, um importante concorrente do Brasil nesse segmento, ndo foi
citada no processo antidumping. Isso vem levando os clientes das empresas
brasileiras ao adiamento de compras.

b.1) Laminados a quente

No caso especifico de laminados a quente,® foi aberto um processo
antidumping no inicio de 1999, também a pedido da Siderar, o qual levou a
fixacdo de um pre¢o minimo ros de US$ 410 por tonelada. No processo foram
especificadas a espessura - de 6 mm até 12,7 mm - e a largura - superior a
600 mm. A barreira foi colocada em um segmento que afeta, em parte, a linha
de chapas grossas, 0 qual representa 21% das vendas brasileiras para a Argen-
tina. Quanto a espessura, a Siderar produz, em bobinas, material de 2 mm a

® Esse selo é fornecido pelo Instituto Argentino de Normalizag&o.
® Produtos laminados planos, de ferro ou de agos ndo ligados, de largura igual ou superior a 600 mm,
laminados a quente, ndo folheados ou chapeados, e nem revestidos.
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12,7 mm. As empresas brasileiras também atuam nesse segmento; contudo, a
espessura dos produtos colocados no mercado argentino é mais ampla: varia
de 6 mm a 150 mm. As brasileiras afirmam, no entanto, que seus produtos se
destinam a aplicacGes diferentes das do material fabricado na Argentina.
No que se refere a largura dos produtos especificada no processo, a Siderar 0s
fabrica com uma largura maxima de aproximadamente 1 500 mm. J& as em-
presas brasileiras, essas vendem a Argentina chapas grossas, com larguras de
dois a trés metros, o que ndo coincide com a producdo argentina. Mesmo
assim, no processo consta uma largura superior a 600 mm. Como somente a
largura minima foi nela especificada, as empresas nacionais foram bastante
afetadas. Em face do preco minimo elevado os clientes deixaram de comprar
esse material.

b.2) Laminados a frio

Em setembro de 1999 foi aberto um processo antidumping e de direito
compensatorio sobre as importacdes de laminados a frio. O primeiro parecer
do governo argentino atingiu somente a Rdssia. Assim, 0 governo argentino
nao impds uma sobretaxa preliminar aos produtos brasileiros, e por isso as
vendas ndo foram totalmente interrompidas, embora tenham sido reduzidas
em face da incerteza inerente a um processo antidumping. Mantiveram-se ape-
nas as vendas até entdo acordadas. Em fevereiro de 2000 a Siderar solicitou
uma revisdo do parecer, pedindo que a sobretaxa fosse imposta até a conclusdo
do processo. As empresas brasileiras conseguiram derrubar esse pedido.

Por ultimo, os exportadores identificam a Licenca Prévia para Importacdo
(Lar)” como restritiva. A aduana da Argentina expede a Lapi em até dez dias
Uteis depois da entrada do processo de importacdo. Essa licenga é comum nos
outros mercados em que as empresas brasileiras atuam, mas a sistematica dela
é diferente na Argentina. Usualmente, faz-se uma fatura pré-forma por néo se
ter como precisar 0s nimeros exatos, seja em relagdo ao nimero de pecas a
serem embarcadas, seja em relacdo ao peso da carga. Essa fatura pro-forma
contém estimativas do peso e do nimero de pecas, com uma margem de erro
de 3% a 5%. Na Argentina pede-se 0 peso exato. Por isso é preciso primeira-
mente produzir, expedir o produto para ter os nameros corretos, fazer uma
fatura pro-forma, envia-la para a Argentina, para so entdo dar entrada no pro-
cesso. Dessa forma, é necessario, ao final da producdo, armazenar o produto,
mesmo que a usina esteja perto de um porto ou de uma ferrovia, e depois

" A wn estava prevista para terminar em janeiro de 2000 para os produtores situados em paises do
mercosut, 0 que ndo havia ocorrido até mar¢o de 2000, ou seja, até quando foram feitas as entrevistas.
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leva-lo ao costado do navio. Nos outros mercados, as empresas brasileiras ndo
estdo sujeitas a esses custos de armazenagem e de transporte porque fazem a
fatura pré-forma durante o processo de producdo. No caso argentino, como se
exige 0 peso ou a quantidade exatos, isso ndo é possivel. Para o setor siderdrgi-
co € dificil até mesmo a garantia de que a producéo vai ser toda embarcada em
um mesmo navio, ja que é alta a probabilidade de ocorréncia de acidentes por
causa da dificuldade de manuseio da carga. O custo adicional de todo esse
processo fica em torno de 3% do preco ros, isso segundo informagdes das
empresas entrevistadas.

Os concorrentes do Brasil no mercado argentino também estéo sujeitos a
LAPI, Mas para eles o custo adicional dela é menor porque o periodo de transito
do navio que entrega as mercadorias deles € maior, uma vez que se localizam na
Europa, no Oriente Médio e na Asia. Os concorrentes podem embarcar a
mercadoria ja com os dados definitivos sobre a carga, e s6 entéo iniciar o pro-
cesso de importagdo. Os produtores concorrentes embarcam a carga e man-
dam os dados para o importador argentino que, por sua vez, entra com a LAPI.
Portanto, quando a mercadoria chega a Argentina a licenga prévia ja esta pron-
ta, com o peso definitivo. Para a producdo brasileira o periodo de transito é
curto, perto de trés dias. Ndo ha como fazer o carregamento do navio para so
entdo iniciar o processo. As empresas brasileiras sdo obrigadas a retirar a mercado-
ria da usina e a coloca-la em um armazém até a data do embarque definitivo.

2.4 Carne de Frango

2.4.1 Caracteristicas Basicas

Entre 1990 e 1999 a producéo brasileira de carne de frango aumentou
substancialmente, passando de 2 267 milhdes de toneladas para 5 526 mi-
Ihes de toneladas, o que representa uma variagao de 143,7%. No entanto, a
parcela de carne destinada ao mercado externo permaneceu aproximadamente
constante, em torno de 13,5%, a excecdo de em 1994, quando entdo a forte
expansdo da demanda interna reduziu o excedente exportavel (tabela 14).

O Brasil é o terceiro maior produtor mundial de frango, sendo superado
apenas pelos Estados Unidos e pela China. A participagéo brasileira no total da
producdo mundial passou de 8%, em 1995, para 9,72%, em 1999 (tabela 15).

A producéo de frangos brasileira estad concentrada nos Estados de Santa
Catarina e do Rio Grande do Sul. Em 1998, as cinco maiores empresas (Sadia,
Perdigédo, Seara, Frangosul, Minuano) contribuiram com aproximadamente
89% das exportagdes.
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TABELA 14
Producéo e Exportacdo de Frango no Brasil - 1990/1999
(Em mil toneladas)

Ano Produgéo (1) Exportagéo (2) (3)=@/Q)
1990 2267 299 132
1991 2522 322 128
1992 2721 376 138
1993 3143 433 138
1994 3411 481 141
1995 4050 434 10,7
1996 4051 569 14,0
1997 4461 649 145
1998 4498 612 136
1999 5526 770 139

Fonte: Associacao Brasileira de Produtores e Exportadores de Frango (ABEF).

TABELA 15
Principais Paises Produtores de Frango - 1994/1999

(Em mil toneladas)

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Estados Unidos 13 206 13 788 14 522 14 951 15 128 16 422
China 7550 9347 9630 10 400 10 700 11 150
Brasil 3491 4140 4144 4562 4627 5641
Franca 1961 2083 2206 2259 2228 2240
México 1483 1554 1600 1615 1710 1922
Inglaterra 1358 13% 1443 1502 1513 1516
Japdo 1258 1282 1249 1234 1221 1189
Itélia 1084 1123 1151 1177 1195 1135
Outros 12 403 12 872 14 425 15 837 18 182 16 795
Total 43 794 47 583 50 370 53 537 56 504 58 010
Fonte: usbA.

2.4.2 Estrutura e Desempenho das Exportagdes

O Brasil é também o terceiro exportador mundial (o surgimento de Hong
Kong como exportador de frango deve-se & reexportacdo de frangos produzidos
na China; assim, devemos atribuir todas as vendas externas de Hong Kong a
China). De 1994 a 1998 a participagdo nas exportacdes mundiais declinou de
13,6% para 10,6%, provavelmente em decorréncia da politica cambial adotada
nesse periodo. Em 1999 a participacdo brasileira cresceu e chegou a 13,07%
(tabela 16).
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TABELA 16
Principais Paises Exportadores de Frango - 1994/1999
(Em mil toneladas)

Pais 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Estados Unidos 1472 1969 2324 2565 2515 2582
Hong Kong 322 439 568 583 609 780
China 189 328 371 367 355 345
Brasil 495 435 582 665 631 794
Franca 455 449 466 439 505 454
Outros 715 888 824 936 1096 1119
Total 3648 4556 5135 5555 5711 6074
Fonte: usbA.

Em decorréncia dos custos de transporte, predominam as exportacdes de
frango congelado em relagéo ao fresco ou refrigerado. Vale observar ainda que, na
primeira metade da década de 1990, o Brasil elevou sistematicamente, a exce¢ao
de 1993, a participacéo das exportacdes de frango congelado em pedacos (inclusi-
ve miudezas, principalmente figado) no total, passando de 38,5%, em 1990, para
61,5% em 1995. Entretanto, essa parcela foi decrescente nos anos seguintes, voltanto
a aumentar em 1999, quando atingiu 45,2% (tabela 17).

TABELA 17

Exportacao Brasileira de Frango por Tipo de Produto - 1990/1999

(Em %)
Ano Inteiro Em partes, Inclusive Miudezas

Refrigerado Congelado Refrigerado Congelado

1990 00 61,5 00 385
1991 00 53,9 0,0 46,0
1992 31 50,0 00 46,8
1993 41 56,8 00 39,1
1994 31 446 00 52,2
1995 02 36,5 01 63,3
1996 05 38,0 01 615
1997 08 56,7 03 421
1998 03 59,3 04 39,9
1999 05 543 0,0 452

Fonte dos dados brutos: secex/mpic. Elabora¢do dos autores.

O frango produzido e exportado pelo Brasil possui a carne branca, en-
quanto na Argentina é consumida a de coloracdo amarela. A diferenca na cor
da carne deve-se a qualidade da ragdo fornecida as aves. Atualmente, no Brasil,
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predomina o consumo de frango congelado, enquanto a preferéncia argentina
é pelo frango fresco ou refrigerado. Essa diferenciacdo do produto dificultou
inicialmente a introducdo do produto brasileiro no mercado argentino.
Atualmente, essa barreira esta superada.

Com o inicio do mercosuL, as exportacles brasileiras para a Argentina
aumentaram substancialmente, atingindo uma participago no total exporta-
do do produto de aproximadamente 10,5%, em 1993 e em 1994. Ap6s uma
queda brusca nos anos seguintes, elevou-se novamente e alcan¢ou 10,1%, em
1998 (tabela 18). O resultado obtido em 1998 decorreu da crise asiatica, a
qual provocou uma queda brusca na demanda e levou os exportadores a se volta-
rem para os mercados tradicionais. Em 1999, apesar da corregéo cambial, a parce-
la destinada ao mercado argentino caiu para 6,7% em razdo das medidas, ou
ameacas, de restri¢des as importacdes.

TABELA 18

Participacé@o das Exportacdes Brasileiras no Mercado Argentino no Total - 1990/1999
(Em mil toneladas)

Ano Argentina (1) Total (2) (3) = (1)/(2) (%)
1990 — 298 705 .
1991 2124 316 272 07
1992 35 700 374 624 95
1993 55213 516 645 10,7
1994 49 926 490 303 10,2
1995 19 083 433 744 44
1996 27 568 568 795 48
1997 45534 649 347 70
1998 62 064 612 477 101
1999 51 816 770 582 6,7

Fonte dos dados brutos: secex/mipc. Elaboragdo dos autores.

De fato, o coeficiente de penetracdo das importacdes originarias do Bra-
sil na demanda interna argentina, medido pela participacéo das importagdes
no consumo aparente, mostra uma tendéncia crescente desde 1995; isso apds
o resultado substancial obtido em 1994. Em 1998, 7,1% do consumo de
frango na Argentina foram atendidos pelo produto brasileiro (tabela 19).

Por ultimo, vale lembrar que nas exportacdes brasileiras para 0 mercado
argentino predomina a remessa de frango inteiro congelado, ao contrario do
que ocorre em terceiros mercados, nos quais hd uma distribuicdo mais unifor-
me entre a peca inteira e o frango cortado em pedacos (tabela 20).
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TABELA 19
Coeficiente de Penetragdo das Importagdes Provenientes

do Brasil no Mercado Argentino - 1994/1999
(Em mil toneladas)

Ano Producéo Importacéo Exportacdo Consumo Aparente (5)=(2)(4)
@ @ ® @=0+@-0 (%)
1994 675 50 0 725 6,9
1995 700 19 8 711 2,7
1996 680 26 10 696 37
1997 780 45 17 808 56
1998 825 62 20 867 71
1999* 855 52 30 877 59

Fonte: ABEF. Fonte dos dados brutos: ABEF.
Nota: ‘estimativa.

TABELA 20
Exportacéo Brasileira de Frango ao Mercado Argentino
por Tipo de Produto - 1990/1999

(Em %)
Inteiro Em Partes, Inclusive Miudezas
Ano Refrigerado Congelado Refrigerado Congelado
1990 00 0,05 00 0,05
1991 00 96,9 05 11
1992 373 56,1 01 6,1
1993 386 495 0,0 118
1994 342 514 01 145
1995 33 58,0 00 385
1996 91 52,6 01 383
1997 109 783 01 10,7
1998 21 875 00 103
1999 31 84,4 0,0 125

Fonte dos dados brutos: secex/mpic. Elaboragdo dos autores.

2.4.3 RestrigOes as Exportagdes no MercosuL

As informacGes foram obtidas, em entrevista direta, da Associacdo Brasi-
leira de Produtores e Exportadores de Frangos (aser), em abril de 2000. No
mercado uruguaio, as medidas sanitarias impedem totalmente as exportagdes.
Quanto ao mercado argentino as seguintes restri¢ces foram detectadas:

- A Direccion Nacional de Sanidad Animal, 6rgéo do Servicio Nacional de
Sanidad y Calidad Agro-Alimentaria, anunciou que nas importacoes de
frango provenientes do Brasil exigiria os certificados A e B, 0s quais
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asseguram o fato de o pais exportador estar livre da doenga newcastle.
Apds uma reunido bilateral ficou acordado que o certificado A seria exi-
gido para as regides consideradas livres de newcastle, eo B, para as regides
gue ndo tenham o mesmo status das anteriores.

- O certificado sanitario A, que acompanha toda remessa de aves, assegura
que elas foram criadas em regido livre da enfermidade newcastle, e
sacrificadas em estabelecimentos que néo estéo situados em zona infectada
por essa doenca.

- Segundo a aeer, no Brasil a regido produtora de frangos cumpre esse requisi- ipea
to, 0 que seria comprovado por sua aceitagdo nos mercados europeus.

- O certificado B é exigido quando, ap6s estudos adequados, comprova-se
haver ainda riscos para a vida animal e para a satde dos consumidores.
Nesse caso, o pais deve efetuar uma avaliacdo do risco de cada pais
exportador, com o objetivo de elaborar uma lista de paises autorizados a
exportar esses produtos para 0 mercado em gquestéo.

- De acordo com a aser, a Argentina ainda ndo efetuou essa avaliagéo do
risco, ndo podendo, portanto, exigir o certificado B. Os exames de labo-
ratorio necessarios ao cumprimento desse requisito custam em média
US$ 300 por caminhgo.

- Conforme a referida associacdo, alguns exportadores reclamam que a
aduana argentina esta adotando um pre¢o minimo de exportacao supe-
rior ao vigente no mercado, dificultando, assim, as vendas brasileiras.

- Os exportadores brasileiros foram acusados de venda, ao mercado argen-
tino, a precos inferiores ao cobrados no mercado interno, o que caracte-
rizaria a pratica de dumping. A Comissdo Nacional de Comércio Exterior
(c~ce) do governo argentino ja confirmou a acusacdo e aplicou um pre-
¢o minimo de exportagdo equivalente a um direito antidumping de apro-
ximadamente 40%.

- A aBer contesta que os exportadores brasileiros de frango para o mercado
argentino estejam praticando dumping. Segundo suas informagdes, em
1997, periodo de referéncia do pleito, na venda por atacado o prego
médio do frango congelado, por quilo, foi, em Sdo Paulo, de R$ 1,05,
ou seja, 0 equivalente a US$ 0,97, enquanto o preco médio das exporta-
¢Oes para o0 mercado argentino atingiu também US$ 0,97. Consideran-
do-se o primeiro semestre de 1998 a diferenca entre os dois pregos atin-
gia somente US$ 0,07.

- Quanto a diferenga existente entre 0 pre¢o para terceiros mercados e 0
preco para 0 mercado argentino, a Aaser argumenta que essa se deve a
diferenciacdo do tipo de produto exportado (sem midados - moela, cora-
Géo, etc.) para terceiros mercados e do tipo de produto exportado para o
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mercado argentino (com midados) e aos custos portuarios. 1sso justifica-
ria, na sua opinido, a diferenga entre o preco do frango brasileiro vendi-
do a Argentina e o pre¢o do frango vendido ao resto do mundo.

- Um problema adicional é a interferéncia da Justica comum nas questfes
de comércio exterior. Em novembro de 1999, a Justica concedeu liminar
pleiteando uma quota mensal de 3 742 toneladas enquanto a cnce ndo
se manifestasse sobre o pleito antidumping. Em janeiro de 2000, o go-
verno argentino conseguiu suspender a liminar. No entanto, em margo
desse mesmo ano a Corte Federal de Apelacdo aceitou novamente a
liminar. Essas medidas aumentam o grau de incerteza e refream as
exportagOes brasileiras para o mercado argentino.

- A ager listou uma série de procedimentos aduaneiros que provocam pe-
quenas dificuldades nas importag@es de frangos brasileiros, como a ins-
pecdo de firmas internacionais para conferir volume, quantidade, peso,
precos, validade e descri¢do. Esse procedimento é usual em todos os
paises, mas no caso argentino exige-se que o inicio da operacéo de carre-
gamento da mercadoria se dé ap0s a aprovagao, que, por sua vez, depen-
de da presenca de um inspetor no local.

- A liberacdo da mercadoria s é autorizada também apds os exames de
laboratdrio, 0 que retarda a comercializacdo de 48 a 72 horas.

- Por altimo, o ndo-funcionamento dos bancos e da aduana na fronteira
por 24 horas provoca atrasos para a liberacdo da mercadoria.

3 PERCEPGAO DAS EMPRESAS BRASILEIRAS SOBRE
AS RESTRICOES AS EXPORTAGOES NO MERCOSUL

3.1 Introducéo

Nesta subsec¢do, procuramos identificar e avaliar a importancia relativa
das principais restri¢des ndo tarifarias enfrentadas pelas empresas brasileiras
nas exportacdes destinadas a0 mercosuL. Dada a dificuldade de se efetuar um
grande nimero de entrevistas diretas com as empresas foi enviado um questiona-
rio, por correio, para as principais empresas exportadoras brasileiras.

Esse procedimento metodoldgico, porém, imp&e algumas limitagdes na
andlise dos resultados as quais devem ser mencionadas antecipadamente. Para
aumentar o percentual de obtencdo de respostas ao questionario, limitou-se o
numero de questdes. Mesmo assim algumas empresas ndo responderam a to-
dos os quesitos solicitados, principalmente os relativos a itens em gue se vis-
lumbram informagdes consideradas de sigilo comercial. Por exemplo, os dados
pertinentes a preco - tanto de exportagdo como o vigente no mercado interno
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do pais importador - ndo foram fornecidos pela quase totalidade das empresas
respondentes. Outras evitaram informar o nome e o codigo do produto, mas
preencheram as partes referentes as restricdes enfrentadas.

Por altimo, vale advertir que as respostas indicam a percepgao das empre-
sas diante das dificuldades impostas as suas vendas nesse mercado consumi-
dor. Isso ndo corresponde necessariamente as barreiras as importacOes. Por
exemplo, o imposto indireto pode representar uma restricdo as suas vendas
por elevar o preco para o consumidor. No entanto, se aplicado em idénticas
condicOes ao produto doméstico, tal imposto ndo se caracteriza como uma dis-
criminagdo ao produto importado, que é o procedimento que buscamos detectar.

3.2 0 Questionario

O questionario efetivamente aplicado as empresas exportadoras foi divi-
dido em seis se¢des.® Na primeira, foi solicitada a citacdo das caracteristicas
gerais da empresa: atividade basica, niUmero de empregados, mercado princi-
pal (mercosuL, Estados Unidos, Europa e resto do mundo) de exportaces, a
participacdo das exportacdes destinadas a0 mercosuL no total das exportacdes,
e 0 desempenho das vendas no mercosuL (aumento, diminuigdo e constancia).

Na segunda secdo, pediu-se que as empresas assinalassem 0s obstaculos
encontrados nas exportagdes no mercosuL. O questionario listou seis fatores
(preco, qualidade, acesso aos canais de distribuicdo, concorréncia de terceiros
paises, barreiras ndo tarifarias e outras) e solicitou que as firmas assinalassem
aquelas que julgassem apropriadas. Para medir a importancia de cada entrave
foi pedido que as empresas atribuissem pesos a eles em uma escala de um
(pouco importante) a seis (muito importante). Assim, quanto mais elevado
fosse 0 nimero assinalado pela empresa, maior seria, na percepcao dela, a
importancia daquele fator. Em seguida, e em razdo das dificuldades observa-
das nas vendas ao mercosuL, solicitou-se que as firmas especificassem as mu-
dangas® processadas nas suas estratégias empresariais, bem como para qual
mercado (Brasil, mercosuL e resto do mundo) pretendiam direcionar seus es-
forcos de venda nos proximos trés anos.

8A partir da versdo original fornecida por Julio Berlinski, coordenador-geral desta pesquisa, 0 questionario
foi adaptado, conforme as recomendagdes de outras instituices experientes nesse método de levanta-
mento de informacdes. Comparada a versdo inicial, a versdo final do questionario foi bem reduzida.
Isso foi feito para aumentar o nimero de empresas respondentes (uma cdpia do questionario pode ser
obtida com os autores pelos e-mails: kume@ipea.gov.br ou marciojr@ipea.gov.br.).

° Foram listadas sete estratégias: aumento da producéo, diminui¢do da produgdo, melhoria da qualidade,
desenvolvimento de novos produtos, redugdo dos custos, redugdo do lucro unitario, e ndo foram feitas
alteracdes.
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Na terceira se¢do, foi solicitado, as empresas respondentes, que assinalas-
sem para cada produto - segundo a classificacdo da Nomenclatura Comum do
MERcosuL, Sistema Harmonizado (ncm-sH) que enfrenta restricbes as vendas
No MeErcosuL 0S tipos de barreiras - visiveis!© e invisiveis'? - e identificassem o
pais que imp0e a restricdo. As empresas deveriam novamente atribuir pesos,
segundo a escala indicada anteriormente, para avaliar o grau de importancia
de cada restricdo assinalada.

Na quarta e na quinta se¢des procurou-se averiguar os efeitos das restri-
¢Oes identificadas no item anterior sobre as exportacdes das empresas e as pro-
vidéncias tomadas pelas firmas prejudicadas para suprimir essas dificuldades.
Foi solicitado que as firmas indicassem as mudancas,'? no produto e nos pro-
cessos de producdo e de comercializagdo, que tiveram de efetuar para superar
as barreiras impostas, e também que atribuissem notas que refletissem o grau
de importancia das medidas adotadas.

Por ultimo, na sexta se¢do, com o objetivo de se estimar o equivalente
tarifario das restri¢cbes indicadas, pediu-se que as empresas indicassem o prego
“ex-fabrica” do produtor local e o preco cir (Cost Insurance and Freight) do
produto brasileiro.

3.3 Descricdo das Empresas Respondentes

A lista de empresas e respectivos enderecos foi obtida no Catélogo de
Exportadores Brasileiros, elaborado e divulgado pela Confederacdo Nacional
da Industria (cni) em 2000. Nesse banco de dados estdo registradas 4 683
empresas que tiveram, cada uma delas, exportacdes anuais superiores a
US$ 100 mil no periodo 1996/1997. As vendas externas dessas firmas
correspondem a 90% do total das exportacGes brasileiras, e abrangem cerca de
4 148 produtos na NCM-sH.

Os questionarios foram enviados, via postal, para todas as empresas listadas
nesse catalogo. Do total de questionarios enviados, 189 retornaram em decor-
réncia de erros ou de mudancas nos enderegos cadastrados. Portanto, a quan-

0 Foram discriminadas trés op¢des: seguro e frete, gastos aduaneiros e outras.

 Foram detalhadas quinze medidas: licengas de importagéo, registro do produto, registro do estabeleci-
mento exportador, requisito de etiqueta, requisito de inspecdo e teste, inspecdo prévia, tramites
aduaneiros excessivos, contetido regional, compras do governo, regulamentacdes técnicas e padroniza-
cOes, certificacdes técnicas, patentes, regulamentacdo do transporte, impostos indiretos e outras.

12 Foram listadas: mudancas de processo de produgdo, mudangas na especificagdo dos produtos, mudan-
cas em rétulos e em embalagens, adaptagdo as normas técnicas, padronizagdes, testes e certificagdes,
inspecdo das plantas industriais e exportacdo sem marca propria.
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tidade de questionarios que efetivamente chegou as empresas foi de 4 494.
Desse total, 412 empresas responderam ao questionario, um percentual de
resposta de 9,2%.

Com base na propria declaracéo, as empresas respondentes foram classi-
ficadas por setor de atividade da matriz de insumo-produto do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (isce). Conforme podemos observar na tabela
21, aamostra de firmas obtida é bastante diversificada, e os setores com maior
participacéo sdo os de: madeira e mobiliario (48 empresas), maquinas e trato-
res (40), industria téxtil (35), outros metaltrgicos (32), material elétrico (21)
e industrias diversas (21). Tdo-somente em dois setores ndo foram obtidas
respostas: petroleo e gas e industria de laticinios.

TABELA 21
Ndmero de Empresas e Participagdo Percentual por Setor de Atividade
Cédigo Setor Nimero de Empresas (%)

01 Agropecudria 8 19
02 Extrativa mineral 4 10
03 Petréleo e gas 0 00
04 Mineral ndo metalico 19 4,6
05 Siderurgia 10 24
06 Metalurgia de néo ferrosos 2 05
07 Outros metallrgicos 32 78
08 Magquinas e tratores 40 97
10 Material elétrico 21 51
11 Equipamentos eletronicos 9 22
12 Automéveis, onibus e caminhdes 1 0.2
13 Pecas e outros veiculos 20 49
14 Madeira e mobiliario 48 11,7
15 Celulose, papel e grafica 12 29
16 IndUstria da borracha 5 12
17 Elementos quimicos 4 1,0
18 Refino de petréleo 8 19
19 Produto quimicos diversos 17 41
20 Farmacéutica e veterinaria 5 12
21 Artigos plasticos 7 17
22 Inddstria téxtil 35 8,5
23 Artigos do vestuario 7 17
24 Calgados 12 29
25 IndUstria do café 1 0,2
26 Beneficiamento de produtos vegetais 9 2,2
27 Abate de animais 6 15
28 Industria de laticinios 0,0
29 Fabricagao de agucar 15 36
30 Fabricacdo de dleos vegetais 1 02
31 Outros produtos alimentares 11 2,7
32 Industrias diversas 21 51
35 Comércio 22 53

Total 412 100,0

Fonte: elaboragdo dos autores.
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Na tabela 22, as empresas foram classificadas segundo o tamanho e com
base na resposta sobre 0 namero de empregados. Podemos notar que a maior
parte das firmas, cerca de 39,5% do total da amostra, tem entre cem e 499
empregados. A seguir vém as empresas que tém entre 1 e 99 empregados, com
27,2% do total. As empresas com um numero de funcionarios entre 500 e
999 representam 12,6% do total. Firmas que possuem de 1 mil a 4 999
empregados correspondem a 14,1% da amostra. J& as empresas de porte mui-
togrande- acima de 5 mil empregados - atingem apenas 1% do total.

TABELA 22

Classificacdo das Empresas por Tamanho
Numero de Empregados (N) Namero de Empresas (%)
Sem declaragéo 18 44
1<N<99 110 272
100 <N <499 160 39,5
500 <N <999 51 12,6
1000 <N<4999 57 141
Acima de 5 000 4 10
Total 405 100,0

Fonte: elaboragdo dos autores.

3.4 Andlise dos Resultados

3.4.1 Destino, Evolugdo e Obstaculos as Exportagdes

A maior parte das empresas que compde a amostra (54,2%) respondeu
que 0 mercosuL € 0 principal destino de suas exportacdes. Em seguida vém o0s
Estados Unidos, com 20,6%, a Europa, com 12,3%, e o resto do mundo,
com 12,9%.

Na tabela 23 mostramos a distribui¢do das empresas segundo a partici-
pacdo de cada uma delas nas exportagdes destinadas a0 mercosuL no total das
vendas externas. Podemos notar que 49 firmas respondentes ndo vendem no
MERCOSUL, O (ue representa 12,9% do total das empresas que preencheram
esse quesito. A resposta modal verificou-se quando a participacdo foi inferior a
10%. No entanto, cerca de 25% das empresas afirmaram que suas vendas no
MERCOSUL representam mais de 50% de suas exportagdes.

Quanto a evolugdo das exportagdes para 0 mercosuL, 35,7% das empre-
sas afirmaram que suas vendas estdo crescendo, e 36,5% afirmaram que estéo
constantes. Apenas 27,8% das firmas indicaram queda nas suas vendas para o
MERCOSUL.
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Esses resultados mostram que 0 mMercosuL € um importante mercado para
as empresas exportadoras brasileiras. Por isso € importante analisar as restri-
¢Oes enfrentadas por elas nos outros trés paises do bloco.

TABELA 23
Distribuicdo das Empresas segundo Percentual das
Exportag6es para o mercosu has Exportagdes Totais

Participacdo (P) Namero de Empresas (%)
0 49 129
0<P<010 102 269
011<P<025 7 18,7
0,26 <P<05 61 161
Acima de 0,5 96 253
Total 379 100,0

Fonte: elaboragdo dos autores.

Em relacéo aos obstaculos enfrentados nas exportagdes para 0 mercosul listados
no questionario, o preco foi o fator mais citado: 333 empresas atribuiram a ele
uma nota média de 4,4, com desvio-padrdo de 0,95 (tabela 24). Entre os
setores que mais enfatizaram o preco como um fator restritivo as suas vendas
no mercosuL destacam-se: extrativa mineral, metalurgia de ndo ferrosos, in-
dustria da borracha, produtos quimicos diversos, farmacéutica e veterinaria, e
industria do café.

A seguir 324 empresas assinalaram a presenca de competidores ndo
pertencentes a0 MErcosuL COMO entrave ao aumento das suas exportacdes, e
designaram uma nota média de 3,8 para esse fator. O setor de produtos qui-
micos diversos colocou esse item como o de maior dificuldade para a expansdo
de suas vendas.

Das 412 firmas respondentes, 310 indicaram as barreiras ndo tarifarias
como um dos obstéaculos a expansdo das exportacoes destinadas a0 MErcosuL,
com nota média 3,8 (tabela 24), que, na escala adotada,*® pode ser classifica-
da como “moderadamente importante”. Entre os setores que atribuiram notas
relativamente elevadas, considerando-as, portanto, como “muito importan-
tes”, destacam-se calcados, material elétrico, artigos de vestuario, pecas e ou-
tros veiculos, abate de animais, industrias diversas e outros produtos alimen-
tares. Vale destacar, também, que em metalurgia de nédo ferrosos, em material
elétrico, em refino de petréleo, em artigos plasticos e em beneficiamento de

3 As notas variam entre 1 e 6, sendo que os valores 1 e 2 sdo designados como “pouco importantes”,
3 e 4 como “moderadamente importantes”, e 5 e 6 como “muito importantes”.
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produtos vegetais, 100% das empresas que participaram da pesquisa atribui-
ram alguma importancia as barreiras néo tarifarias como um entrave a expan-
sao de suas exportacdes.

TABELA 24

Obstaculos as Exportagdes para 0 mercosut
Fator NUmero de Firmas Nota Média Desvio-Padréo
Preco 333 44 0,95
Concorréncia internacional 324 38 1,00
Qualidade do produto 313 34 0,92
Barreiras néo tarifarias 310 38 0,85
Canal de distribuicdo 307 37 0,79
Politica doméstica brasileira 21 58 0,32
Demanda no pais importador 15 59 0,07
Tarifa 6 6,0 0,00

Fonte: elaboragdo dos autores.

Por fim, agrupando-se as indicagdes feitas em outros obstaculos,** mere-
cem destaque a politica doméstica brasileira,*® o nivel de demanda nos paises
do mercosuL e as tarifas. Apesar de terem sido citados por um pequeno nime-
ro de firmas, esses trés itens apresentaram uma importancia média elevada,
entre 5,8 e 6, e baixo desvio-padrédo.*®

Tem-se, entdo, um quadro em que um grande namero de empresas
brasileiras identificou 0 mercosuL como um mercado importante para suas
exportacoes, e a existéncia de barreiras ndo tarifarias como um entrave ao au-
mento de suas vendas nesse mercado. Seguem-se, entdo, a identificacéo e a
analise das principais barreiras enfrentadas pelas empresas nacionais no co-
mércio intrabloco.

4 No item “outros obstaculos” foi solicitado que as empresas especificassem a barreira encontrada.
Observando essas especificagdes notamos que algumas delas deveriam ter sido assinaladas nos itens
descritos. Assim, para evitar que as informagdes desse item fossem perdidas, optamos por reclassificar
essas informagdes entre as restricdes ja constantes no questionario. Algumas barreiras citadas ndo
puderam ser enquadradas entre os itens j& existentes, mas foram mencionadas por um ndmero
significativo de empresas e se agrupam em trés categorias: politica doméstica (brasileira), demanda no
pais importador e tarifas.

5 Entende-se por politica doméstica brasileira as dificuldades enfrentadas pelas empresas nacionais para
conseguir crédito e financiamento para as exportagoes, e as dificuldades com a aduana brasileira.

% No caso de tarifas, a indicagdo, feita por firmas pertencentes as atividades produtoras de maquinas e
tratores, material elétrico, pecas e outros veiculos, abate de animais e fabricagdo de agucar é surpre-
endente. A excegdo do aglicar, em que Brasil e Argentina ainda ndo conseguiram alcancar um acordo de
livre-comércio, com o fim do regime de adequagdo ndo ha mais cobranca de tarifas desde 2000.
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TABELA 25
Numero de Restri¢Oes as Exportagdes, segundo Paises Importadores - em Valor Absoluto e
em Proporg¢édo das Firmas Respondentes

(Em %)
Cadigo Setor Argentina Paraguai Uruguai Argentina Paraguai  Uruguai
01 Agropecudria 1 1 0 12,5 12,5
02 Extrativa mineral 2 0 1 50,0 - 25,0
03 Petréleo e gas 0 0 0
04 Mineral néo metalico 3 1 1 15,8 53 53
05 Siderurgia 3 1 0 30,0 10,0
06 Metalurgia de ndo ferrosos 1 0 0 50,0 - -
07 Outros metaldrgicos 15 4 2 46,9 12,5 6,3
08 Magquinas e tratores 21 3 4 52,5 75 10,0
10 Material elétrico 0 2 1 - 9,5 4.8
11 Equipamentos eletrdnicos 4 0 2 44,4 - 22,2
12 Automéveis, Onibus e caminhdes 1 0 0 100,0 - -
13 Pecas e outros veiculos 7 1 4 35,0 5,0 20,0
14 Madeira e mobiliario 15 4 5 31,3 8,3 10,4
15 Celulose, papel e grafica 5 2 2 41,7 16,7 16,7
16 Industria da borracha 2 0 0 40,0 - -
17 Elementos quimicos 1 0 0 25,0 - -
18 Refino de petrdleo 3 1 1 375 12,5 12,5
19 Produtos quimicos diversos 4 0 1 23,5 - 59
20 Farmacéutica e veterinaria 2 0 2 40,0 - 40,0
21 Artigos plasticos 5 1 2 71,4 14,3 28,6
22 IndUstria téxtil 18 4 5 51,4 11,4 14,3
23 Artigos do vestuario 4 1 1 57,1 14,3 14,3
24 Calgados 8 0 1 66,7 - 8,3
25 Indstria do café 0 0 0 - - -
26 Beneficiamento de produtos vegetais 3 1 2 33,3 11,1 22,2
27 Abate de animais 3 0 1 50,0 - 16,7
28 Industria de laticinios 0 0 0
29 Fabricacéo de agtcar 5 1 2 333 6,7 133
30 Fabricacdo de dleos vegetais 0 0 1 - 100,0
31 Outros produtos alimentares 7 4 5 63,6 36,4 45,5
32 IndUstrias diversas 7 3 5 33,3 14,3 23,8
35 Comércio 10 1 4 455 45 18,2
Total 160 36 55 388 8,7 133

Fonte: elaboragdo dos autores.

Em relacdo a Argentina, as maiores reclamacdes referem-se aos seguintes
setores: automoveis, dnibus e caminhdes (100% das firmas respondentes),*’
artigos plasticos (71,4%), calcados (66,7%), outros produtos alimentares
(63,6%), artigos de vestuario (57,1%), maquinas e tratores (52,5%), indus-
tria téxtil (51,4%), abate de animais (50%), extrativa mineral (50%) e meta-
lurgia dos no ferrosos (50%). E interessante notar, de um lado, a presenca de
setores ndo associados aos contenciosos comerciais mais conhecidos com a
Argentina e, de outro, que algumas atividades com atritos comerciais mais

7 Esse setor teve apenas uma firma respondente.
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divulgados apresentaram uma proporcéao relativamente menor de firmas que
apontaram restrigdes: celulose, papel e gréfica (41,7%) e siderurgia (30%).
Quanto ao Paraguai, destaca-se apenas a atividade outros produtos alimenta-
res, com 36,4% das firmas respondentes acusando a existéncia de restricdes.
Em relagdo ao Uruguai, destacam-se: fabricacdo de dleos vegetais (100%),18
outros produtos alimentares (45,5%) e farmacéutica e veterinaria (40%).

a) RestricOes visiveis

Quanto as barreiras visiveis, cerca de 201 firmas assinalaram as despesas
com seguro e com frete, atribuindo-lhes uma nota média de 3,8, indicativo de
tais barreiras serem de moderada importancia (escala adotada de 1 a 6) e des-
vio-padrdo de 0,77. Os gastos com aduana foram citados por 197 empresas, as
quais Ihes atribuiram uma nota média de 3,9, praticamente igual a do item ante-
rior, com desvio-padrao de 1,17. O desvio-padrdo mais elevado para as despesas
aduaneiras mostra um impacto mais desigual desse item entre as firmas exporta-
doras do que o verificado com custos de seguro e de frete (tabela 26).

Para os produtores de artigos de vestuario aparecem cinco barreiras: re-
quisitos de etiquetas, trdmites aduaneiros excessivos, inspecao prévia, requisi-
tos de inspecdo e de testes, e certificagdes técnicas.

TABELA 26
Restricdes Visiveis e Invisiveis as Exportagdes Brasileiras no mercosut

Barreiras N&o Tarifarias Namero de Firmas Nota Média Desvio-Padrao

1. Restricdes visiveis

1.1 Custo de seguro e de frete 201 38 0,77
1.2 Gastos com aduana no pais importador 197 39 117
2. Restricdes invisiveis

2.1 Requisitos de etiquetas 196 38 1,33
2.2 Tramites aduaneiros excessivos 145 45 1,07
2.3 Inspecao prévia 132 4,0 117
2.4 Requisitos de inspecdes e de testes 129 43 1,06
2.5 Licencas de importacéo 95 39 1,32
2.6 Registro do produto 85 42 141
2.7 Certificagdes técnicas 79 44 1,32
2.8 Normas de impostos indiretos 72 42 1,28
2.9 Registro do estabelecimento exportador 66 33 143
2.10 Regulamentagdo do transporte 60 35 159
2.11 Sanitérias e fitossanitarias 58 37 1,87
2.12 Exigéncia de contetdo regional 51 29 119
2.13 Exigéncia de patentes 37 28 1,29
2.14 Compras governamentais 35 24 1,85

Fonte: elaboragéo dos autores.

18 Esse setor contou com apenas uma firma respondente.
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TABELA 27
Principais Setores Afetados por Restri¢des Visiveis

Restri¢Bes Visiveis Setores Nota Média

1.1 Custo de seguro e de frete Extrativa mineral 5,0
Elementos quimicos 45
Indstria téxtil 43
Material elétrico 42
Magquinas e tratores 4,0
Outros metaldrgicos 3,9
Abate de animais 38
Artigos plasticos 3,6
Comércio 35
Calgados 33
Refino de petréleo 3,3
Outros produtos alimentares 31

1.2 Gastos aduaneiros no pais importador Calgados 52
Metalurgia de nao ferrosos 5,0
Material elétrico 45
Méquinas e tratores 45
Minerais néo metalicos 45
Artigos plasticos 43
IndUstria téxtil 4,0
Artigos de vestuario 3,3
Abate de animais 33
Refino de petréleo 3,0

Fonte: elaboracéo dos autores.

Na tabela 28 mostramos os setores em que mais de 50% das firmas assi-
nalaram a restricdo indicada e, ao mesmo tempo, atribuiram-lhe nota média
superior a 3. No item custo de seguro e frete encontramos doze setores e, em
gasto aduaneiro, dez. Vale notar que sete setores indicaram as duas restrigdes.
Notas superiores a 5, as quais apontaram as restricdes como “muito importan-
te”, foram dadas por extrativa mineral, que atribuiu nota 5 para custo de segu-
ro e frete, e por calgados e metalurgia dos né&o ferrosos, os quais assinalaram,
respectivamente, notas 5,2 e 5 em gastos aduaneiros.

De maneira geral, a maioria das firmas exportadoras a0 MercosuL percebe
esses dois itens como restri¢des “moderadamente importantes”, as quais difi-
cultam suas vendas nesse mercado.

Restrigdes invisiveis

Em relacdo as barreiras invisiveis, os quatro fatores mais indicados foram
(tabela 27):

- requisitos de etiqueta - exigéncia de um conjunto minimo de informa-
¢Oes ao consumidor -, citados por 196 empresas, que lhes atribuiram
nota média 3,8;
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- trdmites aduaneiros excessivos - morosidade acima dos padrdes usuais
nos procedimentos alfandegarios -, citados por 145 firmas, as quais lhes
atribuiram nota média 4,5;

- inspecdo prévia - verificacdo efetuada antes do embarque da mercadoria
com o objetivo de conferir os dados, principalmente os relativos a prego -,
citada por 132 firmas, as quais lhe atribuiram nota média 4;

- requisitos de inspecéo e testes - controle e conferéncia da mercadoria
para desembaraco aduaneiro -, citados por 129 empresas, as quais lhes
atribuiram nota média 4,3.

TABELA 28
Principais Setores Afetados por Barreiras Invisiveis
Barreiras Invisiveis Setores Nota Média
Requisitos de etiquetas Calgados 41
Artigos de vestuario 3,8
Abate de animais 38
Tramites aduaneiros excessivos Calgados 51
Material elétrico 4,2
Abate de animais 4,0
Refino de petréleo 3,8
Artigos de vestuério 33
Metalurgia de nao ferrosos 3,0
Inspecdo prévia Artigos plasticos 53
Material elétrico 48
IndUstria téxtil 45
Abate de animais 43
Calcados 38
Outros produtos alimentares 3,8
Artigos de vestuario 3,3
Requisitos de inspecdes e de testes IndUstria téxtil 4.8
Calgados 4,6
Material elétrico 4,4
Abate de animais 4,0
Artigos de vestuario 3,4
Licengas de importacdo Calgados 4,1
Abate de animais 4,0
Metalurgia de néo ferrosos 3,0
Registro do produto Calgados 4,2
Abate de animais 33
Certificaces técnicas Calgados 52
Material elétrico 4,6
Extrativa mineral 3,5
Normas de impostos indiretos Metalurgia de néo ferrosos 5,0
Registro do estabelecimento exportador Abate de animais 57
Calgados 32
Regulamentagéo do transporte Abate de animais 37
Sanitarias e fitossanitarias Abate de animais 6,0
Outros produtos alimentares 4,6
Contelido regional Patentes
Compras governamentais Beneficiamento de produtos vegetais 4,5

Fonte: elaboragao dos autores.
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As outras restrices invisiveis foram citadas por ndo mais que cem em-
presas da amostra. No entanto, a algumas delas as empresas atribuiram uma
nota média levemente superior a 4. Foram o0s casos de registro do produto,
certificages técnicas e normas de impostos indiretos.

As restricGes impostas por exigéncia de conteddo regional, exigéncia de
patentes e de compras governamentais, foram apontadas por um ndmero re-
duzido de firmas, e receberam nota média inferior a 3, 0 que indica a baixa
importéancia relativa delas.

Em relacdo as respostas por setor de atividade, na tabela 29 mostramos
novamente, para cada restricdo, os setores em que mais de 50% das firmas
indicaram essa opgao, bem como a respectiva nota média.

De um lado, as restri¢des tramites aduaneiros e inspecdo prévia foram
citadas por um numero maior de setores, respectivamente 6 e 7; de outro,
conteudo regional e exigéncia de patentes tém efeitos especificos, para algu-
mas firmas, mas ndo predominam em nenhum setor.

Entre as quatorze restri¢des, o setor de abate de animais aparece nove
vezes. NO entanto, essa atividade acredita que essas barreiras sdo “moderada-
mente importantes” no desempenho das suas exportacdes, atribuindo-Ihes,
portanto, notas entre 3,3 e 4,3. As excecOes foram duas: registro do estabele-
cimento exportador e exigéncias sanitarias e fitossanitarias, consideradas bas-
tante restritivas e as quais foi atribuida a nota maxima.

O setor de calgados aparece oito vezes, e as firmas a ele pertencentes
consideraram mais restritivos 0s tramites aduaneiros excessivos (nota média
5,1) e certificacfes técnicas (nota média 5,2).

O setor material elétrico foi citado em quatro restri¢des: tramites adua-
neiros excessivos, inspecao prévia, requisitos de inspecdo e testes e certificacdes
técnicas: todas foram por ele consideradas “moderadamente importantes”.

TABELA 29

Restricdo as Exportagdes e Produtos com Exportacdo Nula
Pais Produtos com Restrigdo Produtos Nunca Exportados (%)
Argentina 160 22 13,7
Paraguai 36 30 833
Uruguai 55 40 72,7

Fonte: elaborac&o dos autores.

3.4.2 Efeitos das Barreiras Nao Tarifarias

Para avaliar o impacto sobre o desempenho exportador, solicitamos as
empresas que indicassem se nunca exportaram ou se tiveram suas vendas exter-
nas interrompidas, de forma definitiva ou temporéria, em virtude da imposi-
¢do da medida restritiva.
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Nessa questdo, 75 empresas responderam que tiveram suas exportagoes
interrompidas por causa das barreiras nao tarifarias. Dessas empresas, 51 dis-
seram que tais barreiras foram temporarias, 19 disseram que foram definitivas,
e 3 empresas indicaram ambas as situagdes. No caso da interrupcao tempora-
ria das exportagdes, a Argentina foi citada 38 vezes, o Uruguali, 13, e o Paraguai,
5. A suspenséo definitiva das vendas foi assinalada em 15 casos, para a Argen-
tina, em 4, para o Paraguai, e em 3, para 0 Uruguai. Os setores indicados pelo
maior nimero de empresas como com algum tipo de interrupgdo das vendas
no mercosuL foram equipamentos eletrénicos (44% das empresas respondentes),
material elétrico (43%), calgcados (33%), e maquinas e tratores (33%).

Cerca de 92 empresas afirmaram nunca ter vendido em razdo das barrei-
ras apontadas. Vale advertir que, apesar de as firmas atribuirem o fato de ndo
exportarem as restricbes impostas nesse mercado, é possivel que outros fatores
sejam mais determinantes para o insucesso da atividade exportadora.t® Portan-
to, esse resultado deve ser aceito com reservas.

Na tabela 30 mostramos o nimero de produtos declarado, pelas empresas,
como aqueles que enfrentam restricbes nas exportacdes, bem como o nimero de
produtos nunca vendidos nesse mercado. Os resultados mostram que as barreiras
impostas pelo Paraguai e pelo Uruguai sdo suficientemente fortes para impedir a
entrada desses produtos, pois 83,3% e 72,7% dos produtos, respectivamente,
nunca foram exportados. A imposigdo de barreiras argentinas eliminou apenas
13,7% dos produtos. Isso ndo significa, porém, que as restricdes impostas pelo
Paraguai e pelo Uruguai sejam mais eficazes. E possivel que, em vista do reduzido
tamanho do mercado, as empresas brasileiras ndo estejam dispostas a investir em
medidas que atendam ou contornem as barreiras criadas.

Para averiguar a reacdo das empresas exportadoras brasileiras ante a impo-
sicdo de barreiras foi colocada a questdo: as firmas pressionaram 0s governos ou
pressionam as associacdes de classe representativas do pais importador para
suspender ou atenuar as restricdes impostas?

TABELA 30

Solicitagcdes ou Gestdes Feitas para Combater as Restri¢coes as Exportacdes
Entidade Ndmero de Respostas (%)
Governo brasileiro 50 36,8
Governo estrangeiro 39 287
Associacao de classe 47 34,6
Total 136 100,0

Fonte: elaboragdo dos autores.

19 De fato, em alguns setores, principalmente nas exportacdes para o Paraguai, 0 nimero de produtos
nunca exportados foi superior ao nimero de produtos que sofrem restrigdo nesse mercado.
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De maneira geral, as empresas exportadoras preferiram solicitar provi-
déncias do governo brasileiro, e preferiram também efetuar gestGes com as
associagoes de classe no pais importador (tabela 31). Essa segunda op¢do pode
ter sido favorecida por contatos das empresas anteriores com associacdes, quando
buscavam os mesmos objetivos, como elaboracéo da tarifa externa comum e
fixacdo do contetido regional.

TABELA 31

Procedimentos Adotados para Superar as RestricBes Impostas as Exportagdes no mercosut
Tipos de Mudancas Produtos Nota Desvio-Padrao
Adaptacdo as normas técnicas do pais importador 104 40 1,03
Padronizagdes, testes e certificagdes 98 41 1,08
Mudancas em rétulos e em embalagens 96 38 1,16
Alteragdes na especificacdo dos produtos 82 38 1,18
Mudangcas no processo de producao 7 35 1,28
Exportag&o sem marca propria (com marca do importador) 68 31 1,05
Inspegéo das plantas industriais por parte do pais comprador 65 34 144

Fonte: elaboragdo dos autores.

Quanto as mudancas nos produtos, no processo produtivo e nas formas
de comercializagdo efetuadas pelas empresas para contornar as barreiras en-
frentadas nas exportagOes para 0 mercosuL, foram listados sete itens e nova-
mente solicitado que as empresas fixassem uma nota que refletisse o grau de
importéancia das alteracdes feitas. O resultado é mostrado na tabela 32, com as
medidas adotadas, 0 numero de produtos, a nota média e o desvio-padréo.

Podemos notar que os itens adaptagdo as normas técnicas e as padroniza-
¢cOes, aos testes e as certificagdes foram indicados por um numero elevado de
empresas, as quais designaram uma nota média superior a 4 e 0 menor desvio-
padrdo. Portanto, essas foram as alteracGes mais importantes efetuadas pelas
empresas para superar as barreiras.

Em seguida vém mudancas em rétulos e em embalagens, e alteracdes nas
especificagbes do produto com numero de citaces levemente inferior ao das
duas primeiras especificagdes e nota média 3,8.

Por altimo, mudancas de processos de producéo, exportacdo sem marca
propria e inspecdo das plantas industriais foram as atividades relativamente
menos citadas, e 0s graus a elas atribuidos foram também menores.

Na tabela 32 listamos os setores em que a maioria das firmas fez a mu-
danga assinalada. Novamente as atividades de abate de animais e de calgados
foram apontadas duas vezes, o que mostra que as firmas pertencentes a esses
setores tomaram mais providéncias para superar as restricdes impostas.
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Cabe destacar que, dos 26 setores que participaram da pesquisa, apenas
um setor ndo indicou mudancas realizadas em razdo das barreiras ao comércio
com o0s demais paises do mercosuL, qual seja, 0 extrativo mineral. No mais,
para todos os setores foi indicada, pelo menos por uma empresa, alguma mu-
danca realizada por causa das barreiras enfrentadas.

TABELA 32

Procedimentos para Superacao das Restricdes por Setor

Mudancas em Razéo das Barreiras Setores Nota Média

Adaptacdo as normas técnicas do pais importador Méquinas e tratores 42

Padronizagdes, testes e certificacdes Material elétrico 44
Calcados 43
Metalurgia de ndo ferrosos 30

Mudancas em rétulos e em embalagens Calcados 34
Abate de animais 3,0

Mudancas na especificagéo dos produtos

Mudancas de processos de produgéo Artigos de vestuario 33
Exportagdo sem marca prépria

Inspegéo das plantas por parte do pais comprador Abate de animais 45

Fonte: elaboragdo dos autores.

4 RESUMO E CONCLUSOES

Neste trabalho procuramos identificar e avaliar as principais restrices enfren-
tadas pelas firmas brasileiras nas exportagdes destinadas a0 mercosuL. Para atingir
esse objetivo escolhemos dois procedimentos: entrevistas diretas com setores
escolhidos e aplicacdo de um questionario, via correio, para 0s principais ex-
portadores brasileiros.

As principais restrigdes detectadas em entrevistas diretas com empresas

exportadoras e com associagdes de classe foram:

a) calcados: exigéncia de etiqueta com informagdes além das requeridas
usualmente; certificacdo das etiquetas apenas pelo Instituto de
Tecnologia Industrial da Argentina (inT1); licenga prévia para a impor-
tacdo; inspecdo antes da expedicdo das mercadorias; e dificuldades
administrativas e demora nos tramites aduaneiros;

b) carne de frango: requisitos de certificados sanitarios acima dos padroes
exigidos nos principais mercadores consumidores; aplica¢éo do direito
antidumping; e dificuldades nos procedimentos aduaneiros, como a
inspecéo prévia e o atraso na liberagdo das mercadorias;
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¢) produtos siderurgicos: exigéncia do selo 1ram nos produtos destinados
a construcéo civil; abertura de processos antidumping e de direito com-
pensatorio contra subsidios; e licenga prévia para a importacéo.
Quanto ao questionario enviado por correio, esse foi respondido por 412
empresas. Dessas, 310 indicaram as barreiras ndo tarifarias como um dos obs-
taculos a expansédo das exportagdes destinadas a0 mercosuL, com nota média
3,8, 0 que, naescala de 1 a 6, adotada na pesquisa, pode ser classificado como
“moderadamente importante”.
Entre os setores que atribuiram notas relativamente elevadas a tais barrei-
ras, considerando-as, portanto, como “muito importantes”, destacam-se calga-
dos, material elétrico, artigos de vestuario, pecas e outros veiculos, abate de
animais, industrias diversas, e outros produtos alimentares.
Em relagdo a Argentina, as maiores reclamagdes foram verificadas em re-
lacdo aos seguintes setores: automaoveis, 6nibus e caminhdes (100% das firmas
respondentes); artigos plasticos (71,4%); calgados (66,7%); outros produtos
alimentares (63,6%); artigos de vestuario (57,1%); maquinas e tratores
(52,5%); indastria téxtil (51,4%); abate de animais (50%); extrativa mineral
(50%); e metalurgia dos néo ferrosos (50%).
Quanto ao Paraguai, destaca-se apenas a atividade outros produtos alimenta-
res, com 36,4% das firmas respondentes acusando a existéncia de restricoes.
No mercado uruguaio, destacam-se: fabricacéo de 6leos vegetais (100%);
outros produtos alimentares (45,5%); e farmacéutica e veterinaria (40%).
Quanto as barreiras visiveis, cerca de 201 firmas assinalaram as despesas
com seguro e frete, atribuindo-lhes uma nota média 3,8. Os gastos com
aduana foram citados por 197 empresas, que atribuiram uma nota média 3,9.
De maneira geral, a maioria das firmas exportadoras para 0 mercosuL percebe
esses dois itens como restri¢des “moderadamente importantes” que dificultam
suas vendas nesse mercado.
Com relacdo as barreiras invisiveis, os quatro fatores mais indicados foram:
a) exigéncia de etiqueta - citado por 196 empresas, com nota média 3,8;
b) trdmites aduaneiros excessivos - assinalado por 145 firmas, com nota
média 4,5;

¢) inspecdo prévia - indicado por 132 firmas, com nota média 4;

d) requisitos de inspecdo e de testes — apontado por 129 empresas, com
nota média 4,3.

Os resultados da pesquisa mostram que 0s principais entraves as exportacdes
brasileiras no mercosuL podem ser corrigidos por meio das seguintes medidas:

a) homogeneizagdo nas exigéncias contidas nas etiquetas, na certificagéo

sanitaria e na fitossanitaria, com a aceitacdo em todos os paises do
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mercosuL, dos documentos emitidos por 6rgaos governamentais ou por
empresas previamente aprovadas;

b) fim da aplicacdo dos direitos antidumping no comércio intra-mercosuL.
A prética de dumping por parte de firmas de paises-membros do mercosuL
devera ser avaliada e julgada pelos 6rgdos de defesa da concorréncia;

¢) adogdo do procedimento aduaneiro Unico entre os paises do MERCOSUL.
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RESUMO

0 marco de referéncia conceitual e o instrumental de politicas publicas de c&r (rct) em uso
na América Latina tém-se mostrado crescentemente inadequados para responder aos
desafios do desenvolvimento socioecondmico.

Transferidos, de forma acritica, da realidade dos paises centrais, muito diferente da local, e
herdados de um periodo em que se acumularam distor¢Bes de todo tipo, 0s conceitos
pertencentes a esse marco de referéncia mostram-se disfuncionais principalmente para
antecipar e viabilizar um cendrio de democratizacdo politica e econdmica.

Dois desafios, aos quais é necessario responder com uma politica de inovagdo que se
supde renovacdo explicativo-conceitual e normativo-operacional, parecem divisar-se com
nitidez. No plano extra-regional, a adi¢do de valor as vantagens comparativas e a criagao
de competitividade mediante inovagéo local estdo demandando medidas de politica capa-
zes de conectar - de forma seletiva e direta - pesquisa com geragdo de oportunidades de
mercado. No plano interno, satisfazer com eficiéncia e rapidez as necessidades materiais
associadas ao cendrio de democratizagdo politica e econdmica exige uma renovagdo que
envolve a reinterpretacdo dos espagos publico e privado e de conceitos pertencentes ao
mundo da produgdo, ao da empresa e ao da pesquisa. Além disso, a especificidade social
e econdmica local parece demandar dindmicas alternativas de exploragdo da fronteira
cientifica e tecnoldgica. Isto é, dinamicas sociotécnicas diferenciadas do mainstream
“global” e, em particular, divergentes ou suplementares as trajetorias sociotécnicas - hoje
hegemdnicas - das empresas transnacionais.

1 ATRANSFERENCIA ACRITICA DE MODELOS INSTITUCIONAIS

O tema deste trabalho ndo é novo; remonta aos anos 1960, quando um dos
principais eixos de reflexdo de um movimento - que em outros trabalhos deno-
minamos Pensamento Latino-Americano em Ciéncia, Tecnologia e Sociedade
(pLAcTs) Dagnino, Thomas y Davyt, 1996 - questionava a adogdo do “modelo
linear de inovagdo” como principio condutor e organizador da politica de c&r.
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Os defensores do pLAcTs, a partir da perspectiva da “teoria da dependén-
cia” (e dos conceitos de “dominagdo cultural”, de “neocolonialismo”, de
“aculturacdo”, etc.), ressaltavam os inconvenientes e 0s perigos que a transfe-
réncia acritica colocava para o alcance dos objetivos das politicas publicas
que propunham. A critica do rLAacTs concentrou-se no plano da transferéncia
de modelos institucionais (0 que se denominaria, em termos do materialis-
mo historico, “um aspecto da superestrutura”). Assim, em particular o pLacTs
orientou sua critica para a superestrutura e questionou o “modelo linear de
inovacdo” e o “ofertismo sem contato com as necessidades sociais”. Com essa
critica restringiu a analise do problema enunciado a transferéncia
institucional. A propria critica do pLAcTs a transferéncia como uma “tradu-
cdo malfeita” da a entender que, para os defensores dessa corrente, havia a
possibilidade de fazé-la “bem-feita”.

2 DATRANSFERENCIA ACRITICA A DESCONTEXTUALIZAGAQ!

Nas andlises da evolucéo institucional do complexo cientifico e tecnoldgico
latino-americano - em particular, na dos processos de concep¢ao de novas ins-
tituicbes e de novos instrumentos de politica - é relatada a presenca de um
fendbmeno denominado de diferente forma por distintos autores: transferéncia
e adaptacdo de modelos organizacionais, segundo Oteiza (1992, p. 115);
desenvolvimento institucional imitativo, segundo Bastos e Cooper (1995,
p. 16) e Albornoz (1997, p. 111); e isomorfismo, segundo Shrum e Shenhav
(1995, p. 631).

Outro ponto de coincidéncia na literatura é o escasso éxito dessas expe-
riéncias, determinado pela falta de contextualizagdo das iniciativas [Amadeo,
1978, p. 1441, Oteiza, 1992, p. 115]. Essa descontextualizacdo é abordada
de duas maneiras: como um “anacronismo” causado por uma transferéncia
retardada que gera uma defasagem temporal [Oteiza, 1992 p.120; e Bell,
1995], ou como um problema no plano da reflexdo tedrica gerado por uma
extrapolacdo inadequada de experiéncias ocorridas em contextos diferentes
[Amadeo, 1978, p. 1447].

Apesar, porém das possiveis diferencas na argumentacdo entre autores,
nota-se, porém uma certa insuficiéncia nos conceitos descritivos adotados.
Alguns termos, como “copia”, “emulacdo” e “imitacdo”, sdo conceitos de senso
comum, 0s quais ndo receberam, dos autores, um necessario trabalho teorico

0 termo descontextualizagdo designa, na realidade, mais que uma simples ou eventual falta de atengdo

ao contexto ou uma ndo-contextualizagdo. Expressa antes uma atitude sistematica de abstrair o contexto
no qual eram propostas e implementadas as politicas publicas relacionadas a area, apesar das evidentes
diferengas que esse guardava em relagdo ao contexto dos paises avangados.
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de defini¢do. Outros, como “transferéncia” e “difusdo”, sdo uma extensdo de
sentido de termos aplicados & descricdo da atividade tecnoldgica. E preciso
notar, por outro lado, que esses termos ndo s&o sindnimos nem coexistem em
um campo de explicagdes comum. Alguns remetem a intencédo dos policy makers,
outros fazem referéncia a forma de implementar tais intencdes, e outros, final-
mente, aos efeitos de tal implementacéo.

3 TRADUGAO, TRANSLATION, TRANSDUGAO

Para a analise da experiéncia latino-americana de Politicas Publica de c&r
(pcT), parece util a adogdo de trés conceitos complementares: “traducéo”,
“translation” e “transducéo”, dado permitirem reordenar os termos ja aplica-
dos, delimitar seu alcance, especificar o tipo de a¢Oes descritas por cada um e
determinar os sujeitos que as realizam.

A acdo de “traducdo” remete a tentativa de manter um mesmo signifi-
cado (sentido ou fungdo) substituindo-se um significante - correspondente
a uma linguagem, sistema, etc. - por outro significante - correspondente a
outro sistema. Se a operacdao de substituicdo é bem realizada a traducgdo
permite manter o sentido ou funcédo originais. O termo “tradu¢do” permite
abarcar o conjunto de agdes conscientes praticadas pelos policy makers - em
um processo organizado -, com o objetivo de adaptar as estruturas (mode-
los) institucionais e 0s instrumentos de elaboracdo de politicas “transferi-
dos” as condi¢des do contexto local.?

Mas o fendmeno ndo se restringe as operagdes conscientes que os policy
makers realizam sobre um modelo institucional. Na pratica, durante o proces-
S0, que ocorre desde a concepgao até a implementacdo de novas politicas ou de
instituicGes, aparece uma multiplicidade de atores que interatuam e modifi-
cam tanto as condi¢Bes do processo como o seu resultado final.

Parece conveniente, entdo, desfazer a unidade aparentemente monolitica
subjacente aos conceitos de “transferéncia” e de “difusdo”. Isso pode, por um
lado, levar a ferramentas descritivas Uteis para reconstrucgdes racionais
simplificadas, e, por outro, ocultar processos que respondam a causalidades
complexas. Os processos de “transferéncia” de objetos aparecem como opera-
¢Oes simples, automaticas, sem dar espaco para a subjetividade e os interesses

2 Note-se que tais condigdes do contexto local ndo séo “reais”, e sim interpretagdes resultantes de uma
reconstrucéo racional gerada no processo de elaboragdo de politicas. Ao contrario da operacéo de traducéo
de um texto de uma lingua para outra, ambas realmente existentes e alheias ao dominio do tradutor -
que se limita a selecionar entre termos existentes aqueles que se adequam a reproducéo do significado
original, neste caso o sistema receptor ndo é real ou pré-existente mas uma construcdo gerada pelo
préprio tradutor.
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dos atores intervenientes. Tendem a gerar, em particular, uma sensagéo de
identidade permanente e universal do objeto transferido.

O conceito de “translation” [Latour, 1987] constitui, nesse contexto,
um avanco particularmente pertinente para a compreensdo da complexida-
de da dindmica dos processos reais.® Assim como implica uma critica ao
automatismo e ao mecanicismo dos conceitos de transferéncia e de difusdo
de tecnologias, o sentido do conceito de translation pode estender-se ao pla-
no politico-institucional para criticar, precisamente, outra extensdo de senti-
do desses termos “tecnoldgicos”. O alcance do conceito é estendido, por Callon,
para dar conta da interacdo de humanos e de ndo-humanos (por exemplo, dos
policy makers e das instituicdes, dos planos, dos recursos materiais). Essa
extensdo de sentido permite apreciar o fato de o processo de transferéncia de
um modelo institucional ser, na realidade, um jogo complexo ndo completa-
mente controlado pelo policy maker em suas operagdes conscientes de tradu-
cdo.

A operacdo de translation é realizada por uma entidade A sobre uma entidade B.
Ambos, A e B, podem ser atores ou intermediarios, humanos ou ndo-humanos.
O postulado “A traduz B” pode ter dois sentidos diferentes. Primeiro: “A prové a B”
de uma definicdo. A pode imputar a B certos interesses, projetos, desejos, estratégias,
reflexdes ou idéias a posteriori. (...) mas isso ndo significa que A tenha total liberdade.
O que A realiza ou propde é conseqiiente de um conjunto de jogos entrelagados de
operagdes de traducdo, algumas das quais determinam as translations a ponto de pré-
programa-las. Essas defini¢des [de A sobre B], e essa é a segunda dimensdo datranslation,
estdo sempre inscritas em intermedirios (...) Claramente as translacdes envolvem trés
termos: “A - | (intermediario) - B” [Callon, 1992, p. 81-82].

A “transferéncia” de institui¢des pode ser reinterpretada como um pro-
cesso de translation. De fato, pode ser mais adequado para a analise fazer refe-
réncia ao fendbmeno como ‘translation de modelos institucionais”. O termo
“transferéncia” outorga ao processo um qué de transparéncia e de linearidade —
e, ainda, em outro plano, de operatdria “desinteressada”, asséptica — que, na
realidade, néo existe.

O conceito translation, embora Gtil na percepcao das relagdes causais da
perspectiva dos atores, apresenta uma certa insuficiéncia, no plano das analises
de sistemas sociais complexos, quando se trata de perceber seus efeitos sobre as
operacdes de translation e sobre os atores que as geram.

30 conceito franslation” difere do de “tradugdo”, dado incorporar,, entre outros, os sentidos de
“translagdo”, de “versdo” ede “interpretagdo”. Por esse motivo preferiu-se manter o termo eminglés.
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E para dar conta dessa dificuldade que se propde o uso do conceito de
“transducdo”, o qual remete a um processo auto-organizado de alteragdo de
sentido que ocorre quando um elemento (idéia, conceito, mecanismo ou ferra-
menta heuristica) é transladado de um contexto sistémico para outro.* Essas
alteragbes ndo aparecem simplesmente pela acdo que os diferentes atores exer-
cem sobre o significante, aspecto coberto pelo conceito de translation, a néo
ser em virtude da ressignificacdo gerada pelo particular efeito “sintatico” da
insercdo do significante em outro contexto.

Diferentemente da operacdo de traducgdo - processo organizado em que
um significante é alterado a fim de manter um significado -, a transducdo
insere um mesmo significante (instituicdo, instrumento de politica, etc.) num
outro sistema (conjunto sociotécnico, sistema nacional de inovacéo, estrutura
governamental, etc.) e faz que novos sentidos se originem (funcdes,
disfuncionalidades, efeitos ndo desejados, etc.).

A diferenca ndo péra ai: diferentemente daquilo que a idéia de identi-
dade monolitica do elemento “transferido” faz supor, o proprio significante
é alterado e ressignificado durante o processo de transdugdo. A suposta iden-
tidade do elemento “transferido” termina por desaparecer nas operacdes de
transducdo, e é substituida por uma série de processos de criacdo de elemen-
tos que s6 de maneira subjetiva guardam identidade entre si. Em outras
palavras: a instituicdo nova € “idéntica” a original emulada s6 na mente do
policy maker ou na do analista.

As translacfes de conceitos, entre sistemas conceituais, ou de modelos
institucionais, entre conjuntos sociotécnicos diferentes, dificilmente serdo indcuas.
As nogOes de transferéncia, de difusdo ou de traducédo tendem a ocultar a
complexidade do processo socioinstitucional. A série de mediacfes de sentido
gerara, necessariamente, efeitos de transdugéo.

Ha que se aclarar que a nogéo (assim como a operacdo) de transducdo nao
implica nenhum juizo de valor sobre as a¢des analisadas. O aparecimento de
efeitos de transducédo ndo €, em si, nem “bom” nem “mau”; tal como no caso
de operacdes de translation a transducéo simplesmente ocorre.

Em que consiste a causalidade dos fendmenos de transdugéo? Por um
lado, aspectos da racionalidade do conjunto sociotécnico originario - frag-
mentos de sua endocausalidade - acompanham, de forma “embutida”, o ele-

* 0 conceito transdugdo - como os de tradugdo e de translation - aplicado aqui a analise darct pode ter
seu uso estendido & analise de qualquer situacdo na qual um elemento é extraido de um sistema ou de
contexto e colocado em outro. E possivel aplica-lo, por exemplo, & anélise de processos de “transferéncia
de tecnologias”. De fato, as inovagbes surgidas de operagdes de cOpia sdo explicaveis a partir da
perspectiva que o conceito propde [Thomas, 1995; 1999].
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mento (instituicdo, instrumento de politica, etc.) “transferido”. Por outro, o
elemento ingressa no conjunto receptor como uma exocausalidade. O conjunto
receptor ressignifica o elemento “novo”, de acordo com sua dindmica endocausal.
A ect “efetivamente implementada” surge, assim, como resultado de uma cau-
salidade complexa: endoexocausalidade.®

Feita essa digressdo, parece possivel reordenar a série de conceitos postos
em jogo para descrever 0 processo que nos interessa.

No plano do processo de elaboracdo de politicas, € usual um desejo de
emulacdo dos resultados positivos de um elemento de pcT estrangeiro em seu
meio local. Isso leva a adocdo de uma particular estratégia de transferéncia de
um modelo institucional. Para tal fim, planeja-se a reproducdo local - mediante
copia ou imitacdo - desse elemento. Em alguns casos, tenta-se realizar uma
adaptacdo do elemento ao meio local mediante uma operagéo de traducao.

Os conceitos usualmente utilizados - emulagdo, copia, imitacao, etc. -
restringem-se a descri¢cdo do nivel (ou momento) de concepgéo de politicas
(deixando de lado sua implementacéo) e, ao serem seus conceitos internalizados,
tendem a confundir-se com a racionalidade dos atores.

Os conceitos de translation e de transdugdo correspondem, por outro
lado, ao &mbito de analise, e permitem observar o que ocorre durante o
processo completo, ou seja, desde a concepgdo da politica até a sua
implementacéo e avaliagdo.

O elemento darcT é, antes de ser utilizado na América Latina, modifica-
do por sucessivas e numerosas operacoes de translation. O processo geral de
introducdo do elemento de pct no conjunto sociotécnico local constitui um
fendmeno de transdugdo. Tal fendmeno é observavel particularmente quando
0 elemento de pcT transduzido ndo se comporta como o elemento de pcT que
ele desejava emular. Dado tratar-se de um fenémeno de auto-organizacéo,
tal diferenca de comportamento pode ir desde “pequenos inconvenientes na
fase de implementacgdo” até disfuncionalidades sistémicas flagrantes.

4 APROFUNDANDO A CRITICA AOS MODELOS INSTITUCIONAIS

A linha de trabalho que desenvolvemos ao longo dos ultimos anos retomou
a critica do modelo institucional adotado na rcT latino-americana iniciada
pelo pLacTs. A medida que avangavamos na analise a configuragdo do concei-
to de transducéo foi se tornando mais clara. Paralelamente, tornou-se tam-

® Propostas como derivacdes de processos de transducdo, os fendmenos de descontextualizagdo das
tentativas de “transferéncia institucional” parecem mais claros. A causalidade complexa dos processos
permite compreender, em particular, por que as vezes esses fendmenos sdo perceptiveis como causa e
outras como efeito.
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bém mais aguda a percepcdo do alcance dos fendbmenos de transdugdo na
conformacdo da rcrT.

Isso nos permitiu, por um lado, aprofundar a critica a “cadeia linear de
inovagdo”, ao reinterpreta-la como um modelo ao mesmo tempo descritivo,
normativo e institucional: o Modelo Institucional Ofertista Linear - mioL
[Dagnino, Thomas e Davyt, 1996; Dagnino e Thomas, 1997 e 19983], e, por
outro lado, passamos a perceber que as deriva¢Ges da transducgdo alcangavam
também os conceitos adotados na analise da rcT regional.

Tal como os modelos institucionais, também os conceitos (vinculacéo
universidade - setor produtivo, qualidade académica, sistema nacional de ino-
vacdo, por exemplo) sofrem fendmenos de transdugao.

Comecamos a refletir, entdo, sobre fendmenos - ainda pertencentes a
superestrutura -, sequindo a via construida pelo pLacTs, a qual caracterizamos
de “neovinculacionismo” [Dagnino, Thomas e Davyt, 1996; Thomas et alii
1997; Thomas e Dagnino, 1999a e 1999b] e de “enfoque gerencial da pct”
(como forma degradada de uso do conceito de sni como instrumento
normativo). E abordamos a contradicdo aparente entre “qualidade” e “rele-
vancia” como um problema de transducéo [Dagnino e Thomas, 1997; 1998a].
A seguir alguns resultados dessa analise sdo sintetizados.

4.1 Neovinculacionismo

O neovinculacionacionismo é um elemento da politica de c&r latino-
americana atual, o qual aborda uma significativa mudan¢a normativa na ana-
lise da relagdo universidade/empresa. Constitui um particular fenémeno de
transducéo local de acOes estilizadas e de teorizacGes realizadas sobre experién-
cias de vinculagdo universidade/empresa nos paises desenvolvidos [Dagnino,
Thomas e Davyt, 1996; Thomas et alii, 1997].

Durante as décadas de 1960 e de 1970, as politicas orientadas para a
fomentacéo da vinculagdo entre instituicOes de r&b e 0 setor produtivo foram
levadas a pratica mediante a geragdo de grandes institutos publicos de pesqui-
sa e de desenvolvimento (P&b), 6rgdos de enlace e de difusdo de tecnologia
enfeixados numa politica publica sistematica. Em grande medida, entéo, a
iniciativa recaia no Estado e em suas unidades, cuja responsabilidade era
intermediar a relacdo entre os dois p6los universidade/empresa (p6lo esse que
contava entdo com uma quantidade significativa de empresas estatais de alta
intensidade tecnoldgica): colocar em contato instituicbes com culturas e lin-
guagens assumidas como intrinseca e funcionalmente distintas.

A combinacédo ofertismo/vinculacionismo constituiu o nucleo de uma
proposta - linear em sua concepgao - que considerava a oferta de resultados
da pesquisa cientifica condi¢do ndo apenas necessaria, mas também suficiente,
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para gerar processos de inovacgdo. Tais processos estariam assegurados, uma vez
que o mecanismo vinculacionista garantiria a demanda dos resultados pelos
potenciais Usuarios.

No fim dos anos 1980, é possivel perceber, na América Latina, uma
mudanga nas politicas de vinculagdo® devida a implementagdo da proposta
normativa neovinculacionista, em que as universidades, e ndo mais o Estado e
suas agéncias, passam a ser as principais institui¢des de um esquema de relacio-
namento em torno das quais estdo organizadas as empresas que, por sua vez,
sao os principais atores dindmicos do processo de inovagdo propriamente dito.
Pélos e parques tecnoldgicos, incubadoras de empresas de base tecnoldgica,
escritérios universitarios de transferéncia de tecnologia e patentes sdo agora as
instituicGes neovinculacionistas mais usuais. Em muitos casos, tanto a inicia-
tiva como o financiamento inicial desses empreendimentos fica a cargo das
instituicOes universitarias e ndo mais do Estado como tal. Em teoria, as em-
presas - com fins lucrativos - comprometem-se com essas iniciativas, e facilita
a sua viabilidade financeira.

A proposta neovinculacionista considera inadequada a estruturagéo
vigente (chamada “tradicional”) das unidades académicas para responder 0s
desafios da dindmica de inovacdo atual. Ela conduz a um redirecionamento
(em alguns casos apresentado como “revolucionario”) da atividade universita-
ria que tem por eixo n&o a iniciativa estatal, com os grandes institutos de &b
encarregados da intermediagdo, e sim o mercado, o qual substituiria as dire-
trizes governamentais na orientacdo da pesquisa.

E possivel distinguir - de forma estilizada - dois posicionamentos
neovinculacionistas: um “pragmatico” e outro “estratégico”. O pragmatico res-
ponderia a trés principios dominantes: (i) emulagdo: geracdo de mecanismos
de interface que tentam “imitar” experiéncias de sucesso de paises desenvolvi-
dos; (ii) nihilismo: desprezo por uma acumulacéo prévia de conhecimentos e
de préaticas dos atores envolvidos, cujo contetdo inercial é visto como um
inconveniente para a mudanga; (iii) a-historicismo: ruptura com um passado
negativo, errdbneo ou n&o significativo que, portanto, deve ser ignorado.
No plano conceitual, a relacdo universidade/sociedade é inteiramente substi-
tuida por uma relacdo universidade/empresa. As instituicfes e 0s mecanismos
sao implementados sem que se veja a necessidade de discussdo e de analise
prévia - pragmaticamente - numa tentativa de copia de alguma instituicdo
considerada de sucesso.

& A rigor, a vigéncia de algumas tentativas vinculacionistas se prolongam até a atualidade, ou porque

algumas dessas iniciativas nao foram descontinuadas ou porque a racionalidade ofertista-vinculacionista
persiste em alguns policy makers e cientistas locais.
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O neovinculacionismo estratégico responde a uma trajetdria teérica com-
plexa. Longe de propor-se como uma experiéncia isolada, integra-se a um campo
de relacBes causais sistémicas e orienta-se de acordo com objetivos do desen-
volvimento socioecondmico. O neovinculacionismo estratégico aparece, no
plano da concepcdo de politicas, como uma tentativa de traducéo das estilizagoes
originadas a partir das experiéncias de sucesso de geragao de relacdes sinérgicas
entre unidades de pesquisa e de producéo de alguns paises desenvolvidos.

O trajeto da transducdo do neovinculacionista estratégico inicia-se ao se
assumir a teoria elaborada nos paises centrais como “universal”; assimila-se a
proposta normativa extra-regional como definigdo estratégica local. As descri-
¢Oes de estudos de caso aparecem, entdo, como exemplos de modelos de
engenharia institucional. Buscam-se 0s poucos casos de sucesso locais que apre-
sentem um certo grau de adequacéo a teoria, e esses passam a ser considerados
mais do que paradigmaticos: sua reiterada mencdo, a titulo de “exemplo”,
termina por fazer acreditar que eles sdo alguns entre tantos outros. Passa-se
entdo a postular uma comparabilidade que permita associar a institui¢do local
analisada a uma outra, virtuosa segundo uma equacéo linear: instituicdes si-
milares teriam possibilidades similares de sucesso.

No plano da avaliacdo, as dificuldades, as disfuncionalidades ou os fra-
cassos das estratégias centradas nos polos, nos parques tecnoldgicos e nas incu-
badoras de empresas “transduzidos” sdéo normalmente atribuidos a “problemas
conjunturais de implementagdo”, ao escasso tempo transcorrido desde o seu
inicio ou, ainda, a falta de uma cultura empreendedora local.”

Assim, aquilo que é descrito na literatura de referéncia como um fenéme-
no sisttmico complexo, resultante de iniciativas e de interesses de muitos,
aparece transduzido narct local como uma iniciativa normativa unilateral das
universidades.

4.2 0 Uso Normativo do Conceito “Sistema Nacional de Inovacédo”
e o Enfoque Gerencial

No exame das tendéncias e das caracteristicas atuais da pcT latino-ameri-
cana - pensadas como coerentes com 0s objetivos da integracdo competitiva e
contextualizadas pela globalizacdo - é possivel perceber que a elaboracdo delas
obedece a um novo enfoque. O que denominamos enfoque gerencial na rct latino-

" Esse Gltimo argumento é particularmente notavel a partir da perspectiva da transdugdo. A estratégia, que
busca gerar uma dinamica sustentada de inovagdo, tem como ponto de partida o reconhecimento de que
possui sérias limitagdes. Quando os resultados dela esperados ndo ocorrem, coloca-se como um argu-
mento explicativo de seu fracasso a “falta de uma cultura de inovagdo local”, a qual s6 poderia aparecer
como conseqliéncia do sucesso de sua implementagéo.
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americana poderia ser definido como uma forma de canalizar politicas e instru-
mentos com o objetivo explicito de estimular, tanto nas empresas como nas
intituicdes de p&p, processos de inovacdo tecnoldgica mediante a difusdo de mé-
todos gerenciais.®

A partir dos anos 1990, tém aparecido inimeros trabalhos sobre como
alcancar competitividade e sobre os fatores que a influenciam. Essa literatura
enfatiza muito mais ainda que antes as vantagens competitivas resultantes da
capacidade de inovacédo gerencial das empresas. Os novos métodos de gestédo
do processo de trabalho - software - muito mais do que o progresso
técnico incorporado na maquinaria ou nos insumos de producéo - hardware -
sdo vistos entdo como fatores da competitividade.

As instituices de p&p (inclusive a universidade), dada a necessidade de
atuarem de forma cada vez mais integrada a estratégia da empresa, construin-
do, assim, uma “linguagem” e pratica comuns, teriam entdo de renovar-se no
sentido de incorporar as novas tendéncias do mundo da produgdo. Em conse-
quiéncia disso a gestdo tecnoldgica das instituicdes de r&p é reinterpretada
como uma funcao gerencial, cujo objetivo passa a ser ndo apenas o de otimizar
sua integragdo com o mercado, mas também o de promover a alteracéo de uma
cultura institucional vista como inadequada no momento atual.

Ao incorporar-se ao processo de elaboracdo de politicas de c&T, e ao
projetar-se em termos de instrumentos de politica, esse movimento até entdo
esponténeo e disperso da origem ao que denominamos enfoque gerencial, e
cujas caracteristicas sao particulares:

- tem como vetor de orientacdo basicamente o mercado externo e, conse-
quentemente, promove estimulos ao aumento da eficiéncia de agentes
microecondmicos e a refuncionalizacdo das instituicbes de p&b. Nesse
sentido contrapGe-se a0 Modelo Ofertista Linear (moL) e ao Modelo da
Industrializacdo Substitutiva de Importacdes (isi), 05 quais orientavam a
pcT € a politica econdmica, sob a dire¢do e 0 amparo do Estado, “para
dentro”. O enfoque gerencial insere-se, assim, no movimento - generali-
zado em ambito latino-americano - de reforma neoliberal do Estado;

- coloca a necessidade de que se tornem competitivas as empresas; mas de
forma diferente daquela que ocorre nos paises centrais, onde a
competitividade é buscada por meio da mera introducdo de métodos de
gestdo e, ao se contemplar a necessidade de incorporagéo de hardware,

80 conceito, dada sua especial pertinéncia para a analise da politica de c&r em Cuba, tem sido objeto de
estudo de dissertacdo e de tese de dois alunos cubanos do orct - unicame, Rosendo Diaz Rodriguez,
(mestrado), e Luis Félix Montalvo Ariete (doutorado). Para uma formulagdo mais elaborada do conceito
ver Diaz (1997) e Montalvo (1998).
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é entendida como importagdo de tecnologia sem que a autonomia
tecnoldgica seja percebida como base para o enfrentamento da concor-
réncia internacional e para a obten¢do de competitividade;

- a0 contrario do anteriormente mencionado, o processo de desregulamen-
tacdo dos fluxos tecnoldgicos externos é estimulado, nesse movimento,

por parte do Estado. A liberalizacdo desses fluxos é apresentada como a

via mais pratica para aumentar o conteido tecnolégico das exportagdes e

viabilizar o aumento de competitividade;

- propde colocar a universidade a servigo da empresa de uma forma per-
cebida como temeraria por amplos setores da comunidade de pesquisa.

A relacdo universidade/empresa, cuja natureza se poderia qualificar de

baixa qualidade (trouble shooting), dada a caréncia de &b internalizada

nas empresas da América Latina, passaria a ter uma importancia bem
maior na orientacdo da atividade universitaria.

A partir da énfase na questdo da competitividade tém-se, incorporadas, a
idéia de que a rcT deve transformar-se em uma politica de inovacéo, e a de que
os sistemas de ciéncia e de tecnologia - criados sob a vigéncia de moL - devem
evoluir até que se transformem em sistemas de inovagdo. De acordo com essa
proposta, a empresa passa a ser concebida ndo s6 como locus de inovacéo, mas
também como centro do novo esquema de organizagdo emergente, e 0 merca-
do é adotado como critério basico para a definicdo de necessidades e de priori-
dades. Assim, em alguns paises 0 modelo ofertista science push é substituido
pelo modelo - também linear - demand pull.

Assim, enquanto nos paises centrais o Estado continuou a estimular ati-
vidades publicas de r&p, bem como a proteger as empresas consideradas
“estratégicas”, na Ameérica Latina 0 novo arranjo institucional - derivado da
aplicacdo do enfoque gerencial - propés minimizar ainda mais o papel
normativo e racional do Estado no campo da c&r.

4.3 Tecido de Relagbes, Campos de Relevancia e Critério de Qualidade

Na analise dos processos de elaboracdo da pct percebe-se a existéncia
daquilo que denominamos um “tecido de relagdes”,® no qual se vinculam ato-
res tais como o Estado, a sociedade e a comunidade de pesquisa. Tal “tecido de

° 0 termo “tecido de relagBes™ guarda certa correspondéncia com conceitos utilizados em explicagdes de
processos de mudanca tecnoldgica, os quais tentam dar conta da complexidade sociotécnica, tais como
o de “sistema nacional de inovacdo™ [Lundvall 1985, 1988, 1992; Nelson 1988, 1993; Nelson e Rosenberg,
1993; Niosi et alii, 1993], ou o de “redes tecno-econdmicas” [Callon, 1992]. Em particular, os conceitos
“sociotechnical ensembles* [Bijker, 1995] e ‘sociotechnical constituencies* [Molina, 1989] séo os que
parecem guardar o maior grau de afinidade com o de “tecido de relagdes”.
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relagfes” estimula a mudanca institucional, operando-a e conformando-a de
um modo continuo, incrementado e implicito, ou, em outros termos, de for-
ma auto-organizada. A influéncia dele passa muitas vezes despercebida para a
maioria dos atores envolvidos (cientistas, policy makers e, ainda, analistas de
PCT) Que, por isso, considera-o inexistente. Outros atores, no entanto, perce-
bem-no como um ambiente difuso, externo ao “mundo da ciéncia”.

No interior desse “tecido” ocorre um processo de influéncias reciprocas
entre diferentes atores. Um “caldo de cultivo”, no qual se difundem valores ao
mesmo tempo em que, sutil e freqlientemente, por default, se estabelecem
prioridades de pesquisa, é gerado. Mediante tal processo sao emitidos “sinais
de relevancia” que delimitam os “campos de relevancia”; isto é, os conjuntos
de &reas-problemas que constituem o objeto do trabalho dos pesquisadores.
No complexo acionamento desse “tecido de relagdes”, e mediante a decodificacdo
desses sinais de relevancia, vdo-se entrelacando as medidas de politicas e a
alocagéo dos recursos que promovem a exploracéo desses “campos de relevan-
cia” no ambito académico. As tendéncias de pesquisa, 0 peso e a dinamica
relativos das areas de conhecimento, as normas e 0s pré-requisitos para a alocacéo
de recursos, bem como os critérios de “qualidade” em instancias de avaliacéo por
peer review (ou por agéncias) sdo um resultado que realimenta esse processo.

No referido “tecido” estdo representados os interesses econdémicos e politicos
dos atores sociais envolvidos - numa sociedade e num momento particulares - em
atividades cientificas e tecnologicas: produtores, consumidores, agéncias de
financiamento, ou simplesmente aqueles que sofrem as consequiéncias (diretas
ou indiretas) da realizacdo de tais atividades. A maneira pela qual esse tecido
opera enfatiza o carater historicamente determinado e socialmente construido
de seus resultados.

E preciso notar que os “campos de relevancia” e os critérios de avaliagio
da “qualidade” ndo sdo normalmente percebidos dessa forma, mas tendem a
ser entendidos como o resultado “natural”, “légico” e “cientificamente produ-
zido” da atividade cientifica [Chubin e Hackett, 1990].

O “tecido de relagbes” tem conseqliéncias diretas sobre a conduta da
comunidade de pesquisa, dado ela contribuir na definicdo das caracteristicas
do critério de “qualidade” formulado nos paises desenvolvidos para a avaliagéo
dos resultados da pct. Por um lado, isso ocorre no plano dos valores e dos
critérios, ao incorporar sinais de relevancia gerados no interior do “tecido de
relagbes”, ainda de baixo grau de defini¢éo, as quais sdo adotadas pelos pesqui-
sadores, como balizamento para seu trabalho, embora de maneira difusa e até
inconsciente. Por outro lado, isso se da no plano da dindmica de exploracéo da
fronteira de c&t - em que as demandas por novo conhecimento emergem de
forma continua e enddgena - fazendo que o potencial local se oriente para a
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resolucdo de problemas colocados por grupos sociais relevantes [Pinch e Bijker,
1990; Bijker, 1995]. O “tecido de relagfes” é responsavel pelo processo de
constituicéo e de aplicagdo dos critérios de relevancia socioeconémica dos ato-
res sociais dominantes. Convém observar que, dessa perspectiva, esses critérios
ocupam um papel mais basico e primario do que os de “qualidade”.*®

Diversos atores - as empresas inovadoras, a burocracia (ou o Estado), a
comunidade cientifica, etc. - demandam conhecimento e impulsionam a uti-
lizacdo dos resultados da atividade de pesquisa. A possibilidade de realizacéo
e a eficiéncia da utilizacdo de tais resultados parecem viabilizadas (e garanti-
das) por um mecanismo de dissociagdo baseado em dois aspectos. Dado a
utilidade e a aplicabilidade dos resultados estarem “asseguradas” pelo préprio
funcionamento do “tecido de relagdes”, que constitui e pGe em pratica os cri-
térios de relevancia, a questdo do “controle de qualidade” torna-se assunto
exclusivo - e preocupacdo excludente - da comunidade de pesquisa. Como
conseqiiéncia desse primeiro aspecto do mecanismo de dissociagdo, a “qua-
lidade” aparece como condicdo necessaria e suficiente para o avanco e a de
difusdo do conhecimento para o setor produtivo, e para a extensdo dos be-
neficios de que ele é portador para o conjunto da sociedade. Por outro
lado, ha uma condicdo necessaria (ainda que ndo suficiente), que tende a
passar despercebida por causa do segundo aspecto do mecanismo de dissociagao.
Para que uma atividade de pesquisa seja considerada aceitavel e merecedora de
apoio (elegivel, financiavel, publicavel, etc.), para a pcT engendrada na estru-
tura do “tecido de relagdes”, ela deve enquadrar-se no do “campo de relevan-
cia” definido por uma particular sociedade.

Nos paises desenvolvidos, esse mecanismo complexo viabiliza a obtengéo
de beneficios (percebidos como) sociais e possibilita que a dimenséo econémi-
ca e social estejam incluidas - desde a concepgdo inicial - no conjunto de
consideracdes que orientam a definigdo das agendas de pesquisa e dos critérios
de qualidade a serem adotados.

O processo de desenvolvimento periférico, que teve lugar nos paises lati-
no-americanos, parece ter inibido a geragdo e o “adensamento” do “tecido de
relacfes” local. A escassa contribuicdo social pode ser explicada pela inadequa-
da relagdo entre a comunidade de pesquisa, o0 Estado e a sociedade em geral no
ambito do “tecido de relacdes”. A maior distancia relativa, da comunidade de
pesquisa latino-americana em relacdo as demandas socioeconémicas (em compa-

10 Dessa perspectiva entende-se melhor a forma pela qual usualmente sdo definidos os critérios de
avaliagdo “ internacionais”, ao mesmo tempo em que fica evidenciado como, na América Latina, opera-
se via um ingénuo e confuso mecanismo de tradugdo, em que se combinam critérios de qualidade e de
relevancia.
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ragdo com os paises desenvolvidos), parece ter impedido que sinais substantivos
e enddgenos de relevancia pudessem ser gerados e chegassem ao ambiente da
pesquisa. O mecanismo de peer review “internacional”, os incentivos para sua
extensdo e adoc¢do local, assim como outros mecanismos comumente en-
quadrados sob a denominagdo de processos de “efeito demonstracdo” e
de “colonizagdo cultural”, impulsionaram a adogdo de um critério de “qualidade”
adjetivo, exdgeno e ex post (ainda que localmente percebido como substantivo,
universal e ex ante), cujo peso na orientacdo da pesquisa local parece, a0 menos,
desproporcionado.

Dessa perspectiva, a precariedade do “tecido de relagdes” aparece como a
principal causa da debilidade dos sinais que chegam a comunidade de pesqui-
sa como definigdo de “campos de relevancia”.

Dada a virtual auséncia de outros atores, a comunidade de pesquisa alcan-
¢ou uma posicdo hegemdnica no processo decisorio darct. O grau de densidade
e de integracdo do “tecido de relagfes”, assim como o nivel de representacéo de
distintos atores sociais, sdo consideravelmente diferentes se comparados aos dos
paises desenvolvidos. Conseqiientemente, torna-se mais dificil contrabalancar a
tendéncia ofertista da comunidade de pesquisa local na concepcdo e na
implementacéo da pct, bem como na conformacao de suas instituicdes.*

5 A CRITICA ACONCEITOS OU A CONSTRUGOES TEORICAS CORRESPONDENTES
A INFRA-ESTRUTURA

A critica dos conceitos relacionados a superestrutura institucional comegou a
revelar-se insuficiente 8 medida que avangavamos na analise do processo de elabo-
racdo da politica de c&r. Comegamos a perceber que a ineficacia do instrumental
de anélise e de operagdo sobre a realidade utilizado na América Latina nédo se
devia simplesmente a inadequacéo dos modelos ou dos conceitos relacionados a
superestrutura. Isto é, aos elementos que integram o aparato politico e ideoldgi-
co, do Estado, o qual torna possivel a vigéncia de um dado regime social de
acumulacdo. Tal ineficacia parecia dever-se também a aspectos que nao se relacio-
nam com a superestrutura ideologica nem com a Orbita da circulagdo, e sim com
0 circuito da producédo propriamente dita, responsavel, em ultima instancia, pela
conformacéo do regime social de acumulacdo. Em outras palavras: os conceitos
relativos a infra-estrutura, utilizados para explicar (ou para descobrir a realidade a
ser explicada) e, por extensdo, para atuar sobre ela mediante a elaboracéo de
politicas, também se mostravam relativamente inadequados ao cenério local.

L Sobre o carater ofertista da rcr latino-americana ver, por exemplo, Albornoz (1990); Dagnino, Thomas e
Davyt (1996).
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Em principio, alguns conceitos apareceram problematizados por fend-
menos de transducéo:
- 0 conceito de empresa como locus da inovagao;
- 0S conceitos de inovagdo, de difusdo e de mudanca tecnoldgica, €;
- 0 conceito de tecnologia de ponta e a possibilidade de uma exploragdo
alternativa da fronteira cientifica e tecnoldgica.

5.1 AEmpresa como Locus da Inovagao

A empresa é normalmente entendida como um ente econémico que, ante
uma demanda sinalizada pelo mercado, e para nele permanecer, esta perma-
nentemente induzida a conceber, mediante o processo inovativo, e antes dos
concorrentes, um novo produto que Ihe permita um lucro diferencial até que
outros copiem sua inovacdo. A essa fungdo individual (gerar um lucro que sera
parcialmente investido) adiciona-se a fungdo social da empresa capitalista (pro-
duzir bens e servicos mais baratos e de melhor qualidade, gerar empregos cada
vez mais qualificados e pagar impostos que serdo distribuidos para a socieda-
de). Essa visdo, idilica ou ndo, da empresa - a qual funciona como uma bomba
gue “suga” conhecimento do ambiente, que processa tal conhecimento para
combina-lo com insumos produtivos e mao-de-obra, e traz como retorno um
beneficio para a sociedade - faz parte da explicagdo oferecida pelo marco de
referéncia da teoria da inovacéo.

Contudo, o conceito de “empresa” é muito escassamente analisado na
literatura sobre rcT dos paises desenvolvidos. Ele é referido de forma genérica e
descontextualizada; isto é, ssm nenhuma referéncia ao seu contexto imediato -
0 regime social de acumulacdo em que ela, a empresa, encontra-se inserida.
SupGe-se que a empresa seja simplesmente um motor de desenvolvimento
econdmico e social, que de sua vinculagdo com as instituicdes de p&p e univer-
sidades s6 possam surgir beneficios ou, em outros termos, s6 possam ser gera-
dos sinergismos positivos em escala social.

Dado o comportamento real das empresas locais ndo coincidir com essa
hipotese, a rcT tende a ser construida sobre uma ficcdo, resultado de um pro-
cesso de transducdo (supondo-se que as empresas de paises desenvolvidos se
comportem tal como o diz a literatura, é claro).

A questéo aparece particularmente clara quando colocada em termos dos
fundamentos em que se apoia a literatura sobre a politica de inovagdo. Quantas
empresas locais podem ser consideradas loci de inovagdes? As empresas locais
nédo séo “schumpeterianas”. Nao baseiam suas estratégias de acumulacéo no
upgrading de suas trajetorias tecnoldgicas. Ndo tendem a internalizar funcGes
de r&p. N&o tendem a se vincular a centros de r&b publicos (para nao falar
dos privados, praticamente inexistentes na regiéo).
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As novas politicas de inovagdo latino-americanas tendem a assumir que as
empresas locais sdo semelhantes as dos paises desenvolvidos. E, se ndo o séo,
continua-se supondo que o serdo em virtude de politicas de abertura e de
desregulamentacdo, as quais as forcardo a enfrentar a “realidade” do mercado
internacional e dos esforgos por cultivar e difundir o “empreendedorismo”.
Contudo, depois de diversas experiéncias de abertura realizadas na regido é pos-
sivel registrar numerosos exemplos de empresas que realizaram investimentos de
risco, em inovacgdo, e exportavam uma parte de sua producdo, as quais foram,
porém, particularmente danificadas pelas politicas de desregulamentacao.

Ha4, além disso, um outro problema. Nas conceituagdes de dinamica de
inovacdo - gerada “a partir” daeconomia de inovacdo - a dimenséo institucional
normalmente é colocada em termos excludentes, nos quais as empresas apare-
cem como os atores privilegiados dos processos de inovagdo - e mais bem
habilitados para desencadea-los - e o mercado é enfocado como o territério
“natural” de evolugdo sociotécnica.

Faz-se necessario ndo perder de vista o fato de toda a trajetoria da “econo-
mia da inovagdo” estar praticamente baseada na andlise de fendmenos de
inovacdo em empresas, mesmo que desse fato ndo seja legitimo deduzir a im-
possibilidade de existirem loci e dindmicas de inovacéo alternativos.

O fato de as empresas locais ndo serem semelhantes as dos paises desen-
volvidos n&o parece impedir que a transducéo local desse conceito se propo-
nha a converté-las nos unicos atores capazes de gerar inovacdo. As descri¢des
e analises da atividade produtiva das empresas de paises desenvolvidos apa-
recem, assim, transduzidas, na pct latino-americana, em normativa de
inovacdo: é como se caracteristicas virtuosas dessas empresas pudessem ser
emuladas em nosso ambiente.

Essa linha de argumentacdo tende a reforcar as colocagdes de corte
neoliberal do enfoque gerencial. Em outros termos: as politicas de inova¢do
locais sdo enfocadas como estratégias centralizadas na empresa. E, a0 mesmo
tempo - o0 que é ainda mais grave -, essa transducdo tende a deixar fora da
agenda politica (e da pesquisa econdmica) a analise de qualquer tipo de alter-
nativa, tais como: empresas publicas (estatais ou ndo); unidades universitarias
ou de r&b de producéo e de venda de bens e servigos; inovacdo nas adjacéncias
de organizacOes cooperativas (construcdo de cooperativas de bens, servicos e
comercializacdo associadas a unidades de p&p), etc. E como se as empresas
latino-americanas tivessem esgotado o espago produtivo imaginavel e outros
tipos de instituicbes ndo pudessem ser locus da inovacao.

Levando-se em conta as limitagGes das empresas locais - 0s supostos loci
de inovacdo -, a concepgdo de alternativas ndo é simplesmente um tema de
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especulagdo académica; pode-se converter também numa importante possibi-
lidade a ser explorada para a geracdo de condicfes competitivas.'?

Finalmente, cumpre considerar que as trajetorias de inovacdo das empre-
sas locais ndo necessariamente coincidirdo com as necessidades sociais da
regido (de fato, é dificil apontar exemplos de tal coincidéncia no passado).
A gestacdo de trajetorias tecnoldgicas alternativas, ndo “de mercado”, implica,
nesse sentido, uma responsabilidade indelegével®® da rcT.

5.2 Os Conceitos de Inovacao, de Difusdo e de Mudanca Tecnoldgica

A literatura latino-americana sobre pct, em particular aquela gerada a
partir do “enfoque gerencial”, tende a associar a “inovagao” a qualquer tipo de
“mudanca tecnoldgica”. Concretamente, tendem a ser qualificadas como ino-
vacdo a importacdo de tecnologia - incorporada ou ndo em bens de capital ou
em insumos de produgéo -, as transferéncias intramuros (entre a matriz e sua
filial), as transferéncias de tecnologias ndo incorporadas mediante servicos de
assessoria, etc. Em outros termos: é usual denominar de inovacado processos de
difusdo de tecnologias.

A questdo constitui um complexo exemplo de transdugdo. De fato, a
literatura mais conhecida sobre o tema (Organizacdo de Cooperagéo e Desen-
volvimento Econdmico - oecp, 1992; e Nelson e Rosenberg, 1993; por
exemplo) traz normalmente uma definicdo lato sensu de inovagdo, na qual se
agregam, como dimensdes complementares a realizacdo de atividades de inova-
¢ao stricto sensu - de geracdo de novos produtos e processos - as operagoes
de difuséo e/ou de transferéncia.

Essa forma de abordar o fendmeno da inovagdo - mesmo mais dindmica
que a derivada da aplicacdo da definicdo de “inovacdo como primeira aplica-
¢do"** - gera problemas de interpretacdo quando se tenta aplica-la a analise
dos processos de inovagdo em paises periféricos. O problema remete a uma
questdo de “contexto de concep¢do” da teoria. Nos paises centrais, onde a
teoria da mudanca tecnologica foi gerada, a inovagao stricto sensu é acompa-
nhada pela difusdo dos novos produtos e dos processos no aparato produtivo
proprio e no de terceiros paises. Nesse sentido, e partindo-se da existéncia de

2 Fazer que o futuro da regido dependa exclusivamente do comportamento de atores incertos e historica-
mente resistentes a adocdo estratégias genuinamente inovadoras parece, no minimo, audaz.

3 Curiosamente, existem fragmentos da literatura neo-schumpeteriana que deveriam ser lembrados pelos
partidarios do enfoque gerencial, por exemplo: “... a aprendizagem interativa é seriamente afetada se
as partes atuam apenas de uma perspectiva de célculo e maximizagdo” [Lundvall, 1992, p. 47].

¥ No inicio dos anos 1970 se definia “inovacdo” como: “... a primeira aplicacdo da ciéncia e da tecnologia
em uma nova dire¢do, seguida de um éxito comercial” [oeco, 1971, p. 11].
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operagdes de inovagao stricto sensu, é legitimo incorporar a dimensdo difuséo
para dar conta, completamente, do fendmeno de inovacédo em sua dimensdo
complexa. Tal concepcdo - socialmente situada - da teoria da mudanca
tecnoldgica se baseia em estudos de situagdes e de casos, em que sdo, a0 mes-
mo tempo, produzidos processos de inovagédo e de difusdo. Isso significa que,
partindo da inovacao stricto sensu, 0s dois processos sao mutuamente sinergéticos
no plano de interagBes do processo de inovagao lato sensu.

Por outro lado, em relacdo a um pais periférico parece incorreto colocar
que a existéncia de operacdes de difusdo é uma condicdo suficiente para que se
considere estar em presencga de um fendmeno de inovagéo lato sensu. A exclusi-
va presenca de operagdes de difusdo e/ou de transferéncia de tecnologia néo é
“causa suficiente” para dar lugar a processos de inovacéo.

A “situacdo de concepc¢do” da teoria deriva num problema de
assimetria. Se a difusdo de uma tecnologia é observada a partir da perspectiva
do gerador da inovacdo stricto sensu, sua difusdo para terceiros paises é percep-
tivel como parte do fendmeno de inovagdo lato sensu. A situacdo, porém, ndo é
simetricamente equivalente quando observada a partir do receptor da ope-
racdo de difusdo. O receptor ndo se transforma em inovador simplesmente
por ter participado do fenémeno de difuséo.

Em outras palavras: um fendmeno de difuséo sem inovagéo stricto sensu
ndo constitui um fendbmeno de inovacgdo lato sensu. E, simplesmente, um
fendbmeno de mudanca tecnoldgica. Os fendmenos de difusdo so deveriam
ser considerados parte constitutiva da dindmica de inovagdo se déo lugar a
intervencdes - inovagdes stricto sensu - do receptor sobre a tecnologia recebida;
0 que, como se sabe, ndo é a regra.

A questdo néo passaria de um problema académico se néo fosse pelo fato
de a falacia de se confundir fenémenos de difusdo com fenémenos de inovacgéo
lato sensu ter repercussfes normativas diretas. Nas politicas elaboradas,
cujo marco de referéncia sdo as derivacdes do enfoque gerencial e das estratégias
de modernizagdo mediante promocao de Investimento Estrangeiro Direto, a im-
portacdo de tecnologias - absurdo dos absurdos, diria um defensor do piacTs - €
assumida como uma medida de politica de inovagéo.

5.3 O Conceito de Tecnologia de Ponta e a Possibilidade de uma Dindmica
Alternativa de Exploracéo da Fronteira Cientifica e Tecnoldgica

O conceito de “tecido de relagBes” permite analisar, de uma outra pers-
pectiva que ndo a “universal”, as dindmicas de exploracdo da fronteira de co-
nhecimento cientifico e tecnoldgico.

Os paises mais desenvolvidos economicamente sdo também lideres em
c&t. Com uma distribuicdo da renda relativamente equitativa conquistada ao
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largo de sua historia social, seu processo de acumulagdo econémica baseia-se
na satisfacdo de demandas de crescente sofisticacdo. Os setores produtivos que
satisfazem tais demandas sdo os mais dindmicos a partir de uma perspectiva
econdmica e, por isso, concentram a maior parte dos recursos de p&p.*®

Os bens que, em razdo da conformacdo do sistema de p&D desses paises,
sdo metaforicamente denominados high tech - e inicialmente alcangam apenas
0s segmentos com maiores rendas desses paises - sdo rapidamente difundidos
no conjunto da populacéo. Por um lado, isso se deve a efeitos de aprendizagem
e de escala que os tornam baratos; e, por outro, ao fato de em periodos de
expansdo econdmica os beneficios do crescimento tenderem a ser distribuidos
de maneira equitativa.

Essa situacdo gera uma particular dindmica de exploracdo da fronteira
do conhecimento cientifico e tecnoldgico, cujo viés é atender as demandas
da elite de poder dos paises mais ricos. Tais demandas se expressam tanto de
forma direta, num mercado caracterizado pelo binémio consumismo/
obsoletismo, como de forma indireta, por meio da interveng¢éo de um Estado
ainda significativamente militarizado. Como consequéncia do efeito
realimentado gerado entre grandes interesses econémicos e geopoliticos, a fron-
teira do conhecimento tem-se expandido - de forma coerente e interativa -
com a satisfacdo desse particular perfil de demanda.

Assim como a existéncia do “tecido de relagfes” passa despercebida para a
comunidade de pesquisa, também o carater enviesado da dindmica de explora-
¢do da fronteira permanece oculto aos olhos dos pesquisadores locais e, com
maior razdo, aos da sociedade, em geral, e aos dos policy makers, em particular.
Esses uma vez mais - como no caso da construcao social do critério de “quali-
dade” - assumem o fato de tal dindmica ser o resultado “natural” da atividade
de pesquisa. Véem-na como uma derivagdo da dindmica cientifica, como uma
consequéncia “légica” imposta pelo “mundo da ciéncia”.

Mas os paises latino-americanos tém uma renda média mais de sete vezes
menor que a dos paises desenvolvidos. Dada essa substancial diferenca, é de
esperar que a populagdo latino-americana ndo se encontre economicamente
habilitada para ter acesso aos bens high tech que continuamente ingressam nos
mercados dos paises desenvolvidos. A distribuicdo ndo equitativa da renda
agrava essa situacdo, dado a grande maioria da populacdo latino-americana se
encontrar abaixo do nivel médio de renda. Como consequiéncia disso, a intro-
ducdo de inovacdes produzidas no contexto dos conjuntos sociotécnicos dos

15 E preciso notar, também, que esses setores sio os mais dindmicos em termos de mercados internacionais
[Bekinschtein, 1995].
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paises desenvolvidos e, em particular, seus efeitos, em termos de reducdo de
custos e de aumento da eficiéncia, produzem apenas um impacto reduzido no
bem-estar do conjunto da populacdo da América Latina.

A aparéncia “universal” da fronteira tecnolégica (expressada, por exem-
plo, no conceito de “paradigma tecnol6gico”, cunhado por G. Dosi, 1982)
oculta o carater socialmente construido de sua dindmica de exploragao.
Na problematizacdo do seu carater universal - aplicando-se, para tanto, a no¢éo
de “transducdo” no lugar da de “difusdo” - aparecem dindmicas de exploragéo
alternativas e novas oportunidades para a atividade cientifico-tecnoldgica local.

Para os setores de bens de consumo de massa - e também para aqueles
em que a particular base de recursos local permite o desenvolvimento de van-
tagens comparativas dindmicas -, freqlientemente ndo havera escolha: ainda
que se quisesse adquirir tecnologia no mercado internacional néo seria possivel
encontrar uma eficiente e apropriada para importar. A pcT coerente com esse
desafio é a de se alocar potencial de pesquisa e capacitar recursos humanos
para a geracdo de tecnologias ad hoc, a fim de solucionar adequadamente 0s
problemas locais. Da mesma forma em que nos paises desenvolvidos o poten-
cial cientifico e tecnoldgico €é orientado de acordo com o sinal de relevancia
emitido pelo seu tecido de relagdes, aumentando-se, assim, a eficiéncia produtiva
dos seus setores mais dindmicos, e consolidando-se um particular modo de explo-
racédo da fronteira do conhecimento, o potencial local poderia ser usado, direcionado,
controlado e “reengenheirado” para satisfazer as demandas da realidade regional.

As possibilidades de uma estratégia de exploracdo alternativa da fronteira
do conhecimento ndo se limitam ao mercado interno. O desenvolvimento de
pesquisas orientadas para a satisfagdo das necessidades sociais pode, a0 mesmo
tempo, mediante a diferenciagéo de produtos, gerar novas oportunidades de
mercado. Longe de ser nacionalista miope, mercado-internista, essa estratégia
implica a possibilidade de se desenvolver e de se tornar coeso um sistema
regional de inovacdo (em escala latino-americana), via a transformacédo das
necessidades sociais em mecanismo indutor de inovagdes baseadas na interacdo
usuario/produtor (e consumidor/produtor), e a consolidacdo de trajetorias
sociotécnicas locais.

6 TRES COMENTARIOS FINAIS

6.1 A Trajetdria do Questionamento

Na analise dos fendmenos de transdugdo, desenvolvida até aqui, segui-
mos uma trajetoria particular. Partimos dos questionamentos das transferén-
cias acriticas de modelos institucionais do pLacTs, € 0 aprofundamento da
critica nos levou a problematizar a aplicacdo local de conceitos basicos de
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economia da inovagéo. E, partindo da problematizagdo de conceitos perti-
nentes ao nivel da superestrutura ideoldgico-institucional, vimos a necessi-
dade de revisar alguns conceitos correspondentes & oOrbita da producéo, a
infra-estrutura econémico-produtiva.

Ao longo desse percurso, foi-nos possivel perceber a existéncia de caracte-
risticas do regime social de acumulagdo da periferia, as quais potencializam
um processo de “auto-organiza¢do” dos conceitos e dos modelos institucionais
utilizados para sua analise e organizagdo. Conceitos e modelos se ressignificam
e adquirem novo sentido numa problematica realimentacdo com seus referen-
tes locais. Na medida em que aumenta o grau de intervencdo externa na con-
ducdo das politicas pablicas (e, direta ou indiretamente, também da ecT), 0
emprego de um contexto de referéncia exogeno faz que os resultados desse
processo de auto-organiza¢do ganhem impulso e legitimacdo crescentes.

Se é verdade que 0 processo € auto-organizado, sua ordem ndo € alea-
toria. Os processos de transducdo descritos parecem repousar claramente numa
base material de afirmacdes e de sang¢des,® cujo eixo é a empresa latino-ameri-
cana, entendida essa como a consubstanciagdo da estrutural condicéo periférica
da regido. Assim, € possivel reconstruir algumas cadeias causais (ndo reversi-
veis em termos l6gicos) da seguinte forma:

- pelo fato de a empresa latino-americana ser como é, a comunidade cien-
tifica pode atuar de forma hegemonica na conformacéo da ecr;

- pelo fato de a empresa latino-americana ser como €, o critério de qualida-
de da pesquisa pode ser como é;

- pelo fato de a empresa latino-americana ser como é, a emulacdo local da
dindmica mundial de exploragdo da fronteira do conhecimento pode ser
como é;

- enfim, a dindmica adquirida pelo capitalismo globalizado na periferia- a
particular racionalidade dos regimes de acumulacéo da regido - faz que
0s atores locais ndo se comportem como nos paises desenvolvidos, que as
iniciativas politicas ndo alcancem os mesmos resultados e que os concei-
tos ndo sejam aplicaveis ceteris paribus.

Por mais deterministas que possam parecer tais cadeias causais, essa coloca-
¢do esta longe de constituir um argumento linear. Em particular, ndo significa,
de modo algum (pelos motivos expostos em 4.1, 4.3 e, especialmente, em 5.2),
que a empresa local determine a orientagdo da pct. SO pretendemos destacar o
fato de ser inadequada qualquer colocagéo (explicativa ou normativa) que ignore
a centralidade das condigdes particulares das empresas - e 0s regimes sociais de
acumulacdo - locais no momento de se conceber politicas de inovacéo.

16 Seguindo a linha de andlise ideoldgica de G. Therborn (1989).
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6.2 A Construcéo da Condigao Periférica

Ao longo do texto utilizamos, em diferentes oportunidades, o termo peri-
feria para fazer referéncia a paises da regido. A partir da perspectiva da transducéo,
0 termo se apresenta com um significado divergente do tradicional.

A “condicdo periférica” aparece normalmente como “causa” estrutural do
subdesenvolvimento e, em particular, como “explora¢do” da inexisténcia ou da
debilidade de dindmicas de inovagOes locais nos paises subdesenvolvidos.
Em algumas versdes essa argumentacéo é contextualizada historicamente, e re-
mete a questdo a forma de integracdo no sistema econdmico internacional no
momento da entrada no mercado internacional ou a forma de integracédo na
estrutura de comercializaco e produgdo dominada pelos paises centrais. A con-
dicdo periférica dos paises subdesenvolvidos aparece como um ponto de partida,
como um fato inexoravel, dado ser determinada por uma causalidade externa.

Da analise realizada até aqui surge outra imagem da condicdo peri-
férica. A tentativa de emular modelos institucionais de paises centrais tende a
reforcar e, no limite, a gerar a “condicéo periférica”. A trajetoria sociotécnica
local de alinhamento e de coordenagdo em technological frames fronteiras afora
gera “condicéo periférica”. A emulagdo da dindmica “universal” de exploracéo
da fronteira tecnologica gera “condicdo periférica”.

A adocdo de um critério exogerado de qualidade gera “condicédo perifé-
rica”. Enfim: conceber a realidade local de acordo com 0s conceitos
transduzidos “periferiza”.

Longe de constituir um ponto de partida, um fato consumado, hd um
processo - unidirecional, assimétrico e subordinado - de construcéo e de con-
solidacdo da “condicdo periférica”. Ser periférico ndo é um fato inexoravel,
“natural”, e sim o resultado de uma construcéo social que inclui ndo s6 uma
egoideologia de um “centro” (inovador e difusor, gerador de teoria, criador de
instituices), mas também uma alterideologia (alienada e coordenada, orto-
doxamente aplicada, emuladora) de uma “periferia”. Longe de ser uma causa
exogerada, a “condicéo periférica” € um efeito que responde as endocausalidades
da dindmica local. Longe de ser uma condicéo prévia, é uma situacao recriada
e reproduzida constantemente.

Entretanto, é preciso aclarar que a construcéo da “condicdo periférica”
n&o deve ser entendida como um processo necessariamente organizado; apesar
de algumas politicas serem particularmente funcionais para ele. Tal como os
fendmenos de transducéo, o processo de construcdo da “condicdo periférica”
¢ também um fendmeno fundamentalmente auto-organizado, para o qual
contribuem tanto a politica econdmica quanto a percepcéo de aceleracdo da
mudangca tecnoldgica, a intensificagdo do Investimento Estrangeiro Direto,
ou as multiplas interpelacdes ideoldgicas acerca da globalizagdo, a integracéo



Planejamento e Politicas Publicas de Inovagdo: em Dire¢do a um 227
Marco de Referéncia Latino-Americano

“competitiva” no mercado internacional como produtor de commodities ou as
normas universais de qualidade. Precisamente, esse carater auto-organizado
parece outorgar, a “periferizacdo” e ao processo de crescente subordinacdo do
Estado-nacéo a globalizacdo, esse aspecto de fenémeno “natural” e “inexoravel”,
“alheio” ao acionamento e a racionalidade dos atores locais.

6.3 Sobre o Papel dos Economistas e Gestores
Latino-Americanos da Inovacéo

Longe de pretender ser uma critica aos economistas e gestores latino-
americanos da inovacéo, este trabalho pretende colocar novos desafios para
0 desenvolvimento das disciplinas as quais eles utilizaram e ajudaram a
conformar. Se a trajetoria da andlise aqui apresentada faz sentido, parece ser
necessario realizar uma profunda renovacgao do aparato conceitual explicativo-
normativo utilizado, o que implica, entre outras coisas, a possibilidade de
enriquecé-lo com aportes genuinos.

A partir da perspectiva da transducdo, conclui-se que a mera busca de
rigor tedrico ortodoxo ndo implica nem seguranca analitica nem garantia
epistemoldgica. Ao contrario, a ortodoxia cega implica o viés de gerar fenéme-
nos de transdugdo, como os anteriormente descritos, cuja contribuigdo pobre
para o aprofundamento tedrico, e cuja pouca relevancia para a elaboragéo de
politicas, foram anteriormente enfatizadas. Parece-nos conveniente monitorar
0s processos de ressignificacdo dos conceitos, recuperar o sentido deles antes
que nos sujeitemos ao seu enunciado. No plano normativo, talvez isso evite
gue caiamos na ilusdo do wishful thinking que, por usar 0s mesmos significantes,
espera reconstruir os significados e trazer, a uma luz Unica, universal, a reali-
dade de acordo com o conceito utilizado.

O desafio torna-se ainda maior se o incorporarmos a dimenséo politica.
Por mais valiosos que tém sido, para a compreensdo da dindmica sociotécnica
latino-americana, os estudos microeconbémicos - sobre aprendizagem
tecnoldgica em empresas locais, por exemplo - sdo insuficientes como insumos
para a elaboracdo de politicas de inovacdo. No estado em que se encontra a
elaboragdo local de politicas, os resultados desse tipo de pesquisas ndo s&o
suficientes para abranger a complexidade do problema que se enfrenta na atual
situacéo (globalizacéo, abertura, integracdo regional, desregulamentacéo, etc.).
Se, por um lado, esses resultados podem aportar critérios sobre “o0 que nao
fazer”, por outro eles sdo inadequados, como insumos, para propor, priorizar e
definir medidas de politica concretas.

A responsabilidade néo é pouca. Dessa renovacao explicativo-normativa pode
depender - ao menos parcialmente, e no plano teérico - a possibilidade de reali-
zacdo de um cenario de democratizacdo politica e econdmica na América Latina.
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0OS GASTOS PUBLICOS NO BRASIL SAO PRODUTIVOS?

José Oswaldo Candido Janior*
Da Diretoria de Estudos Macroecondmicos - pimac/irea

RESUMO

A preocupacdo com os efeitos dos gastos publicos na economia é recorrente, sobretudo
com os impactos deles sobre o crescimento econdmico. Diversos trabalhos tedricos e
empiricos sugerem que esses gastos podem elevar o crescimento econdmico e aumentar a
produtividade do setor privado. Por outro lado, uma expansdo dos gastos publicos
financiados por impostos distorcivos e a ineficiéncia na alocacdo dos recursos podem
superar o efeito positivo dessas externalidades. O objetivo deste trabalho é analisar, tedrica
e empiricamente, a relagdo entre gastos pUblicos e crescimento econdmico no Brasil, no
periodo 1947/1995, de forma agregada, captando o balanco liquido da participagdo dos
gastos sobre o produto interno, dado existirem fatores que indiciam possibilidades positi-
vas e negativas. Os valores das elasticidades gasto-produto e o diferencial de produtivida-
de em relagéo ao setor privado foram negativos. O conjunto de resultados mostra que a
propor¢ao de gasto publico no Brasil esta acima do seu nivel 6timo, e que existem indicios
de baixa produtividade. Os efeitos sobre o crescimento serdo tanto mais danosos quanto
mais distorcivo for o sistema tributério.

1 INTRODUCAO

A preocupacdo com os efeitos dos gastos publicos na economia é recorrente,
sobretudo com os impactos deles sobre o crescimento econémico. A popula-
¢éo espera melhor utilizagdo dos recursos, pois existem limites para a expanséo
das receitas que financiam o aumento dos gastos per capita. Outra restri¢cdo
importante ocorre nos paises em processo de estabilizacdo econdmica, nos quais
0 ajuste fiscal é peca fundamental da politica macroecondmica. Isso reforca a
necessidade de aumento da produtividade dos gastos publicos.

Diversos trabalhos tedricos e empiricos [Ram, 1986; Barro, 1990; Cashin,
1995; Ascahuer, 1989; entre outros] entendem que 0s gastos publicos podem
elevar o crescimento econdmico por meio do aumento da produtividade do
setor privado. Os servicos de infra-estrutura (transportes, telecomunicacgdes e
energia) e a formagdo de um sistema legal e de seguranca, que preservem 0s
direitos de propriedade e a defesa nacional, s&o alguns exemplos de atividades
que servem de insumos para o setor privado. Além disso, a recente teoria do

* 0 autor agradece 0s comentarios e as sugestoes de dois pareceristas andnimos, mas naturalmente
exime tais colaboradores de quaisquer erros remanescentes.
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crescimento enddgeno ressalta o fato de as externalidades positivas dos bens
publicos e semipublicos elevarem os retornos privados, a taxa de poupanga e
acumulacdo de capital, uma vez que, se ndo fosse pelo governo, esses bens
seriam subofertados. Por outro lado, uma expansdo dos gastos publicos finan-
ciados por impostos distorcivos e a ineficiéncia na alocagdo dos recursos po-
dem superar o efeito positivo dessas externalidades. Adicionalmente, autores
como Srinivasan (1985), Buchanan (1980) e Bhagwati (1982) defendem a
idéia de que os gastos publicos séo improdutivos e ndo geram nenhum produ-
to adicional porque sdo apenas resultantes de interesses de grupos (o problema
do rent-seeking).

No Brasil, estudos recentes também exploram efeitos do capital publico
sobre o crescimento econdmico e a produtividade. Ferreira (1996) e Ferreira e
Malliagros (1998) encontram evidéncias de uma forte relagéo entre investimen-
tos em infra-estrutura (energia, telecomunicacfes e transportes) e produto.
Segundo esses trabalhos, a elasticidade-renda de longo prazo desses investimen-
tos varia de 0,55 a 0,70. Ja os trabalhos de Rocha e Teixeira (1996) e de Cruz e
Teixeira (1999), esses analisam a relagdo entre investimentos publicos e investi-
mentos privados, tentando identificar relagdes de complementariedade ou de
substituicdo. No entanto, nenhum desses autores captam os efeitos dos gastos
publicos totais sobre o produto.

O objetivo deste trabalho €é analisar tedrica e empiricamente a relacéo
entre gastos publicos e crescimento econdmico no Brasil, no periodo 1947/
1995, de forma agregada, captando o balanco liquido da participacdo dos
gastos sobre o produto interno, dado existirem fatores que sugerem possibili-
dades positivas e negativas. As metodologias empiricas utilizadas permitem
estimar a elasticidade gasto-produto, os efeitos das externalidades e o diferen-
cial de produtividade entre os setores publico e privado.

O trabalho é composto por seis se¢des, além de por esta introdugéo.
Na préxima sdo analisadas duas proposicOes tedricas que relacionam gastos
publicos, eficiéncia e crescimento econdmico, destacando-se os efeitos de
externalidade e a existéncia de um tamanho 6timo para o setor publico.
Na terceira secdo sdo apresentados os conceitos de gastos produtivos e de
gastos improdutivos. De posse dessa base tedrica, a quarta se¢cdo formula um
modelo que permitira as estimativas dos efeitos das externalidades e do dife-
rencial de produtividade entre o setor publico e o privado. Nas duas se¢des
seguintes os resultados empiricos sdo apresentados por meio de duas
metodologias: uma delas utiliza minimos quadrados ordinérios diretamente
nas equagdes finais do modelo, e a outra parte da possibilidade de efeitos
defasados dos gastos sobre o produto. Finalmente, a Gltima secéo é dedicada
as conclusdes.
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2 GASTOS PUBLICOS, EFICIENCIA E CRESCIMENTO ECONOMICO

Wagner (1890) foi um dos primeiros economistas! a postular uma relagéo
entre gastos publicos e crescimento econdmico. A hipotese de Wagner, ou a
Lei dos Dispéndios Publicos Crescentes, defende que o crescimento da renda
per capita (ou o desenvolvimento econdmico em termos gerais) exige a partici-
pacgdo cada vez maior do governo na oferta de bens publicos. Essa hipotese
estaria baseada nos seguintes aspectos:

a) Os bens publicos sdo em grande parte bens superiores (parques, equi-
pamentos escolares e hospitalares, auto-estradas, etc.). Com o aumento
da renda haveria maior demanda por esses bens.

b) Mudangas demogréaficas com a reducdo da taxa de mortalidade exi-
gem, dos paises, maiores gastos com a populagdo idosa.

¢) Paises com populagdo jovem e com alta taxa de natalidade necessitam
de maiores dispéndios em educacéo (formacéo do capital humano).

d) Os programas de redistribuicdo de renda, seguridade social e seguro-
desemprego sdo responsaveis por aumento da importancia das trans-
feréncias nos or¢camentos publicos.

Varios estudos [Hinrichs, 1965; Musgrave, 1969; Ram, 1987] testaram

a hipdtese de Wagner para um grupo de paises (cross-section) e para paises
individuais (séries temporais). Ram (1987), em uma analise cross-section para
115 paises, rejeita a validade da hipotese de Wagner, embora em uma analise
de séries temporais para essa mesma amostra aceite a hipdtese em 60% dos
casos. Hinrichs (1965), Musgrave (1969) e Gandhi (1971) encontram evi-
déncias em favor da lei de Wagner para um grupo de paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos. Barro (1989) encontrou evidéncias de que a lei de Wagner so-
mente se aplica para as transferéncias, jamais para outros tipos de gasto publico.

Segundo Ram (1987), a utilizacdo de dados nominais para verificar a

elasticidade gasto-produto pode introduzir um viés favoravel a hipétese de
Wagner. Isso ocorre porque 0s pre¢os dos servigos governamentais tendem a
aumentar em relagdo aos precos dos bens manufaturados para os paises desen-
volvidos. Essa relagdo inverte-se nos paises subdesenvolvidos.

A discussdo mais recente do papel dos gastos publicos no crescimento advém

das teorias de crescimento enddgeno. Nos modelos de crescimento neocléssico
tradicional, como no de Solow, por exemplo, a politica fiscal, as mudangas

tAntes de Wagner, Thomas Malthus defendeu, em 1820, a idéia de que era necessario aumentar 0s
gastos pUblicos para estimular a demanda agregada e o crescimento econdmico. A esse respeito ver T.
Szmrecsanyi (1982).
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tecnoldgicas e o crescimento populacional sdo tratados exogenicamente,? enquanto
nas recentes teorias essas variaveis sdo insertas no modelo e podem acionar um
diferencial de crescimento que prolongue o periodo de convergéncia entre as
rendas per capita dos paises.

Proposicdo 1: existe um nivel eficiente de bens publicos que maximiza o bem-
estar econdmico da sociedade.

Os trabalhos pioneiros de Samuelson (1954 e 1955) definem, em ter-
mos tedricos, a alocacdo eficiente dos recursos da economia na presenca de
bens puablicos, os quais foram conceituados a partir de duas caracteristicas: a
da ndo-exclusdo e a da ndo-rivalidade no consumo. A primeira caracteristica
indica ser impossivel ou indesejavel excluir, para algum individuo, o consumo
dos bens puablicos puros, como, por exemplo, a defesa nacional. Em alguns
casos, a ndo-excluséo é apenas desejavel, embora seja possivel, a um custo finito,
haver, por exemplo, uma ponte sem congestionamento na qual a cobranca de
pedagio possa ser executada. A segunda caracteristica mostra que 0 consumo
de um bem publico por parte de um individuo ndo reduz a disponibilidade
desse bem para outros individuos.

Trata-se a existéncia dos bens publicos na economia de uma falha de
mercado, pois sua provisdo por um sistema de precos descentralizado leva a
uma suboferta. Os consumidores (ou familias) tenderdo a ndo revelar suas
preferéncias (grau de utilidade) por bens publicos, na expectativa de que ou-
tros fagam e montem um mecanismo de financiamento para oferta-los. Assim,
esta-se diante do problema do free-rider (carona).

Como Samuelson resolveu esse problema? A saida foi a utilizacdo da hi-
potese do planejador central (governo), o qual conheca todas as preferéncias da
sociedade. Nessa economia ha somente um bem publico (G) a ser ofertado
para (H) familias que possuem a seguinte funcéo utilidade:

uh=u"(x", G),parah=1,2,..,H (2.1)
em que X" é o vetor de consumo dos bens privados.

2 Em uma fungdo do tipo Cobb-Douglas (Y=AKL*®) - em que Y é o nivel de producédo; K o estoque de

capital; L o nimero de trabalhadores; e A, o componente tecnoldgico - Solow constatou o fato de a maior
parte do diferencial de renda per capita entre os paises ser explicado pelo componente A, que, no seu
modelo, é exdgeno. Na realidade, o componente A comporta ndo somente o nivel tecnolégico, mas também
o0s demais fatores tais como: politica fiscal, estrutura do sistema financeiro, capital humano, direitos de
propriedade, aspectos institucionais, 0s quais s&o importantes para explicar o crescimento econdmico.
A teoria do crescimento enddgeno passou a incorporar internamente esses fatores aos seus modelos, e
tentou explicar a sua dinamica e seus efeitos sobre o diferencial de renda per capita e sobre o crescimento.
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Observe-se que G aparece como argumento na funcéo de utilidade de
cada familia, o que denota que o consumo de G é ndo-rival. Por outro lado, o
conjunto de possibilidades de produgdo da economia é dado pela fungdo F,
cujos argumentos sdo o vetor X de bens privados e G:

F(X,G) £0 (2.2)

Para obter a alocacéo eficiente de recursos entre bens privados e 0 bem
publico, o governo escolhe o vetor X' que maximiza a utilidade da primeira

familia dados os niveis de utilidade das demais familias (J):

Lzul(xl,e)+§Hl mh[Uh(xh,G)- LT“] - 1F(X,G)  (23)

As condicdes necessarias de maximizacdo podem ser obtidas derivando-se
L com relagdo ao componente x." do vetor de bens privados x e com relagéo a
G, e igualando-se ambos a zero:

h h
RSO (VLS [ S AR

1" ™ 1% T > 9X (2.4)
L & . qu" TF

= _ — | —=0 2.5
TR TR Te o

Em (2.5) supGe-se p"= 1 para h=1. Isolando-se p"em (2.4), e substituin-
do-se esse resultado em (2.5), obtém-se as condigdes de alocacdo Gtima entre
0 bem publico e os bens privados:

' F

Ny

s _1G _1G parai=1,.,n

aqut T 26)
ﬂxih 1Txi

A equacdo (2.6) é a regra de Samuelson, e mostra que a taxa marginal de
substituicdo entre o bem pulblico G e cada bem privado (no caso x,) para todas
as familias (lado esquerdo da equacgdo) deve ser igual a taxa marginal de trans-
formacdo entre G e x.. De outro modo, o custo marginal de producéo de
G (lado direito da equacdo) deve ser igual ao somatério dos beneficios margi-
nais proporcionados para cada familia (beneficio social) pelo acréscimo de uma
unidade do bem publico. A diferenca de (2.6) para a relacdo entre dois bens
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privados quaisquer é que uma unidade extra de x, em detrimento de x. é apro-
priada privadamente por uma Unica familia (em vez de por todas as faml’lias,
no caso de uma unidade extra de gastos publicos), o que faz desaparecer a
expressao de somatério do lado esquerdo de (2.6).

O problema desse tipo de solugdo, admitido pelo préprio Samuelson
(1954, p. 389), é:

Dado o suficiente conhecimento, as decisdes 6timas podem sempre ser encontradas
verificando-se todos os estados atingiveis do mundo e selecionando-se o melhor, o
qual estara de acordo com a funcdo de bem-estar ética postulada. A solugdoexiste;
0 problema é como encontra-la.

Em uma economia de mercado competitiva, os interesses individuais sdo
sinalizados por meio do sistema de precgos e canalizados pelas trocas entre 0s
agentes econémicos.

Por outro lado, no caso dos bens pablicos Samuelson (1954) utilizou-se
de um artificialismo que n&o encontra correspondéncia na realidade econdmi-
ca: a presenca de um ente governamental que conhece todas as preferéncias e,
por meio de impostos do tipo lump-sum, financia a provisdo de bens pablicos
e efetua as transferéncias de renda para encontrar o 6timo de Pareto.

No entanto, o importante a destacar é que a teoria econémica conta com
uma resposta para o problema da eficiéncia na provisdo dos bens publicos:
quanto mais proximo se estiver da relacéo expressa em (2.6) melhores serdo os
resultados econdmicos dos gastos publicos.

Proposicdo 2: existe um tamanho 6timo do governo, acima do qual a expan-
sdo dos gastos pablicos afeta negativamente a taxa de crescimento econémico.

Nas mais recentes teorias do crescimento econémico, a politica fiscal ocupa
posicdo de destaque como um dos fatores que pode explicar as diferencas de
renda per capita e as taxas de crescimento entre os paises. A estrutura tributéria
e a provisdo eficiente de bens publicos influenciam a produtividade do setor
privado e a taxa de acumulacéo do capital.

A importancia dos gastos publicos pode ser avaliada por meio de um modelo
desenvolvido por Barro (1990). Nesse, 0 tamanho do governo surte impacto sobre
a taxa de crescimento econdémico, ou seja, 0s gastos publicos geram externalidades
positivas até um determinado nivel acima do qual o aumento dos gastos tem
repercussao negativa sobre as taxas de crescimento do produto e da poupanca.

Barro (1990) considera que a quantidade de bens e servigos publicos per
capita (g) entram como insumo na funcéo de producéo (y). Sem a presenca de
g, a funcgdo de producéo apresenta retornos decrescentes de escala. Com g, tal
funcdo exibe retornos constantes de escala.
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y = f (k, g) b exibe retornos constantes de escala;
y =f, (k) P exibe retornos decrescentes de escala;

em que y é produto per capita; g é gastos publicos per capita; e k é estoque de
capital per capita.

Portanto, os insumos privados ndo sdo substitutos préximos dos gastos
publicos, e ndo o sao principalmente daqueles relacionados com os bens publi-
cos puros (como a defesa nacional e a manutencdo da lei e da ordem). Nesse
caso, 0s gastos publicos sdo complementares aos investimentos privados, e um
baixo nivel de g reduz o retorno do capital fisico. Logo ser necessario guardar
determinada proporg¢do na combinagdo dos insumos privados e publicos :

y=f(k g =kj (g/k)j>0ej"<0 (2.7)

A produtividade marginal do capital dependera da relacdo (g/k) e da elas-
ticidade produto-gasto publico (e ). Quanto maior for e _menor sera o valor
da produtividade do capital para uma dada relacéo (g/k):

y _. &9 0 go0_. aeg o)
—— =] j €= —=\l- e .
1w | &ko V5 gkg(l ) e

Por outro lado, supde-se que os gastos sejam financiados por meio de
uma tributagdo proporcional a renda, e que a cada periodo o orgamento publi-
co seja equilibrado, isto é, que ndo haja endividamento publico.

LTty — g 0
g=T=ty=t kf 292 |
o (2.9)

em que T = receitas pablica per capita; e t = aliquota tributaria incidente sobre
a renda.

O processo de maximizagao da utilidade conduz, em termos de taxa de
crescimento no estado estacionario, a seguinte escolha da trajetoria do consumo:

sig 1e)

e

olo-'

(2.10)

C)C\ c

em que s, r >0 correspondem a parametros que representam a elasticidade de
substituicdo intertemporal do consumo e a taxa de preferéncia temporal da
funcdo utilidade, respectivamente.

A taxa de crescimento do consumo per capita (g) é a mesma para o produ-
to per capita (y) e o estoque de capital per capita (k). O impacto da politica
fiscal sobre g se da por meio de dois canais de transmissao. O primeiro refere-
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se ao efeito positivo dos gastos publicos sobre o produto; e o segundo diz
respeito ao efeito negativo dos impostos que reduzem os recursos disponiveis
para o setor privado. O efeito liquido depende do tamanho do setor publico
em termos da relacdo (g/y) e da correspondente aliquota de tributacdo necessa-
ria para financiar o orcamento publico. Assim, para uma relagdo (g/y) relativa-
mente pequena o efeito da participagdo do setor publico sobre o crescimento
econdmico é positivo; para um nivel muito elevado de gastos pablicos, porém,
a situacdo inverte-se e um setor publico grande reduz a taxa de crescimento
estacionaria do produto, consumo e capital, que é igual a g.

Portanto, pode-se concluir que existe um tamanho 6timo para a partici-
pacdo do governo, o qual é encontrado derivando-se a equagdo (2.10) em
relagdo a (g/y):

92 8%e )
280 s ekg (2.11)
Yo
Em uma fungéo de produgéo do tipo Cobb-Douglas, o tamanho 6timo é
encontrado quando (f ( :1) e arelacdo g/y que maximiza a taxa de crescimen-

to g é exatamente igual ao seu produto marginal em condicBes competitivas.®
Essa é uma condi¢do de eficiéncia, ou seja, o tamanho 6timo do governo é
dado pela condigdo em que cada centavo marginal aplicado em bens pablicos
deve ser igual ao que se obtém desse bem em termos de produto marginal.
O gréfico 1 mostra essa relacéo.

® Uma solugdo 6tima também poderia ser encontrada em termos de economia descentralizada se 0s
impostos fossem do tipo lump-sum.
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GRAFICO 1
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3 GASTOS PRODUTIVOS VERSUS GASTOS IMPRODUTIVOS

Segundo Chu et alii (1996), gastos produtivos sdo aqueles utilizados de forma
que atendam a o0s objetivos a que se propGem, com 0 menor custo possivel.
Por exemplo: qual seria 0 menor custo de um programa de merenda escolar, o
qual atendesse a 100 mil criangas no ensino fundamental? Esse é o caso em que
0 governo atende diretamente a populagdo (producdo publica). Se o governo
terceiriza servigos (provisdo publica), a énfase do conceito de produtivo recai
nas compras ou nos processos de licitagdo. De um modo geral, 0s gastos pro-
dutivos sdo aqueles em que os beneficios marginais sociais dos bens publicos
ou produtos publicos séo iguais aos custos marginais para obté-los.

O conceito de gastos improdutivos é dado pela diferenca entre o gasto efetivo
e 0 gasto que minimiza o custo na obteng¢do do mesmo objetivo. Se R$ 1,2 milhdo
foi gasto para construir uma ponte, e se 0 seu custo minimo é de R$ 1 milhdo, o
gasto improdutivo foi de R$ 200 mil. Esse é um desperdicio para a sociedade que
tem um custo de oportunidade, ou seja, a aplica¢do desse recurso em outra finali-
dade. As razdes para a existéncia de gastos improdutivos sdo falta de preparo técni-
co do pessoal, incertezas, deficiéncias do processo orcamentario (técnico-operacional
e politico), corrupgédo, paralisacdo de obras, entre outras. Além disso, ha uma
tendéncia natural de os gastos publicos crescerem mais rapidamente do que 0s
impostos. 1sso se explica pelo fato de os beneficiarios dos dispéndios serem iden-
tificados e localizados (construcdo de um hospital em Brasilia), enquanto o
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financiamento é difuso e dividido por toda a populagéo (recursos da cemr). Entéo,
aumentar gastos é sempre mais facil, politicamente, que aumentar impostos.

Existem dificuldades em mensurar adequadamente a produtividade dos
gastos. Para isso é necessario avaliar os custos de oportunidade e todos os bene-
ficios dos programas. O problema é que, em termos de bens publicos, o
analista ndo dispde de informagbes de mercado. Por exemplo: quanto as
pessoas estariam dispostas a pagar para construir um parque? Como avaliar o
beneficio, para as geragdes futuras, de uma arvore a mais plantada? A anélise
beneficio-custo é um instrumento de avaliacdo de projetos pablicos que tenta
captar todos os pros e os contras.

Para um bom controle da produtividade dos gastos publicos é preciso
identificar os objetivos primarios de cada programa de gasto, eliminando-se
superposicdes, esforcos e recursos para objetivos secundarios. Por exemplo, o
objetivo primario da pesquisa militar ¢ melhorar a seguranca nacional em vez
de descobrir novas tecnologias para uso industrial. Embora os objetivos secun-
darios possam ser importantes, os recursos e esfor¢os precisam ser direcionados
para 0s objetivos primarios, evitando-se, assim, disperséo e desperdicio.

A escolha do mix apropriado de insumos e a constru¢do de indicadores de
resultados (outputs) séo importantes para a eficiéncia dos gastos. Um exemplo
para 0 primeiro caso: a escassez de enfermeiros em relagdo ao numero de médi-
cos torna o servigo de saude precario. No segundo caso, o setor publico poderia
terceirizar alguns servicos ou deixar a produgdo de alguns bens para o setor
privado em vez de assumir essa fungéo.

Podemos enumerar algumas medidas que afetam a produtividade dos
diversos tipos de gastos publicos:

1) Reduzir gastos com pessoal utilizando-se do instrumento de queda do sa-
lario real leva em geral a deterioracéo da qualidade na proviséo dos servigos
publicos. Tal medida gera desestimulo, perda de pessoas qualificadas e bem
treinadas e corrupcao. Mais produtivo seria reduzir o excesso de funciona-
rios (principalmente os inaptos) e elevar os salarios dos mais competentes.

2) Os subsidios e as transferéncias sdo geralmente utilizados com objetivo
redistributivo: incentivar a instalacdo de industrias ou de fabricas em uma
regido, garantir a renda de um determinado setor produtivo (como a agri-
cultura), e reduzir a pobreza (beneficios assistenciais). No entanto, muitos
dos programas de subsidios e de transferéncias podem néo ser bem focali-
zados e acabar beneficiando pessoas que estdo acima da linha de pobreza
(por exemplo: subsidio no financiamento da casa propria que gerou o pas-
sivo do Fundo de Compensacéo de VariacOes Salariais - rcvs). No caso de
subsidios a producdo, isso gera distorcdes de precos, o que beneficia alguns
setores em detrimento de outros e implica perda de eficiéncia alocativa.
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3)

4)

5)

6)

Os investimentos publicos, para serem eficientes, devem ser alocados em
setores que geram externalidades positivas, e devem ser complementados
pelos investimentos privados em vez de competir com eles. A infra-estru-
tura e 0s gastos em pesquisa & desenvolvimento sao exemplos cléssicos
de investimentos publicos que complementam os investimentos priva-
dos. Dispéndios em educagdo basica também podem ser considerados
investimento pablico na formagdo de capital humano.

Em alguns paises os gastos em educagao superior competem com 0s gastos
em educacdo primaria. Segundo Chu et alii (1996), estimativas do Banco
Mundial para a Tanzénia indiciam que o custo de oportunidade de enviar
um estudante para a universidade equivale a ndo enviar 238 estudantes
para a escola primaria. Logo, uma realocacéo de recursos da educacao uni-
versitaria para a educacdo primaria poderia aumentar o bem-estar social.
Um aumento de eficiéncia também poderia ser conseguido se aumentados
0s gastos em saude preventiva e primaria, cujo retorno € elevado, e cujos
custos por habitante sdo baixos. Essa politica poderia poupar recursos e
substituir gastos destinados a area de medicina preventiva. Portanto, gas-
tos com saneamento basico, acesso a dgua potavel, imunizagéo, acompa-
nhamento médico de recém-nascidos e disseminacdo de medidas de
higienizagdo s&o sugeridas pela World Health Organization (1986) como
a forma mais eficiente de tornar a populagdo mais saudavel, principal-
mente nas regides mais pobres.

Nos programas sociais ha ineficiéncia decorrente da grande proporcéo de
gastos nas atividades-meio em detrimento das atividades-fim. Com isso,
gastos elevados com pessoal e com atividades administrativas acabam to-
mando recursos destinados a atender diretamente aos objetivos finais.
O World Bank (1994) analisou a composi¢do dos gastos em Serra Leoa
na década de 1980, e concluiu que a baixa produtividade dos dispéndios
estava relacionada ao desequilibrio entre recursos destinados a despesa
com pessoal e com servigos administrativos - que no setor de educacdo
consumiam mais de 80% do orcamento total - e recursos destinados a
compra de equipamentos escolares, tais como livros, no qual se observou
clara escassez. O mesmo problema foi constatado na &rea de salide, que se
ressentia de uma maior quantidade de clinicas e de postos de salde, en-
quanto a area administrativa era destinada a maior parte dos gastos totais.
O aumento da produtividade dos gastos passa pela formulagdo de uma

politica de avaliacdo microeconémica dos programas, o que foge ao escopo
deste trabalho. E necessério realizar uma analise econdmica do processo de
producdo do setor publico em todas as areas, desde a utilizacdo dos insumos
até a identificacdo do produto e, nesse processo, a mensuracdo dos beneficios é
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a etapa mais complicada, dado em muitos casos envolver julgamentos de valor.
Por isso, é importante o estabelecimento de critérios objetivos (mesmo que
arbitrarios) para que indicadores de beneficios sejam obtidos.

Além disso, essa politica de avaliagdo permitird a observacéo de possiveis
superposi¢des politicas com efeitos contrarios, bem como de outras distorgoes
oriundas da atuacdo do grande agente econdémico que é o governo. Esse argu-
mento tera maior validade nas federagdes em que estados e municipios exer-
cem uma politica de gastos com maior autonomia. Nesse sentido, maior é a
relevancia dada aos 6rgdos de controle, de fiscalizacdo e de gerenciamento dos
gastos, tais como as secretarias de controle, de planejamento e os tribunais de
contas, com o intuito de identificar ineficiéncias, de antecipar problemas e
de captar desvios financeiros.*

Cabe acrescentar, por fim, que uma politica de avaliagdo da eficiéncia
microecondmica dos gastos publicos requer uma base estatistica apropriada.
Os dados devem ser abrangentes, incluindo-se ai a totalidade das esferas de
governo, as institui¢des extra-orcamentarias e as operacOes quase-fiscais.
As séries devem ter continuidade no tempo e é fundamental que os dispéndios
sejam assim classificados: por categorias econdmicas e por programas e funcoes
de governo. O cruzamento dessas informac6es com os indicadores sociais e de
beneficios formarad a base inicial para uma politica efetiva de avaliacdo dos
gastos publicos.

Portanto, e dada essa conceituacdo geral da produtividade do gasto publi-
co, as secOes se concentrardo na andlise agregada dos impactos desses gastos
sobre o crescimento econémico e das estimativas do seu nivel geral de eficiéncia.

4 O MODELO

Tal modelo permite estimar o efeito externalidade do governo sobre o cresci-
mento econdmico [Feder, 1983; Ram, 1986]. Para isso, supde-se a economia
dividida em dois setores, o setor privado (P) e as administracGes publicas (G),
com suas respectivas fungdes de produgdo:

P=p(K,L,.G) (4.1)

G=g(K,L) (4.2)

* No ambito do governo federal ocorreram importantes avangos nessa area, como o desenvolvimento de
um sistema de informagBes gerenciais que disponibiliza, para todos os envolvidos, informagdes em
tempo real sobre o andamento dos principais projetos de gastos. A Lei de Responsabilidade Fiscal é
também um outro instrumento que aumenta a transparéncia fiscal e impde regras na administracdo das
finangas publicas, e inclusive prevé sangdes institucionais e administrativas em caso de seu descumprimento.
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K, e K, representam o estoque de capital utilizado pelo setor privado e
pelo setor governo, respectivamente, e LeL, os niveis de mao-de-obra uti-
lizados. G é o produto do setor publico e também insumo do setor privado.
A soma dos insumos setoriais gera 0 insumo total da economia, assim como o
produto total (Y) é dado por G mais P.

Y=P+G (4.3)
Utilizando-se o diferencial total para (4.1), (4.2) e (4.3), obtém-se:
=P, + P+ Pog "

K, i, 1G :

1G 1G

= —dL

e G T G (4.5)

dY =dP +dG (4.6)

O diferencial de produtividade intersetorial ¢ dado por d na equagdo
(4.7), e € medido pela relagdo entre as produtividades marginais do capital e
do trabalho para cada setor. Um d>0 indica que o setor publico é mais produ-
tivo que o setor privado; e d<O mostra o contrario.

1G T1G

K. _ TL. _

- e - @rd) @.7)
K. 1L,

Substituindo-se (4.4) e (4.5) em (4.6), e sabendo-se que dK.=I. para iFP,
G, em que | é o investimento, tem-se:

=", Py T I+ L dLG+EdG
™, " L, " K, ° Tl 1G

Utilizando-se a relagdo expressa em (4.7) na equacéo (4.8), obtém-se:

(4.8)

=P (I +1 )+—de+d§£| +£dLG +TdLG +%dG
P &P, P, 0P, P

dy=—oI+ dL +d o +——dl T+——dl, +—dG
1K, ﬂLp g, o T, o5, e e (4.9)
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Dividindo-se a equacéo (4.5) por (1+d), e manipulando-a, algebricamente,
chega-se a seguinte igualdade:

G I 1G dLg
G _TK, © T, °_f P 110
(1+d)— (1+d) + (1+d) _T[Kp lG +1_“_p dLG ( )

Substituindo-se (4.10) em (4.9), obtém-se:

1P 1P 1P L& d Po
dY =——1 + dL +—dL +—dG
KL L, e v 16, (4.11)

Para fornecer um tratamento econométrico a equacdo (4.11), supde-se
que dL, + dLp = dL, e que a produtividade marginal do trabalho no setor
privado seja proporcional a produtividade média do trabalho (por um fator
b), isto &, TP/fILp = b.Y/L. Além disso, divide-se (4.11) por Y:

Y 1P | bYdL e&d  TPOdG G

Y K.Y PLY "&+d 1GsY G

dy _ 9P |—+b% e d ‘ﬂPodGG

Y IK,Y "L &l+d 1GaG Y @12)

Rearrumando-se o Ultimo termo do lado direito de (4.12), com objetivo
de isolar a elasticidade do produto do setor privado com relagdo aos gastos

publicos (q), e chamando-se de a a produtividade marginal do capital do
setor privado, tem-se:

Yy 2YTPTL TS4+d Y6y e (4.13)

em que dY/Y representa a taxa de crescimento do produto agregado decom-
posta pela participacdo do investimento, da mao-de-obra e dos gastos publi-
cos. Esse ultimo, encontrado no termo ¢ (a elasticidade do produto do setor

dP G
privado com relacdo aos gastos publicos), € igual a P Além disso, a

equacéo (4.13) permite estimar indiretamente o diferencial de produtividade
setor publico-privado (d).
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5 ESTIMATIVAS DO EFEITO EXTERNALIDADE E DO
DIFERENCIAL DE PRODUTIVIDADE

A estimativa da equacéo (4.13) sera feita por meio de trés especificagdes:
a primeira preserva todos os seus termos (4.13a). A taxa de crescimento da
populacdo serve como proxy da taxa de crescimento da méao-de-obra. O termo
q (a elasticidade do produto do setor privado com relagdo aos gastos publicos)
mede o efeito externalidade do governo, e o terceiro coeficiente serve como
estimativa do diferencial de produtividade intersetorial. A segunda considera
que o coeficiente do terceiro termo do lado direito de (4.13) possa ser nulo

ed _0
%:QE Nesse caso, o diferencial de produtividade é medido a partir de q,

obedecendo-se a restricdo em (4.13b). Na terceira especificagdo, ignora-se o
Gltimo termo de (4.13) e tenta-se captar toda a influéncia do setor publico
por meio do penualtimo termo (4.13c). Dessa forma, estimar-se-ia a equacao
(4.12), na qual ndo se teve a preocupacédo de isolar a elasticidade produto-

gasto publico (g), mas o efeito externalidade pode ser captado por 3—2.

O inconveniente dessa especificacdo é que ndo se consegue separar o efei-
to externalidade do diferencial de produtividade. Mas, por outro lado, essa
estimativa pode fornecer a influéncia total (produtividade + externalidade) da
participagdo do governo. Portanto, as equagdes a serem estimadas sao:

d_Y:a|_+de +&d _qbdGE+ d_G 3
Y UL &1+d 56y TG (4.132)
dL
N _alip S gqdS (4.13b)
VY, L G
(4.13¢)

dY _, ! ,pd,@d  TPodGC
YUY L é+d 1GgG Y

Do ponto de vista econométrico, € necessario realizar alguns testes que
indiquem a melhor especificaco das trés equacdes. O periodo escolhido foi 1947/
1995 (dados anuais), e optou-se por trabalhar com séries reais. A estacionariedade
das séries foi verificada por meio do teste de Dickey-Fuller aumentado (ver tabe-
la 1). Os resultados evidenciam que as séries de crescimento real do ris e da
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populacdo sdo integradas de ordem zero (estacionarias). Para a variavel de gasto
real foram utilizadas duas definigdes: G, - consumo do governo + transferéncias;
e G, - gasto total = consumo do governo + transferéncias + investimento das
administracOes pablicas.® As taxas de crescimento de G e G, foram consideradas

GG
estacionarias. O mesmo pode ser dito da variavel Gy para ambas as defini-

¢Oes. Assim, tal como para os gastos foram utilizados dois conceitos de taxa de
investimento: o investimento total (I,),° e outro 1, que exclui de I, o investi-
mento das administracfes publicas, evitando-se dupla contagem na verificagéo
empirica. No entanto, os testes mostraram que as séries de taxa de investimento
(1/Y) sdo ndo estacionarias, nos dois conceitos, tendo elas adquirido essa condi-
¢80 a partir da primeira diferenca (ver tabela 2). Portanto, para evitar que as
estimativas se tornassem espdrias resolveu-se utilizar a primeira diferenca da taxa
de investimento em todas as equacdes, assegurando-se de que todas as variaveis sao
integradas de ordem zero.

Os quadros 1 e 2 trazem os resultados das regresses. Para 0 conceito mais
restrito de gasto publico (consumo + transferéncias), no quadro 1 as equages (4.13a)
e (4.13b) mostram que o efeito externalidade do setor pablico medido por q é
negativo, embora seja significativo na segunda equacdo. Nessa equacéo, o valor de g
foi de -0,02, ou seja, um aumento de 1% nos gastos em consumo mais transfe-
réncias do governo gera um decréscimo de 0,02% no produto da economia.
A equacdo (4.13c) aponta um efeito total negativo do setor publico sobre o
crescimento econdmico, resultante da soma dos efeitos externalidade e com o
diferencial de produtividade. Vale observar o aumento do coeficiente em relacéo
a equacdo (4.13b).

Quando se inclui, na definicdo de gasto publico, os investimentos das
administragBes publicas (ver quadro 2), observa-se que, pela estimativa da equa-
¢do (4.13a), o impacto das despesas sobre o crescimento € positivo e significati-
vo. A elasticidade produto-gasto foi de 0,43, ou seja, um aumento dos gastos
publicos em 1% contribuiu para o0 aumento, do produto, de 0,43% no perio-
do. Porém, a estimativa do diferencial de produtividade sugere que o setor pu-
blico tem uma produtividade de apenas 60% se comparada aquela alcancada

® Os dados tém como fonte primaria o Sistema de Contas Nacionais do isce, e foram extraidos do banco
de dados do ireapata (Www.ipeadata.gov.br).

¢ O conceito de investimento refere-se ao conceito de formagéo bruta de capital fixo (consumo aparente
de bens de capital e de construcéo civil) mais variagao de estoques, obtido a partir das Contas Nacionais
do isce. O investimento total é ainda dividido em setor privado e em administragdes pablicas. Os dados
foram extraidos do banco de dados do ireapata (Www.ipeadata.gov.br).
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pelo setor privado. Esse resultado também foi significativo, segundo a estatistica
t. Na equacdo (4.13b), em que se postula um diferencial de produtividade nulo,
encontrou-se um valor positivo para o coeficiente que mede a elasticidade pro-
duto-gasto, porém com um resultado néo significativo. Resultado semelhante
ocorreu na equacéo (4.13c), em que se estima o efeito total do setor publico
sobre o crescimento econdmico. Nesse caso, o efeito total teve um coeficiente de
0,06, porém ndo significativo. Esse valor abaixo daquele encontrado em (4.13a)
é coerente com o resultado observado para o diferencial de produtividade, ou
seja, para que se capte o balanco liquido da influéncia do setor publico é neces-
sario o desconto da menor produtividade dos seus gastos.

TABELA 1
Teste de Raizes Unitarias do Tipo ADF Dickey-Fuller Aumentado 1953/1994
Variaveis t-adf lag t-DY_lag t-prob
ed¥
e - 4,2095! 0
¥
l
=, -2,9185 1 2,2235 0,0322
}/
IIF.I
}_; -0,916507 4 -1,4608 0,1530
ﬁ - 6,0022t 0
L
dis,
- 4,2100" 1 1,7849 0,0823
I-r.:'rl
dir,
T -6,0973 1 2,9435 0,0055
(s,
4G, G,
e - 4,47911 1 2,2491 0,0304
(-’-:: ¥
dG, G,
| - 8,0694* 1 4,6446 0,0000
G,

Nota: ‘Rejeita a hhipdtese de presenca de raiz unitaria com probabilidade
de 1% de significancia.
Obs.: Valores criticos 5%=-3.519,1%=-4.19. Constante e tendéncia incluidos
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TABELA 2
Teste de Raizes Unitarias do Tipo ADF Dickey-Fuller
Aumentado 1954/1994

Variaveis t-adf Lag t-DY-lag t-prob

o) M -5.3710" 1 1,9303 0,0613

D) - 5,1597* 3 2,1717 0,0367

Nota: 'Rejeita a hipétese de presenca de raiz unitaria com probabilidade de 1% de significancia.
Obs.: D (1) - primeira diferenca da varidvel. Valores criticos: 5%= -3 522, 1%= -4,196. Constante e tendéncia
incluidos.

QUADRO 1
Resultados das Regressdes Gastos Publicos = Consumo + Transferéncias
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Na realidade, pode-se atribuir o resultado do impacto positivo dos gastos
publicos & ocorréncia dos investimentos. Portanto, para reforgar os resultados en-
contrados no segundo conjunto de estimativas 0s impactos dos investimentos pu-
blicos sobre o crescimento econémico foram estimados separadamente. Os valores
das elasticidades foram significativos e positivos, coerentemente com os resultados
encontrados por Ferreira (1996) e por Ferreira e Malliagros (1998) para o Brasil.
Além disso, ndo se pode rejeitar a hipotese de que o diferencial de produtividade
entre os dois setores seja nulo. Nesse sentido, somente as equagdes (4.13b) e (4.13c)
apresentaram resultados positivos e significativos, como mostrado no quadro 3.

QUADRO 2
Resultados das Regressdes
Gastos Publicos = Consumo + Transferéncias + Investimentos
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QUADRO 3
Resultados das Regressdes Investimentos Publicos

Modelando dY/Y por OLS — Equagéo (4.13a)Amostra: 1949 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padréo t-valor t-prob PartR?
Constante 0,0272 0,017139 1,617 0,1131 0,0574
DY 0,58849 0,31753 1,853 0,0707 0,0740
DLL 0,89537 0,69706 1,284 0,2058 0,0370
Dipub¥/IPub 0,046073 0,18833 0,245 0,8079 0,0014
i pea (DIPub/IPub).(IPub/Y)1,2372 57313 0,216 0,8301 0,0011

R?=0,212818 F(4,43) = 2,9063 [0.0325] \sigma = 0,0369856 DW = 1,54RSS = 0,05882127747 para 5 variaveis e 48 observacdes.

Modelando dY/Y por OLS — Equag&o (4.13b)Amostra: 1949 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padrao t-valor t-prob PartR?
Constante 0,027512 0,016925 1,626 0,1112 0,0566
DY 0,57372 0,30669 1871 0,0681 0,0737
DUL 0,93125 0,66958 1,391 0,1713 0,0421
DIPub/IPub 0,085999 0,035113 2,449 0,0184 0,1200

R?=0,211965 F(3,44) =3,945[0.0141] \sigma = 0,0365827 DW = 1,54RSS = 0,05888502534 para 4 variaveis e 48 observacdes.

Modelando dY/Y por OLS — Equagéo (4.13c)Amostra: 1949 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padréo t-valor t-prob PartR?
Constante 0,027913 0,016938 1,648 0,1065 0,0581
DIY 0,60268 0,30884 1,951 0,0574 0,0797
DLL 0,86095 0,67538 1,275 0,2091 0,0356
(DIPub/IPub).(IPub/Y)2,6142 1,0687 2,446 0,0185 0,1197

R?=0,211722 F(3,44) = 3,9393[0.0142] \sigma = 0,0365884 DW = 1,54RSS = 0,05890314568 para 4 variaveis e 48 observagdes.

6 EFEITOS DINAMICOS E A RELAGAO DE LONGO PRAZO
ENTRE GASTOS PUBLICOS E PRODUTO

Os resultados da segdo anterior podem estar sujeitos a alguns problemas, prin-
cipalmente se sugeridos efeitos defasados da politica fiscal. Serad usado um
modelo do tipo abL (autoregressive and lag distributed model) para tentar captar
os efeitos de defasagem da relagdo entre gastos publicos e o ris. Posteriormente,
a partir desse modelo seréd estimada uma relagdo de longo prazo, na qual se
possa mensurar a elasticidade do gasto publico em relacdo ao ris, mediante a
utilizacdo de dois conceitos de gasto referidos na se¢do anterior. Além disso,
calcula-se um modelo’ que permita observar como ocorrem 0s ajustamentos
de curto prazo em direcdo ao equilibrio de longo prazo.

"0 instrumental econométrico utilizado é o modelo de corre¢éo de erros.
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Metodologicamente utiliza-se a abordagem de Hendry, a qual vai de
modelos gerais para modelos especificos, ou seja: estima-se uma equagao
com 0s regressores e a variavel dependente defasados em varios periodos.
Observa-se a significancia dos lags, e aqueles ndo significativos sdo descartados.
Assim, repete-se 0 procedimento até o modelo conter apenas as variaveis com
defasagens mais significativas. Dessa forma, o modelo geral sera dado por:

n n

a(L)Y, =b(L)X, +e = é anYem= é B Xem T€& parai=l..r (6.1)
m=0 m=0

em que Y, € a variavel independente; L o operador de defasagens; e X € o vetor

de variaveis dependentes (X ,, X,,,...,X,). Portanto, adotam-se as variaveis do

modelo anterior, todas em seus respectivos niveis, e inicia-se com uma defasa-

gem de 4 lags.

A selecdo do modelo final utiliza os critérios de Schwarz (sc), de Hannan-
Quinn (HQ) e do Erro de Predigdo Final (ree). Essas estatisticas indicam um
ajustamento do modelo ao nimero de parametros utilizados. VValores menores
dessas estatisticas sugerem preferéncia na escolha dos modelos.

Na realidade, o que interessa sdo os resultados da equagdo de longo pra-
z0, obtidos a partir de uma metodologia distinta da apresentada no capitulo
anterior. Essa metodologia fornece mais flexibilidade, dado permitir partir de
uma especificacdo geral da equacdo (modelo do tipo apbL) até que seja encon-
trada uma solugdo de longo prazo para 0 modelo. Na se¢do anterior, a trajeto-
ria de Dy (crescimento do produto) era explicada fundamentalmente por uma
sequéncia de varidveis dependentes, a partir de suas taxas de crescimento(Dx).
No entanto, mesmo as taxas de crescimento sdo afetadas pelas relagdes entre y
e X em seus niveis. Com isso, estar-se-ia perdendo informag@es importantes a
respeito das relagdes dindmicas que envolvem as variaveis.

A existéncia da solucéo de longo prazo garante a estabilidade do mode-
lo. Assim, pode-se observar que 0 modelo resulta em uma situacdo de equili-
brio. A relagdo entre os parametros da equacédo do tipo abL é que determina a
condicéo de estabilidade, expressa a partir da equagéo (6.1):

2 b)), U
EY, - 22X, 4=0
g &) 'l ©.2)

Sabe-se que qualquer polinbmio pode ser expresso como produtos de
suas raizes:

dU:é®U=é@'HQ 6.3)
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As raizes do polinémio a (L) devem satisfazer a condicdo ¢l i < Oea

(Lro.

Além disso, para uma solucéo ndo trivial do modelo, b (L) * O.

A equacdo do mecanismo de corre¢do de erros (ecm) € uma forma funcional
que tenta conciliar os resultados de curto prazo com os de longo prazo.
A equacdo estimada do ecm € de curto prazo, e o coeficiente do ecwm reflete a
resposta ao desequilibrio, representando, assim, um mecanismo de ajustamento
a tendéncia de longo prazo. Ha uma relacdo formal entre a existéncia de um
mecanismo de correcdo de erros e 0 processo de co-integracdo, de forma que,
se existe 0 ecm, entdo se garante a presenca de co-integracdo e vice-versa. Uma
especificacdo simples do ecm é conseguida a partir do seguinte modelo AoL:

Y =a, ta X ta, X, tazy., +€ (6.4)

Subtraindo-se y, , de ambos os lados de (6.4), e subtraindo-se e adicio-
nando-se os termos a,x , & (a,—1)x ., do lado esquerdo de (6.4), obtém-se:

Dy, =a, +a,Dx +(a,+a,+a,- )x., +(@;- (y.,- %.,) (6.5)

O modelo do tipo ecm é formado a partir da restricdo imposta a equacdo
(6.5), em que (a,+a,+a, = 1), 0 que faz que o terceiro termo do lado direito da
equacdo seja anulado. O ultimo termo do lado direito é o de correcéo de erro,
e reflete a resposta ao desequilibrio na relacdo de longo prazo entre y e x.

Os critérios de selecdo de Schwarz (sc), de Hannan-Quinn (HQ) e do
Erro de Predicdo Final @re) indiciaram os seguintes resultados para a
especificacdo apL do modelo que relaciona o produto e os gastos publicos (ver
quadro 4). Como, na secdo anterior, o termo G refere-se apenas a consumo e
a transferéncias do governo, enquanto G, adiciona, ao conceito anterior, o
investimento publico. Essas especificacdes foram responsaveis pela geracéo da
solugdo de longo prazo apresentada no quadro 5).

Nos resultados encontrados na solugdo de longo prazo destaca-se a
significancia individual e conjunta das variaveis independentes. O teste de
Wald, indicado para avaliar os coeficientes em conjunto, apresentou grau de
significancia de 1% em ambas as equacdes. O resultado de longo prazo sugere
uma relacdo negativa entre gastos publicos e 0 rig, assim como também o
sugere o resultado encontrado na equacgdo (4.13c) da secéo anterior, no con-
ceito de consumo publico mais transferéncias. Para a variavel G, que inclui o
investimento, a elasticidade foi negativa e ligeiramente inferior ao valor de G,,.
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Na estimativa anterior, os resultados foram inconclusivos em razdo da nao-
significancia do termo na equacéo (4.13c). Considerando-se os resultados des-
ta secdo, pode-se inferir que a menor produtividade do gasto publico, confor-
me o conceito que inclui o investimento, foi suficiente para compensar o efei-
to externalidade positivo encontrado na equacéo (4.13a).

QUADRO 4
Resultados do Modelo ADL

Modelando Inpis por OLS Amostra: 1951 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padréo t-valor t-prob PartR?
Constante -11,343 2,2247 -5,099 0,0000 0,4000
Lnpis -1 0,993096 0,0841906 11,796 0,0000 0,7811
Lnpig -3 -0,226480 0,0871984 -2,597 0,0132 0,1475
LnGo -3 -0,103503 0,0320957 -3,225 0,0026 0,2105
Lnl,—4 0,0894456 0,0451724 1,980 0,0548 0,0013
LnL-1 0,810221 0,159279 5,087 0,0000 0,3988

R?=10,9988602 F(5, 39) = 6835,5[0,0000] & = 0,027707 DW = 2.02RSS = 0,029939434658 para 6 variaveis e 45 observacdes.
Critério de Informagdo: sc =-6,80769; HQ = -6,95877; Fpe = 0,0008700349

Modelando Lpis por OLS Amostra: 1951 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padréo t-valor t-prob PartR?
Constante -14,684 2,3758 -6,181 0,0000 0,5219
Lnpiz -1 0,947919 0,0809103 11,716 0,0000 0,7968
Lnpi -3 -0,262681 0,0804218 -3,266 0,0024 0,2336
LnG, 0,0703358 0,0346464 2,030 0,0500 0,1053
LnG, -1 -0,0821736 0,0393796 -2,087 0,0443 0,1106
LnG, -3 -0,126653 0,0361761 -3,501 0,0013 0,2594
LnL -1,4550 0,631746 -2,303 0,0273 0,1316
LnL-1 25012 0,690326 3,623 0,0009 0,2728
Lnl, -2 0,0713429 0,0346051 2,062 0,0467 0,1083
Lnl -4 0,0527869 0,0334588 1578 0,1236 0,0664

R?=10,9991418 F(9, 35) = 4527,6 [0,0000] & = 0,02537851 DW = 2,20RSS = 0,022542405303 para 10 variaveis e 45 observagdes.

Critério de Informagdo: sc =-6,75309; HQ = -7,00491; Fre = 0,0007871951
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QUADRO 5
Equacbes de Longo Prazo
Lnpig = -48,6 -0,44349 LnGo +0,38326 Lnlo
(SE) (7,763) (0,18313) (0,17461)
+3472Lnl
(0,5568)

WALD test Chi(3) = 1429,2 [0,0000]*

LnPib = -46,65 -0,43999 LnG! +3,324 LnL
(SE) (6,936) (0,16836) (0,49601)
+0,39436 Lnl*
(0,12196)

WALD test Chi(3) = 2142,3 [0,0000]"

Nota: * grau de significancia igual a 1%.

As estimativas da equagdo de curto prazo com o0 modelo do tipo ecwm (ver
quadro 6) foram significativas na producédo de residuos estacionarios, o que
nos leva a aceitar a hipotese de co-integracéo da solugdo de longo prazo.

A estrutura estimada do ecm que melhores resultados estatisticos pro-
duziu inclui, na especificacdo, a significancia da taxa de crescimento do
gasto publico defasado em um periodo (no caso um ano), em ambos 0s
conceitos. Os valores dos coeficientes foram positivos e significativos, ou seja, no
curto prazo um aumento da taxa de crescimento do gasto publico afeta positiva-
mente o crescimento econémico, enquanto no longo prazo o efeito é negativo.

No curto prazo, uma expansdo nos gastos estimula a demanda agregada e
promove um crescimento temporario do ris, porém esse resultado se reverte no
longo prazo. Como explicar esse resultado a luz dos fundamentos tedricos discu-
tidos no texto? Uma possivel resposta seria que a geragdo de impostos distorcivos,
tais como o imposto inflacionario e a carga tributéria elevada sobre a producdo
para financiar o aumento dos gastos e a propria ineficiéncia na alocagéo dos
recursos, gerou uma reducdo na taxa de poupanca e nos retornos do setor priva-
do, contribuindo, assim, para a queda na taxa de crescimento econémico.

No caso brasileiro, o grau de ndo-neutralidade do sistema tributério é
representado pelo elevado numero de aliquotas e de legislagbes no caso do
icms,® pela cumulatividade das contribuices sociais e dos impostos que oneram
a producdo, pelas exportacdes e pelo emprego.® Além disso, no Brasil 0 processo

8 Sdo 27 diferentes legislagdes, uma para cada estado. Uma das propostas de reforma tributéria é unificar

essa legislacdo, tornando-a nacional.

° Atualmente, a tributagdo cumulativa no Brasil representa quase um quarto da carga tributéria global. As
principais contribuicdes cumulativas, ris, corins € cemr, alcangaram cerca de 18% da carga tributaria
global, o que trouxe conseqiiéncias danosas a alocagdo eficiente de recursos e a competitividade dos
produtos domésticos. O efeito € mais pronunciado nos investimentos, particularmente na indUstria de
bens de capital, em que a cadeia produtiva é mais longa. A esse respeito ver Varsano et alii (2001).
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inflacionario teve sua principal origem no desequilibrio fiscal. O periodo de
analise é compativel com uma elevada volatilidade da inflagdo que gerou incer-
tezas na economia e inibiu 0s investimentos.

QUADRO 6
Resultados do Modelo de Corregédo de Erros

Modelando DInpis por OLS Amostra: 1951 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padréo t-valor t-prob PartR?
Constante 0,0356385 0,0152598 2,335 0,0248 0,1227
DInpop -0,336895 0,662945 -0,508 0,6142 0,0066
Dingo 0,0272239 0,0387239 0,703 0,4862 0,0125
Dingo_1 0,102799 0,0472299 2117 0,0356 0,1083
Dinl 0,0714050 0,0547344 1,305 0,1997 0,0418
EcM_1 -0,250276 0,0537704 -4,655 0,0000 0,3571

R2=0,4461525 F(5, 39) = 6,2833 [0,0002] & =0,03214928 DW = 1,44RSS = 0,040309474455 para 6 variaveis e 45 observacdes.

AR 1- 2F(2, 37) = 2,5865 [0,0888]
ARCH 1 F(1, 37) = 0,804714 [0,3755]
Normalidade Chi%2) = 3,3762 [0,1849]
Xz F(10, 28) = 1,8107 [0,1051]
Xi*Xj F(20, 18) = 1,3212[0,2783]
RESET F(1, 38) = 3,0952 [0,0866]

Modelando Dinpis por OLS Amostra:1951 a 1995

Variavel Coeficiente Desvio-Padrao t-valor t-prob PartR?
Constante 0,0364566 0,0150430 2,423 0,0201 0,1309
Dinpop -0,430147 0,660057 -0,652 0,5184 0,0108
Ding, 0,0407560 0,0389238 1,047 0,3015 0,0273
Dingl_1 0,115544 0,0482586 2,394 0,0216 0,1282
Dinl, 0,0509546 0,0410759 1,240 0,2222 0,0380
EcM_1 -0,251618 0,0532166 -4,728 0,0000 0,3644

R2=0,4604551 F(5, 39) = 6,6566 [0,0001] & =0,03173145 DW = 1,46RSS = 0,039268520096 para 6 variaveis e 45 observacdes.

AR 1- 2F(2, 37) = 2,4785[0,0977]
ARCH 1F(1, 37) = 0,627402 [0,4334]
Normalidade Chiq2) = 3,8205 [0,1480]
Xi, F(10, 28) = 1,8347 [0,1002]
Xi*Xj F(20, 18) = 1,1861 [0,3603]

RESET F(1, 38) = 3,1649 [0,0832]
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7 CONCLUSOES

Os principais resultados teéricos do trabalho sugerem a existéncia de dois
canais pelos quais se pode avaliar a produtividade dos gastos pablicos e seu
impacto sobre o crescimento econémico [Lindauer e Velenchick, 1992].

Trata-se o primeiro de quando os bens publicos afetam diretamente a
utilizacdo dos fatores de producdo privados como capital fisico e mao-de-
obra. Os gastos em infra-estrutrura, em educacdo e em salde podem ser en-
quadrados nessa categoria. Além disso, a eficiéncia do setor privado pode ser
influenciada indiretamente pela presenca de um sistema de regulacéo e de
bens puablicos, como leis e seguranca nacional, que garantam 0s contratos,
gerem ambiente propicio ao desenvolvimento e corrijam as falhas de mercado.

O segundo canal, esse pode ser identificado como a capacidade que 0
governo detém de desempenhar de forma eficiente o seu papel de provedor
dos bens antes mencionados. Para conseguir tal objetivo o governo pode
produzir diretamente, terceirizar ou formar parcerias com o setor privado.
O importante é que cada unidade monetéaria aplicada em bens publicos seja igual
ao que se obtém desse bem, em termos de produto marginal, em condigbes com-
petitivas. Essa ¢ uma condicéo de eficiéncia que também estabelece um tamanho
6timo do governo. Se extrapolar esse tamanho 6timo o governo estara reduzindo a
taxa de crescimento estacionaria do produto, do consumo e do capital.

A aplicacdo eficiente dos gastos publicos envolve uma relacdo benefi-
cio/custo. O tipo de gasto e sua composi¢do afetam a produtividade deles.
Portanto, realocagdes de recursos podem produzir resultados satisfatorios. Uma
avaliagdo microecondmica dos gastos pode identificar os focos de ineficiéncia.
Logo, tema importante de pesquisa a ser desenvolvido é avaliar, no caso brasi-
leiro, quais os gastos produtivos e quais os improdutivos.

Os efeitos dos gastos publicos, em termos agregados, sobre o crescimento
econdmico no Brasil foram avaliados por duas metodologias. A primeira per-
mite estimar o efeito externalidade dos gastos e o diferencial de produtividade
em relacdo ao setor privado. No conceito que engloba consumo mais transfe-
réncias, o efeito externalidade foi negativo. Na segunda defini¢do de gasto
total (que inclui os investimentos), os resultados indicam uma externalidade
positiva, mas o diferencial de produtividade, em relacéo ao setor privado, apre-
sentou-se negativo, ou seja, a produtividade do setor publico representou apenas
60% da produtividade do setor privado.

A segunda metodologia capta os efeitos dindmicos da relagéo gasto publico/
produto, e a partir dai estimou-se uma solugdo de longo prazo. A vantagem dessa
estimativa em relacdo a anterior é que se parte de uma especificacdo mais geral e
chega-se a resultados mais robustos em termos estatisticos. Os valores das elasti-
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cidades gasto/produto nos dois conceitos foram negativos. A equacdo de curto
prazo mostra que 0s gastos publicos defasados no periodo de um ano surtem
impacto positivo sobre o rs. No longo prazo, porém, esse efeito se reverte.
Portanto, esse conjunto de resultados sugere que a proporcdo de gasto
publico no Brasil estd acima do seu nivel étimo, bem como a existéncia de
indicios de baixa produtividade. Assim, quando se aumenta a carga tributaria 0s
resultados mostram haver transferéncia de recursos do setor mais produtivo para
0 menos produtivo. Os efeitos sobre o crescimento serdo mais danosos quanto
mais distorcivo for o sistema tributario e menos produtivo for o gasto publico.
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RESUMO

E hoje bastante conhecido o processo de endogeneizagio nas teorias macroecondmicas de
crescimento. Esse processo, todavia, € bem menos conhecido no campo das teorias de
desenvolvimento econdmico regional, embora tenha sido muito importante. Sem a preten-
sdo de esgotar o assunto, este trabalho investiga o exercicio realizado pelos pesquisadores
no sentido de endogeneizar o desenvolvimento regional e de apontar novas estratégias de
desenvolvimento regional e local. Na investigagdo procurou-se estabelecer uma ponte
entre autores da corrente da economia imperfeita, que romperam com a “teoria da locali-
zagao tradicional”, e 0s autores evolucionistas e institucionalistas, 0s quais se debrugaram
nos estudos dos novos fendmenos e modelos de desenvolvimento regional e local, tais
como os dos distritos industriais. O objetivo € verificar as novas formas de desenvolvimento
local e regional, bem como os instrumentos de agdes publicas e privadas.

1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos as teorias de desenvolvimento regional sofreram grandes
transformacdes, de um lado provocadas pela crise e pelo declinio de muitas
regibes tradicionalmente industriais e, de outro, pela emergéncia de regifes
portadoras de novos paradigmas industriais.

Esse fendmeno esta associado as mudancas radicais nas formas e nos mo-
dos de producdo e de organizagdo industriais, bem como a globalizacdo e a
abertura das economias nacionais. Quanto ao primeiro fendmeno devem ser
considerados os aspectos da flexibilizacdo e da descentralizacdo, dentro e fora
das organizagOes, 0s quais ocasionam impactos importantes em termos de
reestruturagdo funcional do espago. Quanto ao segundo fendmeno, esse tem
provocado impactos consideraveis sobre 0s custos e sobre os precos relativos
das empresas, as quais tém levado cada vez mais em conta fatores locacionais
em suas estratégias de competitividade.

O que tem sido observado, desde o fim da década de 1980, é que, ao
mesmo tempo em que ocorre um movimento de extroversdo por parte das
empresas (subcontratagdes, aliancas e fusdes) e dos paises (abertura comercial
e aumento do volume do capital em circulagdo mundial), as regifes no inte-
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rior dos paises vém mostrando um movimento de endogeneizacdo, tanto das
decisdes relacionadas ao seu destino quanto do uso dos meios e dos recursos
utilizados no processo econdmico. 1sso mostra que a organizacéo territorial
deixou de ter um papel passivo para exercer um papel ativo diante da orga-
nizagdo industrial.

O objetivo deste trabalho é investigar as repercussdes dessas transforma-
¢Oes sobre as teorias de desenvolvimento econdmico regional. Essa investiga-
cdo focaliza principalmente o processo de incorporacdo da questdo da
endogeneizagéo por parte das teorias de desenvolvimento regional, numa pro-
posta em que se procura estabelecer uma ponte entre autores da corrente da
economia imperfeita, que romperam com a “teoria da localizagdo tradicional”,
e autores evolucionistas e institucionalistas, que se debrugaram nos estudos
dos novos fenémenos e modelos de desenvolvimento regionais, tais como os de
distritos industriais italianos.

Este trabalho estd dividido da seguinte maneira: além desta secdo
introdutdria as trés a seguir descritas, a se¢cdo da conclusao e a da bibliografia.
Na secdo 2 serdo apresentados e analisados os paradigmas surgidos e discuti-
dos recentemente no campo da economia regional, os quais sdo marcados pelo
aspecto enddgeno das fontes de desenvolvimento; na se¢do 3 serdo apresenta-
dos alguns dos desdobramentos desses novos paradigmas, representados pelo
novo papel do Estado local e pelas novas estratégias de desenvolvimento regional
e local; e na secdo 4 serdo apontadas as principais convergéncias encontradas
entre as (trés) estratégias (ou conceitos) de desenvolvimento regional e local.

2 NOVOS PARADIGMAS DE DESENVOLVIMENTO ENDOGENO
NA ECONOMIA REGIONAL

Do ponto de vista regional, o conceito de desenvolvimento enddgeno pode ser
entendido como um processo de crescimento econdémico que implica uma
continua ampliagdo da capacidade de agregacdo de valor sobre a producdo,
bem como da capacidade de absor¢do da regido, cujo desdobramento é a re-
tencdo do excedente econémico gerado na economia local e/ou a atracéo de
excedentes provenientes de outras regifes. Esse processo tem como resultado a
ampliacdo do emprego, do produto e da renda do local ou da regi&o.

Para facilitar o entendimento dos proximos paragrafos ha que se salientar,
primeiramente, que o carater endégeno desse processo nao tem um sentido
autocentrado na propria regido ou no local, e, em segundo lugar, que seus
fatores propulsores podem ser vistos tanto pelo lado da endogeneizacédo da
poupanca, ou do excedente, como pelo lado da acumulagdo do conhecimento,
das inovagdes e das competéncias tecnoldgicas, com repercussdes sobre o cres-
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cimento da produtividade dos fatores. Como assinala Malinvaud (1993) ao
analisar a contribuicdo das novas teorias de crescimento (endogeno), esse se-
gundo &ngulo de ver o crescimento é o aspecto mais interessante no conjunto
dos modelos recentes de crescimento.

Como se sabe, essas questdes - da concentracdo e da aglomeragdo -
ocupam lugar central nas teorias e nos modelos tradicionais de localizagdo
industrial, em grande parte de origem alemd, que dominaram a Ciéncia
Econdmica Regional até recentemente. Essas teorias estdo relacionadas a
autores tais como: Von Thiinen, Weber, Predddl, Cristaller, Losch e Isard.!
Mas, e como sugerem Arthur (1994) e Krugman (1991a; 1995a; 1996),
apesar desse dominio as citadas teorias encontram limites ao tentar explicar
0 processo de localizacdo e de endogeneizacéo regional porque, em razdo da
sua escolha metodoldgica, ndo conseguem apreender a complexidade dos
processos concretos e dinamicos da concentracdo das atividades econdmicas
sobre um determinado espago.

Imbuidas de “astucias geométricas continuadas de triangulos e losangos”
[Krugman, 1991a, 1995a], as teorias tradicionais estdo desprovidas do meca-
nismo dindmico do auto-refor¢o enddgeno (self-organisation) formado pelas
economias externas propagadas por tecidos criados pela aglomeracdo industrial
sem gue as empresas tenham controle disso. Como observam os dois autores
citados, essas teorias sdo muito estaticas por se limitarem a quantificar os cus-
tos e os lucros a fim de assim definirem a localizagdo otima da firma numa
determinada regiéo.

A hegemonia dessas teorias no campo da Ciéncia Econémica Regional
ndo se deu, no entanto, sem rivalidades. Durante a década de 1950 desenvol-
veram-se conceitos e estratégias de desenvolvimento regional aparentemente
mais atraentes, os quais chamaram a atengdo dos sistemas de planejamento
nos anos 1960. Destacam-se ai trés conceitos-chaves. O primeiro, 0 conceito
de “polo de crescimento” [Perroux, 1955]; o segundo, o conceito de “causacéo
circular cumulativa” [Myrdal, 1957]; e, o terceiro, o conceito de “efeitos para
tras e para frente” [Hirschman, 1958]. Seguindo as trilhas criadas pelos pio-
neiros das teorias de desenvolvimento econdmico (Nurkse, Rosenstein-Rodan,
etc.), esses trés autores passaram a dar maior énfase aos fatores dindmicos da
aglomeracdo, na medida em que incorporaram como fator de localizacdo a
“complementaridade” entre firmas e setores, assim como a nogao de economia
de escala minima da firma. Poderia ser visto, nesse ponto, uma certa conside-

! Para uma revisdo dessas teorias, ver, por exemplo, Richardson (1969).
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ragdo a preocupagdo com “economias externas”, embora essa se dé com carater
mais “tecnolégico” (ou técnico).?

Autores como Arthur e Krugman véem nesses Ultimos conceitos um cami-
nho mais promissor, para que se chegue a uma teoria mais convincente sobre a
localizacdo industrial, do que o proposto pela escola alema. Krugman (1995a)
chega a afirmar que as idéias de Myrdal e de Hirschman ndo eram novas mas
marcaram muito, principalmente por seu estilo e por sua metodologia. Contu-
do, segundo Krugman (1995a), eles ndo puderam resistir a concorréncia das
teorias estaticas porque seus autores abandonaram o esforco de formaliza-las.
Para esse autor, uma teoria econdmica ¢ feita de uma “colecdo de modelos”, e,
como isso faltou para os conceitos de “efeitos para tras e para frente” e de
“causacdo circular”, tais conceitos cairam em desuso.

Considerando, de um lado, a forca das idéias de Myrdal e de Hirschman
e, de outro, a fragilidade formal delas, causada pela falta de uma modelizacao,
autores do porte de Arthur (1994) e de Krugman (1991a; 1995a; 1996)
empenharam-se® para refazer a teoria da localizagdo e para devolver a Econo-
mia Regional seu devido lugar no mainstream da Ciéncia Econdmica, porém
sem menosprezar a importancia dos “custos de transporte” tdo caros aos repre-
sentantes da “escola alema”. Para isso incorporaram as idéias marshallianas de
“economias externas”, e isso ndo apenas no sentido pecuniario, mas também
no tecnoldgico. Além disso, encararam de frente a discussdo tabu dos rendi-
mentos crescentes e lancaram mao de poderosos instrumentos matematicos
usados no tratamento de sistemas complexos para formalizar seus modelos.
O resultado final é que a existéncia de custo de transporte baixo, de rendimen-
tos crescentes e de uma intensa demanda local contribui para a perenizagéo de
uma certa aglomeragdo industrial [Lecoq, 1995].

2 Separam-se as “economias externas” em duas partes [Catin, 1994]: economias externas pecuniarias e
economias externas tecnoldgicas. A diferenga entre os dois tipos estd no fato de a primeira ser
transmitida via mercado, mediante a intermediacdo dos precos, e a segunda ndo; essa é transmitida
diretamente pelas empresas. Ainda segundo Catin, nas defini¢gdes mais recentes consta que as
externalidades tecnoldgicas se caracterizam pela auséncia de controles sobre as quantidades recebi-
das dessas externalidades (positivos ou negativos), e sobre a decisdo do agente que as emite.
Segundo Scitovsky (1969), a rigor as economias externas pecuniarias ndo se verificam na teoria do
equilibrio. Embora Perroux, Myrdal e Hirshman ndo fossem filiados a teoria do equilibrio, seus
conceitos tinham uma certa influéncia das economias externas tecnolégicas definidas por Meade como
interdependéncias entre os produtores.

0 empenho desses autores parece fazer parte de um movimento, observado a partir da segunda metada
dos anos 1980, no sentido de se atualizar e de se formalizar alguns conceitos da chamada high
development theory dos anos 1950. Ponto marcante desse movimento é o trabalho de Murphy, Shleifer
& Vishny (1989) a propo6sito do conceito de “Big Push”, de Rosenstein-Rodan.
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Interessante registrar que uma tentativa parecida, embora de muito menos
repercussao, foi feita por Kaldor (1970), por ocasido da Fifth annual Scottish
Economic Society Lecture, na University of Aberdeen. Nessa tentativa, Kaldor pro-
curou relacionar o conceito de “rendimentos crescentes”, desenvolvido por Young
(1928), com o conceito de “causacéo circular” de Myrdal (1957). As tentativas
assemelham-se, pois ambas procuraram libertar-se da visdéo comum segundo a
qual crescimento é sindbnimo de crescimento do produto. Diferentemente dessa
abordagem visualiza-se, portanto, o crescimento da produtividade. No entanto,
enquanto Young (1928) e Kaldor (1970) privilegiaram o tamanho do mercado
e a divisdo do trabalho como fontes (smithianas) do crescimento da produtivi-
dade, Krugman (1991a) passaria a privilegiar as externalidades marshallianas e
daria mais atengdo a proximidade espacial e aos fatores relacionais.

Avolta a Marshall (1919 e 1982) esta claramente presente em Krugman,
em seu classico Geography and Trade (1991a), no qual ele considera trés fato-
res de externalidades marshallianas para explicar o fendmeno da localizacdo
industrial: concentracdo do mercado de trabalho, insumos intermediarios e
externalidades tecnologicas. O autor ilustra suas teses com varios estudos de
casos americanos, entre os quais o caso do Silicon Valley, mostrando assim,
que muitos deles foram produtos do “acidente histérico” mas tiveram em seu
processo a combinagdo desses trés fatores.

Como enfatiza o autor, 0 mais importante a reter do acidente inicial ndo é
o fato em si, mas a “natureza do processo cumulativo”, que permite que tal
acidente se propague de maneira ampla e duradoura. Nesse caso, 0S registros
histéricos mostram dois elementos: primeiro, que o processo cumulativo é pene-
trante, e, segundo, que os fatores “concentracéo do mercado de trabalho” e “oferta
de insumos especializados” desempenham papel importante no processo.

O retorno ao argumento das externalidades dindmicas e a redescoberta de
Marshall séo também importantes no campo dos economistas evolucionistas e
institucionalistas (Becattini, Pyke, Sengenberger, Storper, Schimitz, etc.), como
sera visto em outras passagens deste trabalho. No entanto, esses Gltimos tomam
uma certa distancia de autores como Krugman na medida em que consideram
também, em suas analises, o papel dos agentes locais (“atores”, “protagonistas”)
na organizacao dos fatores e na coordenacéo do processo cumulativo. Entretan-
to, ao investigar com mais cuidado, vamos observar que Krugman (1991a, 1991b)
nao deixa o seu modelo totalmente ao sabor do indeterminismo, pois, ao consi-
derar o papel da histéria (“condicGes iniciais”) como um importante fator
determinante no desenvolvimento, ele passa a considerar também o papel das
“antecipacgBes” dos agentes locais sobre o comportamento futuro da economia
local. A grande diferenca é que Krugman faz passar essas antecipacdes por meio
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do sistema de precos e do mercado, e 0s evolucionistas e institucionalistas pas-
sam-nas por meio da interacdo e da coordenagdo entre 0s agentes.

Na literatura evolucionista e institucionalista recente, o debate sobre o
fendmeno do desenvolvimento regional/local enddgeno tem-se dividido em
duas grandes tendéncias: uma de natureza indutiva e outra considerada de-
dutiva [Federwisch e Zoller, 1986]. Os da primeira tendéncia, mais descri-
tivos, partem de estudos especificos para mostrar as particularidades das
condicOes determinantes de cada caso de desenvolvimento local. Os da se-
gunda partem comumente de postulados mais gerais sobre a dindmica das
organizag0es territoriais descentralizadas. Nessa segunda corrente encontram-
se, por exemplo, autores que defendem a tese da crise do sistema produtivo
fordista, baseado na producéo em grande escala, e 0 consequiente renascimento
das vantagens da pequena producdo baseada na producéo flexivel. Associada
a essa tese a referéncia mais marcante foi, sem duvida, o livro de Piore e Sabel
(1984), intitulado The second industrial divide: possibilities for prosperity.

E interessante notar que ha um certo consenso, entre estas duas tendéncias,
em reconhecer que ha alguns anos estaria havendo uma abertura de janelas de
oportunidades para que regides e locais fora dos grandes eixos de aglomeragao
fordista, ou fora da dualidade centro- periferia, pudessem engendrar processos
de desenvolvimento.* Associados a essa linha estdo os autores que defendem
politicas de implantacdo de distritos industriais do tipo marshalliano, os quais
tém como maior fonte de inspiragdo os distritos industriais surgidos em deter-
minadas regides da Italia. Por outro angulo estdo aqueles autores que, preocupa-
dos com o declinio de varias regiGes tradicionalmente industriais, passaram a
defender iniciativas de reestruturagdo ou de estruturagéo regional baseadas na
“alta tecnologia” ou na intensificagdo das inovagdes.®

O aspecto novo desse debate, que podemos promover entre adeptos da eco-
nomia imperfeita e a grande corrente dos evolucionistas e institucionalistas, e o
qual traz a luz um novo paradigma de desenvolvimento regional enddgeno, esta na
refutacéo do indeterminismo do processo de desenvolvimento regional ou local, o
que pode ser visto no papel da “historia”, como também nas “antecipacfes” e nas
“acOes dos protagonistas locais”. Por essa Ultima Otica, a definicdo do modelo de

* Esse é um ponto de controvérsia porque ha uma corrente [Veltz,1996], por exemplo] que entende que ndo
s6 a grande producéo se adaptou a producéo flexivel, como também a globalizagdo das economias devera
provocar um processo de concentracdo e de polarizagdo regionais, e, nesse Ultimo aspecto, haveria uma
situagdo em que as regides desenvolvidas de um pais tenderiam a intensificar as ligages entre elas
préprias ou delas com regides desenvolvidas de outros paises.

® Entendemos que o conceito de “alta tecnologia” ndo esta limitado apenas aos setores especificos e
emergentes de ponta (informatica, microeletronica, etc.), ele abrange também a maioria dos setores e
das atividades econdémicas, mesmo aqueles considerados “tradicionais”.
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desenvolvimento passa a ser estruturada a partir dos prdprios atores locais, e ndo
mais por meio do planejamento centralizado ou das forcas puras do mercado.

Mais do que isso, 0 aspecto novo trazido pelas novas abordagens na Eco-
nomia Regional esta na recuperacao vigorosa das nog¢des de intertemporalidade
e de irreversibilidade na trajetdria do desenvolvimento econémico. O que
significa dizer que o passado influencia o presente, que esse influencia o futuro
(intertemporalidade), que as propriedades do tempo zero n&o coincidem com
as propriedades do tempo um, e assim sucessivamente (irreversibilidade), de
tal forma que a situagdo de equilibrio no tempo zero dificilmente sera recupe-
rada no tempo um, tal como preconizado por Schumpeter (1982).

Como resultado, a estrutura¢do do modelo alternativo de desenvolvimento
regional, como sugerido por evolucionistas e institucionalistas, é realizada por
meio de um processo, ja definido por Boisier (1988), de “organizacéo social
regional” ou, como o define Schmitz (1997), de “acéo coletiva”. Esse processo
tem como caracteristica marcante a ampliagdo da base de decisdes autbnomas
por parte dos atores locais; ampliacdo que coloca nas maos desses o destino da
economia local ou regional. Com base em valores tacitos ou subjacentes, 0s
atores locais podem antecipar ou precipitar um “acidente historico” positivo;
podem evitar um “acidente histérico” negativo; assim como podem coordenar
um processo em curso. E certo que a importancia da historia (condic@es iniciais)
e das externalidades dindmicas estdo presentes tanto em Krugman quanto nos
evolucionistas e institucionalistas. No entanto, esses Ultimos reservam um lu-
gar especial as estruturas sociais e as escolhas politicas.

A abordagem mais abrangente realizada por essa Gltima corrente é possi-
vel, tendo-se em vista que ela toma um caminho metodoldgico semelhante
aquele trilhado por Albert O. Hirschman, o qual pode ser caracterizado como
um caminho holistico, sistémico e evolutivo.® Nesse sentido, pode-se dizer
que essa abordagem toma (como também o fez H. Simon) certa distancia em
relacdo aos pressupostos da “racionalidade econémica pura”, nao aceitando,
portanto, os precos e 0s mercados como 0s Unicos mecanismos sociais de trans-
misséo de informacdo ativa [Nelson e Winder, 1982].

O modelo alternativo de desenvolvimento sugerido pelas correntes exa-
minadas pode ser definido como um modelo enddgeno construido “de baixo
para cima”, ou seja, que parte das potencialidades socioecondmicas originais

¢ Segundo Wilber e Francis (1988), “A metodologia de Hirschman é holistica porque tem como foco
primario as relagdes entre as partes de um sistema e o todo. E sistémica porque aquelas partes
constituem um todo coerente e podem ser entendidas, tdo somente, nos termos do todo. O método de
Hirschman é evolutivo porque as mudancas do padrdo de relagdes séo vistas como a propria esséncia da
realidade social. HA uma interconexdo entre os elementos que formam o sistema econémico e o
contexto social e politico em que esses elementos funcionam”.
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do local, em vez de como um modelo de desenvolvimento “de cima para bai-
X0”, isto é, que parte do planejamento e da intervengdo conduzidos pelo Esta-
do nacional.” Essa Gltima modalidade, a qual ser associada aqueles casos de
implantacdo de grandes projetos estruturantes, a qual procura satisfazer a coerén-
cia de uma matriz de insumo - produto nacional.

Um outro aspecto desse modelo esta associado ao perfil e a estrutura do siste-
ma produtivo local, ou seja, a um sisterna com coeréncia interna, aderéncia ao local
e sintonia com o movimento mundial dos fatores. Como ilustracdo, e segundo
Garofoli (1992) - um dos muitos autores que estudaram a constituicdo de mode-
los enddgenos de desenvolvimento, em especial na Italia -, entre os modelos de
desenvolvimento enddgeno os casos mais interessantes e paradigmaticos séo aque-
les constituidos pelos sistemas de pequenas empresas ou de pequenos empreendi-
mentos circunscritos a um territério (do tipo territorio-sistema ou distrito indus-
trial). Trata-se de sistemas que produzem verdadeiras “intensificacdes localizadas”
de economias externas, que determinam intensas aglomeragdes de empresas, fabri-
cando o mesmo produto ou gravitando em torno de uma produgéo “tipica”.

Ainda segundo Garofoli, o grau de autonomia (comercial, tecnologica e
financeira) desses sistemas € particularmente importante, e essa autonomia
relativa é consequéncia de numerosas inter-relagdes entre as empresas e 0S
diferentes setores produtivos locais, e também entre o sistema produtivo, o
ambiente e o contexto locais. 1sso pode ser entendido, ainda conforme a opi-
nido do autor citado, como “meio” ou conjunto de fatores histdricos, sociais e
culturais sedimentados na comunidade e nas instituicdes locais.

Ha que se notar que as defini¢des de Garofoli, para um modelo produtivo de
desenvolvimento enddgeno, estdo fortemente influenciadas pela realidade da ter-
ceira Italia, o que ndo significa que possam ser generalizadas para todas as regifes
ou para todas as situacdes. Na subsegdo 3.2 vamos ver que, quando se trata de
estratégia de desenvolvimento regional enddgeno, os caminhos séo plenos de nuangas.

3 DESDOBRAMENTOS DOS NOVOS PARADIGMAS

3.1 O Novo Papel para o Estado Local

N&o ha propriamente uma nova teoria do Estado que tenha sido produ-
zida no debate acerca da nova economia regional. H4, no entanto, novas inter-
pretacdes para as fungbes do Estado, tendo-se em vista sua segmentagdo e
também as parcerias estabelecidas entre o Estado e a sociedade civil. Como
vimos na se¢do anterior, um dos elementos centrais da nova economia regional

" A esse proposito ver Stohr e Taylor (1981).
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consiste nas “acdes coletivas”, e essas s6 se desenvolvem com eficiéncia se forem
institucionalizadas.

O papel do Estado nos novos paradigmas de desenvolvimento regional/
local [Organizacdo de Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico - ocpe, 1993
e 1996] tem-se baseado fortemente no resultado de processos e de dinamicas
econdmico-sociais determinados por comportamentos dos atores, dos agentes
e das instituicGes locais. H& um amplo consenso em relagdo a idéia de que os
processos e as instancias locais levam enorme vantagem sobre as instancias
governamentais centrais, na medida em que estdo mais bem situados em ter-
mos de proximidade com relacdo aos usudrios finais dos bens e servigos. Nessa
perspectiva, supde-se que as instancias locais podem captar melhor as infor-
mac0es, além de poderem manter uma interagdo, em tempo real, com produ-
tores e com consumidores finais.

Conforme resenha feita por Tanzi (1995), podem ser identificados, na
Teoria Econdmica, duas linhas importantes de argumentos em favor da rela-
¢éo entre descentralizagéo e alocagdo eficiente:

a) a primeira liga-se ao “teorema da descentralizagdo” (Oates, Cremen,
Estache e Seabrigh), e tem, como argumento de defesa, de um lado o
fato de nem todos os bens publicos terem caracteristicas espaciais
semelhantes e, de outro, o fato de os governos locais terem vantagem
comparativa superior, em relagédo ao governo central, em supri-los.
A conclusdo mais direta desse teorema é que nem todos 0s governos e
comunidades locais estdo dispostos a receber um “pacote de bens
publicos” que nada tem a ver com suas necessidades, e tampouco
com suas maneiras de executa-lo;

b) a segunda tem como argumento a vantagem oferecida pela concorréncia
entre governos locais (Israel e Tiebout), e diz que esses estdo mais bem
dotados para identificar as preferéncias da populagdo, e, assim, aqueles
que melhor perceberem essas preferéncias colherdo melhores beneficios.
Nesse caso supde-se que a concorréncia entre os governos locais engendra
um processo virtuoso de eficiéncia na alocacéo dos recursos.

Em resumo, os argumentos favoraveis a descentralizagdo da a¢éo publica
estdo baseados em trés elementos-chaves (i) o da proximidade e da informacéo,
isto é: os governos locais estdo mais préximos dos produtores e dos consumido-
res finais de bens e de servicos publicos (e privados), e por isso sdo mais bem
informados que 0s governos centrais a respeito das preferéncias da populagao;
(if) o da experimentacdo variada e simulténea, ou seja: a diferenciagéo nas expe-
riéncias locais pode ajudar a destacar métodos superiores de oferta do servigo
publico; e (iii) o elemento relacionado a tamanho, quer dizer: quanto menor o
aparelho estatal melhor é o resultado em termos de alocacdo e de eficiéncia.
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Por outro lado, o0 novo papel do Estado, no desenvolvimento local/regional,
tem-se balizado em um “modo de intervencdo pragmatico”, o qual néo valoriza
em absoluto o principio neoliberal nem o principio do dirigismo estatal. Quan-
to ao primeiro, esse ndo aceita a crenga cega de que 0 mercado e 0s precos sejam
0s Unicos mecanismos de coordenagao das agdes dos agentes. Quanto ao segun-
do, esse ndo aceita o dirigismo generalista que leva a burocracia pesada, a hierar-
quia rigida e ao desperdicio financeiro. Segundo Sabel (1996), o Estado néo
deve funcionar como uma maquina, e sim como um sistema aberto; mais atento
as nuancas de seu ambiente, mais interativo com seus parceiros, mais sensivel a
informacéo que recebe como retorno dos utilizadores dos bens e servigos.

Questdes como a descentralizacdo administrativa, fiscal e financeira entre as
instancias de governo; a descentralizagdo produtivo-organizacional, ocorrida no
setor privado; e o acirramento da concorréncia em razdo do ambiente econémico
aberto tém criado forte necessidade de se promover, em nivel regional ou local, um
processo de aprendizagem sempre continua e interativa entre os trabalhadores,
entre esses e as empresas, e entre 0s dois conjuntos e as instituicdes publicas e
privadas. Nesse caso, nem as forgas do mercado nem o dirigismo estatal tém con-
dicGes de proporcionar uma coordenacdo eficiente desse processo.

O modo de intervencdo pragmatico tem sido utilizado de forma vastaem
praticamente todas as situagdes de desenvolvimento localizado e regional, des-
de os casos de desenvolvimento regional na Itélia (na “terceira Italia”) até os
casos de desenvolvimento dos Estados federados americanos [ocpe, 1993 e
1996; Goldstein, 1990]. Isso mostra que, enquanto os Estados centrais ten-
deram, nos ultimos anos, para uma adesao mais firme ao paradigma neoliberal;
o0s Estados federados ou os subsistemas nacionais de governo procuraram, no
modo de intervencdo do tipo pragmatico, a forma mais conveniente de inter-
vir nos problemas, mesmo porque sdo 0s governos locais ou subnacionais que
recebem o impacto mais direto e imediato das grandes contradi¢des pelas quais
passa 0 capitalismo contemporaneo.

Com relagdo ao financiamento desse modo pragmatico de intervencgéo
apesar da, ou por causa da, “redescoberta” do Estado pela teoria do crescimen-
to enddgeno [Barro, 1990], ndo se verifica nos casos citados a repeti¢do ou a
reproducdo do paradigma keynesiano do desequilibrio fiscal, mesmo porque
os estados centrais vém praticando uma politica rigida de controle da inflacdo,
na qual se verifica uma forte restricio monetério-fiscal responsavel pelo
enquadramento relativo dos orcamentos dos governos subnacionais.

Assim, em grande parte o financiamento do novo papel do Estado pode
ser conseguido mediante a geracdo de poupanca publica local e a recuperagao
da capacidade de investimento, para a melhoria e a recuperacdo da infra-estru-
tura, a criagdo de um efeito multiplicador sobre o emprego, o produto, a
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renda e os investimentos privados, além de para a melhoria da produtividade
dos fatores globais. A medida que consegue gerar poupanca propria o governo
local consegue também atrair parceiros, privados ou multilaterais (como o
Banco Mundial), para seus projetos de desenvolvimento. Aqui esta implicita a
necessidade, e a possibilidade, de se construir um novo modo de financiamen-
to para o setor publico e para a acumulagdo de capital a partir de uma nova
racionalidade fiscal. O aspecto “novo” dessa racionalidade esta na impossibili-
dade de se manter o investimento e de se continuar auténomo com relacdo a
poupanca, como o determinava a premissa keynesiana.

3.2 Novas Estratégias de Desenvolvimento Regional e Local

A politica de investimento em capital fisico ou, mais precisamente, em
infra-estrutura, é importante para uma regido ou para uma economia, por
criar condic0es favoraveis a formagao de aglomerag@es de atividades mercantis,
além de criar externalidades para o capital privado (reducdo dos custos de
transagdo, de producdo e de transporte; acesso a mercados, etc.); mas em si ela
néo é suficiente para criar um processo dindmico de endogeneizacdo do exce-
dente econdmico local, e para atrair excedentes de outras regides, provocando
assim a ampliacéo das atividades econdmicas, do emprego, da renda, etc.

Para que produza efeitos multiplicadores crescentes e virtuosos sobre o
produto e a renda, a referida politica deve estar no contexto de uma estratégia
global de desenvolvimento da regido, cujos mecanismos estejam administrati-
va, econébmica e politicamente fundamentados, com o objetivo de evitar a
formacdo de “enclaves” ou a aglomeragdo de indUstrias desprovidas de coerén-
cia interna nas suas interconexdes.

Como foi mostrado inicialmente, essa fundamentacéo pode ser elaborada a
partir de teorias de desenvolvimento regional ja consagradas, envolvendo alguns
conceitos-chaves, tais como “pdlos de crescimento”, constituidos por “firmas ou
setores motrizes” (F. Perroux), que produzam “concatenagdes para frente e para
tras” (A. Hirschman), e “efeitos cumulativos de causacdo circular progressiva”
(G. Myrdal). Sem duvida, esses conceitos-chaves continuam a fazer parte da
caixa de ferramentas do economista regional. Entretanto, no decorrer dos Ulti-
mos quinze anos eles vém cedendo espaco as estratégias e aos modelos de desen-
volvimento regional de tipo enddgeno, “de baixo para cima”.

Os conceitos tradicionais, em especial o de “pdlo de crescimento”, além
da referida fragilidade em termos de formalizagdo - considerada importante
por Krugman -, estdo muito associados ao planejamento centralizado, “de
cima para baixo”; e a grande firma fordista, assim como a légica introvertida e
verticalizada de funcionamento dos aglomerados industriais. Como se sabe,
esses elementos foram em grande parte responsaveis pelo declinio de muitas
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regides com tradi¢Ges industriais, exatamente porque tiveram dificuldades de
se adaptar, com a rapidez suficiente, aos novos paradigmas produtivos e
organizacionais.

Varios sd0 0s conceitos, ou estratégias, que reivindicam a representatividade
do novo paradigma de desenvolvimento regional endégeno. Entre eles trés
podem ser identificados claramente: (i) o primeiro é o “distrito industrial”,®
(ii) o segundo é o “milieu innovateur” (ambiente inovador); e (iii) o terceiro é
0 “cluster”. Apesar de as teorias de Krugman e de Arthur poderem encarnar
qualquer politica de desenvolvimento regional, parece que os autores ndo rei-
vindicam a transformagcéo delas em modelos de desenvolvimento.

As diferencas entre as trés estratégias sdo muito sutis, o que torna dificil a
tarefa de distingui-las; visto terem sido desenvolvidas praticamente na mesma
época e de maneira ndo muito concorrente no tocante aos pressupostos, o que
torna dificil a tarefa. Todavia, é possivel encontrar nelas algumas particularidades.

3.2.1 Distrito Industrial

Segundo Pyke, Becattini e Sengenberger (1990), qualquer definicdo de
“distrito industrial” ndo estara livre de controvérsia. No entanto, os autores
definem essa estratégia como um sistema produtivo local, caracterizado por
um grande namero de firmas envolvidas em varios estagios, e em varias vias, na
producdo de um produto homogéneo. Um forte traco desse sistema é que uma
grande parcela das empresas envolvidas é de pequeno ou de muito pequeno
porte. Muitos desses “distritos” foram encontrados no norte e no nordeste da
Italia, na chamada terceira Italia, com especializa¢ces na produgcéo de diferen-
tes produtos: Sassuolo, na Emilia Romagna, especializado em cerdmica; Prato,
na Toscana, especializado em téxtil; Montegranaro, na Marche, especializado
em sapatos e no Veneto, em maoveis de madeira etc.

Uma caracteristica importante do “distrito industrial” é ele ser concebido
como um conjunto econdmico e social. Pode-se falar que ha nele uma estreita
relagdo entre as diferentes esferas social, politica e econdmica, com o funciona-

8 0 conceito de “distrito industrial” foi retomado com muita for¢a na década de 1980 por alguns autores
[Piore e Sabel, 1983 e 1984; Scott e Storper, 1988 e 1989; Garofoli, de 1983 a 1987; Becattini, 1987 e
1989; Brusco, 1990; e Schmitz e Musyck, 1994], para a realizagdo de varios estudos de caso de industrializagao
e de desenvolvimento locais (da Italia principalmente). Desses estudos resultaram tanto uma atualizagdo
tedrica do conceito originalmente cunhado por A. Marshall como também propostas de desenvolvimento
regional e local baseadas nesses novos paradigmas. Essas novas teorias e propostas (em especial a de
Piore e Sabel) tiveram muita influéncia nas pesquisas e nas politicas de desenvolvimento local. As caracte-
risticas “distritalistas™ consistem basicamente no regime de especializagao flexivel baseado em tecnologias
flexiveis, em trabalhadores flexiveis e em novas formas de comunidades industriais.
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mento de uma dessas esferas moldado pelo funcionamento e pela organizacdo
de outras. O sucesso dos “distritos” repousa ndo exatamente no econémico,
mas sobretudo no social e no institucional.

Ainda segundo os autores citados, alguns emblemas desse sistema sdo a
adaptabilidade e a capacidade de inova¢do combinados a capacidade de satis-
fazer rapidamente a demanda, isto com base numa forca de trabalho e em
redes de produgdo flexiveis. No lugar de estruturas verticais tem-se um tecido
de relagOes horizontais, no qual se processam a aprendizagem coletiva e o de-
senvolvimento de novos conhecimentos mediante a combinagdo entre concor-
réncia e cooperacgdo. A interdependéncia “orgéanica” entre as empresas forma
uma coletividade de pequenas empresas, a qual se credencia a obtencdo de
economias de escala s6 permitidas por grandes corporagdes.

Essa estratégia se destaca em uma grande familia conceitual, no &mbito
da qual se encontram outras, tais como “sistema produtivo territorial”, “estru-
tura industrial local”, “ecossistema localizado” e “sistema industrial localiza-
do”. Trata-se de uma estratégia que representa os principais rivais dos modelos
tradicionais baseados no modo de organizacéo fordista, porque supde um aglo-
merado de pequenas e de médias empresas funcionando de maneira flexivel e
estreitamente integrada entre si e 0 ambiente social e cultural, alimentando-se
de intensas “economias externas” formais e informais [Piore e Sabel, 1984].

3.2.2 Milieu Innovateur (Ambiente Inovador)

Esta estratégia foi bastante trabalhada por uma rede de pesquisadores
europeus (Aydalot; Perrin; Camagni; Maillat; Crevoisier; entre outros), os quais
se agregaram em torno do Groupe de Recherche Europeen (cremi). Varios dos
pesquisadores que participaram da identificacdo e da revelagdo dos distritos
industriais italianos também participam da Agenda de Pesquisa do Gremi.®

Entende-se que essa estratégia foi elaborada como parte de uma preocu-
pacdo cujo objetivo foi fornecer elementos para contribuir para a sobrevivéncia
dos distritos industriais, e para que outras regides e locais concebessem seus
proprios projetos de desenvolvimento de maneira solida. Essa corrente dis-
pensa atencdo especial para a tecnologia, dado ser essencial [Aydalot, 1986]
no processo de transformacdes das ultimas décadas. Nesse aspecto o milieu
innovateur destaca-se do “distrito industrial” porque, enquanto esse privilegia
a visdo do “bloco social”, aquele confere as inovacdes tecnoldgicas uma certa
autonomia e um papel determinante.

Percebe-se, por esse trago tecnoldgico, que a corrente dos defensores do milieu
innovateur apresenta certa preocupagdo em evitar que determinadas regides peri-

° Para se ter uma idéia exata da Agenda de Pesquisa do cremi, ver Maillat (1995).
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féricas sejam vitimas dos resultados perversos difundidos pela desintegracdo do
modelo fordista de producéo (producdo de massa conseguida por meio da
integragdo vertical para que se consiga economias de escala e de scope). O modelo
de Coase - Williamson - Scott (cws), por exemplo, mostra que a desintegracao
vertical da firma, caracteristica importante da desarticulacéo da organizagéo fordista,
pode causar desintegracdo também espacial, 0 que resulta no deslocamento das
firmas, ou de partes delas, a procura de regiGes com vantagens locacionais.

Sabendo que a desintegracdo vertical Ihe permite separar 0 nucleo estra-
tégico (pesquisa & desenvolvimento e marketing) das partes de producéo e/ou
de montagem, a empresa pode simplesmente conservar o seu nucleo estratégi-
co no lugar de origem e deslocar, para outras regides, as partes de simples
montagem do produto. Nesse caso a empresa exige, da regido receptora, ape-
nas vantagens em termos de méo-de-obra barata. Portanto, as janelas de opor-
tunidades abertas pela desintegracdo da producao fordista, para que uma regido
periférica passe a crescer, podem ser apenas uma bolha passageira sem a capa-
cidade de realizar a unido entre territorio e indastria. O milieu innovateur
fornece subsidios importantes para que se tente evitar a formacdo de uma
industrializacdo vazia e de natureza némade.

Segundo Camagni (1995), o cremi interpreta os fendmenos do desen-
volvimento espacial como o efeito dos processos inovadores e das sinergias
em construcdo sobre areas territoriais limitadas. Um dos pontos de partida
das pesquisas do cremi foi esclarecer a diferencga entre milieu (0 ambiente ou
a regido em questdo) e milieu innovateur (ambiente inovador). Para Maillat
(1995), milieu é definido como um conjunto tornado territorial e aberto para o
exterior, o qual integra conhecimentos, regras e um capital relacional. E ligado a
uma coletividade de atores e de recursos humanos e materiais. E ndo é forma-
do como um circulo fechado; ao contrério, esta em permanente relagdo com o
ambiente exterior.

Ja milieu innovateur (ambiente inovador), ainda segundo 0 mesmo autor,
ndo constitui um conjunto paralisado; diferentemente disso ele é lugar de
processos de ajustamentos, de transformagdes e de evolugdes permanentes.
Esses processos sao acionados, de um lado, por uma logica de interacéo, e, de
outro, por uma dindmica de aprendizagem. A l6gica de interacdo € determina-
da pela capacidade dos atores de cooperarem entre si em relacbes de
interdependéncias, principalmente pelo sistema de redes de inovagéo. A dina-
mica de aprendizagem, por sua vez, traduz a capacidade dos atores de modifi-
car seu comportamento em razdo das transformag6es do ambiente externo que
os cerca. Desse processo de aprendizagem nascem conhecimentos, tecnologias.

O cremi parte da constatacdo de que um milieu (ou ambiente) é mais ou
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menos conservador ou mais ou menos inovador segundo as praticas e os ele-
mentos que o regulam. Isso quer dizer que esses Ultimos podem estar sendo
orientados tanto para as “vantagens adquiridas” quanto para a renovagéo ou a
criacdo de recursos [Maillat, 1995]. E féacil deduzir que os locais e as regides
gue optam pelas “vantagens adquiridas”, ou “dadas”, estardo se candidatando
ao declinio econémico, enquanto aqueles que optam pelas conquistas de novas
vantagens estardo mais proximas do sucesso ou da sobrevivéncia. A chave, por-
tanto, encontra-se, segundo Maillat, certamente na capacidade de os atores de
um determinado milieu, ou regido, compreenderem as transformacdes que es-
tdo ocorrendo em sua volta, no ambiente tecnoldgico e no mercado, para que
eles fagcam evoluir e possam transformar o seu ambiente.

Além dessa fase de percepgao, o0s atores devem passar para a segunda fase:
a da construcdo da capacidade de resposta. E essa fase consiste concretamente
na mobilizacdo do conhecimento e dos recursos para colocar em pratica proje-
tos de reorganizagdo do aparelho produtivo. Nessa fase € muito importante a
presenca de fatores como “capacidade de interacdo” entre os atores, segundo as
regras de cooperagdo/concorréncia e dindmica de aprendizagem, desde que se
trabalhe sempre com o estoque de experiéncias acumuladas. Para 0s pesquisa-
dores do cremi, essas duas fases estdo estreitamente relacionadas com o ciclo de
vida do espaco e com a capacidade de fazer frente as transformagdes constata-
das no ambiente externo que cerca a regido ou o local.

3.2.3 Cluster

O “cluster” (literalmente, agrupamento, cacho, etc.), de origem anglo-saxonica,
pretende funcionar como uma espécie de sintese das estratégias anteriores.
Ele é mais abrangente ndo s6 porque incorpora varios aspectos das duas estratégias
precedentes, mas porque nao fica restrito as pequenas e as médias empresas.

Segundo Rosenfeld (1996), um grupo de especialistas americanos deu,
em 1995, a seguinte defini¢do para cluster:

... uma aglomeracdo de empresas ( cluster) é uma concentracdo sobre um territd-
rio geografico delimitado de empresas interdependentes, ligadas entre si por
meios ativos de transagdes comerciais, de didlogo e de comunicagdes que se
beneficiam das mesmas oportunidades e enfrentam os mesmos problemas.

Michael Porter (1990) parece ter sido o autor de maior influéncia na
composicdo estrutural do conceito cluster. Contudo, e curiosamente, esse
termo ndo aparecia nos titulos dos incontaveis artigos do autor até 1998.1°

19Ver, do autor, Clusters and the new economics of competition, Harvard Business Review, nov.-dec. 1998
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Parece ndo haver davida de que a estrutura de um cluster, tal como é veiculado,
sobretudo pelas empresas internacionais de consultoria, guarda intima relagéo
com o “diamante” de Porter. 1

Ao que parece, 0 conceito de cluster procura recuperar alguns conceitos
tradicionais, como “p6lo de crescimento” e “efeitos concatenados”, de Perroux
e de Hirschman respectivamente, notados, principalmente, na idéia da indus-
tria-chave ou industria-motriz, conjugada com uma cadeia de producdo e adi-
cionado o maximo de valor possivel. N&o é mera coincidéncia encontrar na
bibliografia de The Competitive of Nations (1990), de Porter, duas referéncias
classicas do desenvolvimento econémico regional - A. Hirschman (The Strategy
of Economic Development, 1958) e F. Perroux (“L’effet d’entrainement: de
I’analyse au repérage quantitatif”, Economie appliquée, 1973).

Essa recuperacdo é processada mediante a incorporagao de varios elemen-
tos que aparecem nagueles exemplos exitosos de desenvolvimento enddgeno,
0S quais estavam ausentes nos conceitos e nas estratégias tradicionais que, alias,
serviram para esses como pontos criticos, quais sejam: (i) articulagao sistémica
da industria com ela mesma, com 0 ambiente externo macroeconémico e infra-
estrutural, e com as institui¢des publicas e privadas, tais como universidades,
institutos de pesquisa, etc., a fim de maximizar a absor¢do de externalidades,
principalmente tecnoldgicas; (ii) plasticidade na agdo conseguida via uma forte
associacdo entre a industria, os atores e 0s agentes locais, que permita proces-
sos rapidos de adaptagdes em face das transformacdes do mercado; e (iii) forte
vocacgdo externa, sempre buscando o objetivo da competitividade exterior.
A idéia central é formar uma industria-chave, ou indudstrias-chaves, numa de-
terminada regido, transforma-las em lideres do seu mercado, se possivel inter-
nacionalmente, e fazer dessas industrias a ponta-de-langa do desenvolvimento
dessa regido; objetivos esses a ser conseguidos por meio de uma mobilizagéo
integrada e total entre os agentes dessa regido.

A estratégia, aparentemente hegemonica, de cluster estd muito mais pro-
xima da grande producéo flexivel do que propriamente da pequena producéo
flexivel, sem demonstrar, no entanto, qualquer tipo de discriminagdo pela pe-
quena e pela média empresa.*? Assim, a abordagem associada ao cluster conse-

A solugdo do “diamante” é um esquema desenhado por Porter, em forma de uma pedra de diamante
lapidado em que ele une alguns pontos ou fatores responsaveis pela criagdo de vantagens competitivas
para uma indUstria-nagdo/regido: (i) estratégia, estrutura e rivalidade da empresa; (ii) condi¢es dos
fatores; (iii) setores conexos e de apoio; e (iv) condi¢des da demanda.

12 Oportuno registrar que uma corrente marshalliana muito forte utiliza também o conceito cluster para
tratar de aglomeragdes de pequenas e de médias empresas, tal como o fazem os adeptos do distrito
industrial. Nessa corrente podemos encontrar inimeros autores, entre os quais R. Smith (ja citado),
M. Amorim (1998), etc.
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gue se diferenciar tanto da viséo fordista tradicional - identificada com a gran-
de industria de producdo de massa, quanto da visdo distritalista - identificada
com a pequena producéo flexivel. Além disso, o cluster esta mais propriamente
proximo da idéia de um “modelo”, dado assumir um carater mais normativo,
enquanto aqueles sdo mais intuitivos. O indicador claro desse aspecto é o fato
de se encontrar com frequiéncia, na literatura sobre cluster, a solucédo do “dia-
mante” proposta por Porter; uma solucéo forte e até certo ponto convincente.
Desse modo, o cluster tem a vantagem de assumir uma forma menos difusa do
que outros conceitos e estratégias de desenvolvimento regional.

4 CONVERGENCIAS ENTREAS TRES ESTRATEGIAS

Importante remarcar que todos esses trés conceitos ou estratégias partem mi-
nimamente da nogdo de “economias externas marshallianas”, que tém na aglo-
meracdo industrial sua fonte principal. A. Marshall ja alertava para a vanta-
gem da concentracdo geografica de empresas concorrentes. Vantagem essa
advinda da concentracdo convergente de atividades produtivas, de um fluxo
de informac0es, da notoriedade e da reputacdo alcancadas pelo local ou regido,
pela localizacdo concentrada de fornecedores e de clientes; pela circulagdo do
conhecimento cientifico e tecnoldgico; etc. Para completar esse raciocinio é
interessante notar que, como diz Porter (1990), o agrupamento ou a aglome-
racdo de empresas, de industrias ou de setores rivais sobre uma determinada
regido gera condicOes propicias para a criacdo e a multiplicacdo de fatores,
além daqueles tradicionais.

E certo que a nogdo de “economias de aglomeragio” também faz parte
dos modelos tradicionais de desenvolvimento regional; no entanto, o aspecto
que vai contribuir para a diferenciacdo entre esses modelos e 0s novos é o fato
de, nesses ultimos, as “economias externas” ndo so serem dinamicas como
também serem provocadas conscientemente por uma agao conjunta da coletivi-
dade local [Schmitz, 1997]. E, ainda segundo esse autor, essa “a¢do conjunta”
pode ser de dois tipos: cooperacdo entre firmas individuais e reunido de gru-
pos em forma de associagdes (producdo em consdrcio, etc.). Essa divisdo pode
ser vista por meio de um corte em que se dividem “cooperacdo horizontal”
(entre competidores) e “cooperacdo vertical” (entre empresa cabega e empre-
sa subcontratada).

Ao contrério dos modelos tradicionais de desenvolvimento regional, 0s novos
modelos estdo identificados com as a¢Oes descentralizadas das empresas e das
instituices publicas, o que implica um forte processo de reciprocidade entre
eles, numa relacdo de concorréncia e de cooperacdo entre as empresas; € com
uma légica de funcionamento extrovertida, embora com raizes mais profundas
no territorio que acolhe tal aglomeragéo. Na realidade, ndo se trata mais de um

ipea



ipea

278 planejamento e politicas publicas ppp |n. 23 |jun 2001

aglomerado passivo de empresas, mas sim de uma coletividade ativa de agentes
publicos e privados atuando com um mesmo interesse: 0 de manter a dindmica
e a sustentabilidade do sistema produtivo local. Nessa nova concepgéao de desen-
volvimento regional, observa-se que a interacdo entre os agentes assume posicao
de destaque. Contudo, essa interacdo so é possivel na presenca de trés elemen-
tos: (i) construcdo da confianca; (ii) criagéo de bases concretas capazes de permi-
tir a montagem de redes de comunicacdo, e (iii) proximidade organizacional
(esse como resultado da combinacédo dos outros dois elementos).?

Uma estratégia de desenvolvimento com base nos novos paradigmas tem
por objetivo munir um determinado local, ou regido, de fatores locacionais
sistémicos capazes de criar um poélo dindmico de crescimento com variados
efeitos multiplicadores, os quais se auto-reforcam e se propagam de maneira
cumulativa, transformando a regido num atrator de fatores e de novas ativida-
des econdmicas. Para isso, recomenda-se a implantacdo ou o desenvolvimento
de projetos econémicos de carater estruturante, que envolva uma cadeia de
atividades interligadas.

Dependendo da situacdo, o segmento do turismo, por exemplo, pode ser
uma das inimeras opcoes que se aproximam do paradigma de desenvolvimento
enddgeno sustentado, na medida em que consegue conjugar varios elementos
importantes para o desenvolvimento local ou regional: (i) forcas socioeconémicas,
institucionais e culturais locais; (ii) grande ndmero de pequenas e de médias
empresas locais, ramificadas por diversos setores e subsetores; (iii) industria lim-
pa; (vi) globalizacdo da economia local por meio do fluxo de valores e de informa-
¢Oes nacionais e estrangeiras, sem que essa globalizacdo crie um efeito trade-off em
relacdo ao crescimento da economia local, pelo contrario. Por outro lado, esse tipo
de atividade tem outra vantagem: a de possibilitar a transformagdo de “fatores
dados” em “fatores dindmicos”, diminuindo, em muito, os custos de criacdo e de
implantacdo que envolvem qualquer projeto novo de desenvolvimento.

Os projetos de desenvolvimento podem estar ligados a algum tipo de voca-
¢do da regido, como a existéncia de atividades tipicas ou historicas, ou a alguma
atividade econdmica criada pelo planejamento em virtude da vontade politica
das liderancas locais ou regionais. N&o ha receita pronta para esse tipo de desen-

3 Uma edigdo especial da Revue d’Economie Régionale et Urbaine, n¢ 3, sobre o tema “economias de
proximidades”. Na introdugdo, feita por Bellet, Colletis & Lung (1993), “proximidade organizacional” foi
definida como a traducdo da separagdo econdmica entre os agentes, os individuos e as diferentes
organizacdes e/ou instituicdes. Ela depende principalmente das representa¢fes em razdo das quais 0s
agentes inscrevem suas praticas (estratégias, decisdes, escolhas, etc.). E engloba as relagdes
interindividuais, sobretudo a dimens&o coletiva, no interior das organizagdes ou entre as organizagdes.
A proximidade organizacional é, dessa maneira, multipla, podendo ser apreendida no plano tecnoldgico,
industrial ou financeiro (tradu¢do do autor).
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volvimento. Muitas vezes um “trivial acidente historico” (Krugman) ou “peque-
nos acidentes” (Arthur), ambos explicados pela forga da histdria, podem alavancar
o0 desenvolvimento de uma regido. Para ilustrar esse tipo de acidente, Krugman
(1991a) conta uma pequena historia muito significativa:

Em 1895, uma jovem garota chamada Catherine Evans, que vivia na pequena cidade
de Dalton, na Georgia, fez uma colcha como um presente de casamento. Era uma
colcha fora de uso na época, que tinha um aspecto entufado. Esse trabalho (de algod&o
espesso e macio) tinha sido comum no século XVI11 e no inicio do século X1X, mas tinha
caido em desuso nessa época. Como conseqiiéncia direta desse presente de casamento,
Dalton emergiu, depois da Segunda Guerra Mundial, como o proeminente centro de
fabricacdo de tapetes dos Estados Unidos. Seis das vinte mais importantes fabricas de
tapetes nos eua estdo localizadas em Dalton; o restante esta localizado na vizinhanca.
A'industria de tapetes de Dalton, e a da vizinhanga empregam 90 mil trabalhadores.*4

Se, de um lado, a concentragdo geografica de atividades econémicas, con-
correntes mas afins, é importante para construir um polo econémico atrator;
de outro, essa concentracdo deve também ser suficientemente importante para
formar um sistema produtivo®® e transformar as empresas, as industrias ou 0s
setores ali localizados, ou para ali atraidos, em estruturas competitivas nacio-
nal e internacionalmente. Queremos dizer com isso que ndo basta uma estra-
tégia de desenvolvimento local buscar a criacdo de fatores locacionais, e com
isso provocar uma aglomeracdo de empresas; é preciso mais, ou seja, é preciso
que se crie um sistema produtivo sustentavel no tempo. Nesse caso muitas das
empresas desse sistema devem se colocar como lideres em seus setores, tanto
em nivel nacional quanto internacional. A assimilacdo, por empresas locais,
das normas de consumo e de producéo internacionais ao mesmo tempo em
que mantém a reproducdo ampliada do sistema produtivo local provoca um
processo enddgeno de contaminagdo dindmica sobre inimeros segmentos (con-
correntes, parceiros, fornecedores, etc.) do proprio espago geografico.

A questdo da competitividade, pouco relevante, alids, na teoria econdémi-
ca regional tradicional, é hoje um ponto estratégico de méaxima importancia

“ Tradugdo do autor.

1 Pela definicdo de Morvan (1991), “O sistema produtivo é composto de unidades muito numerosas e muito
variaveis: grupos, empresas, estabelecimentos... As relagdes complexas, miltiplas e mutantis estabelecidas
entre elas - e com o0 ambiente, porque o ‘sistema é aberto’ - traduzem escolhas estratégicas importantes
e participam largamente na defini¢do das performances econdmicas desse sistema: é claro que pelo jogo
das relagdes diversas, estabelecido entre elas de maneira voluntaria e involuntaria, essas unidades criam
permanentemente estruturas que desempenham um papel principal na determinacéo da eficiéncia global;
e, simultaneamente, a capacidade com a qual elas participam para fazer evoluir permanentemente essas
estruturas constitui cada vez mais a condicéo do refor¢o da competitividade do sistema, até mesmo da sua
sobrevivéncia”. (traducéo do autor).
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para a sustentabilidade do desenvolvimento enddgeno. Ela deixou de perten-
cer apenas a0 mundo das empresas para pertencer também ao mundo das
regides. Na verdade, as teorias e as politicas de desenvolvimento regional reque-
rem, hoje, uma sintese [Perrin, 1986] que integre dois componentes: a organi-
zacdo econdmica associada a organizagao setorial (principalmente o sistema in-
dustrial) e a organizacdo territorial (principalmente o sistema regional).

O ponto central do casamento entre economia espacial ou territorial e
economia industrial esta exatamente na questdo de os fatores componentes da
escala da producdo de uma empresa ndo se encontrarem necessariamente na
propria empresa, mas sim fora dela, isto é, em outras empresas - cooperadas
ou subcontratadas - , em outras instituicGes e organizagdes, e no préprio am-
biente territorial. Pelo novo paradigma industrial, marcado pela descentralizacéo
organizacional e produtiva, fica dificil imaginar que o manejo da escala de
producdo e da divisdo de trabalho de uma empresa continue sendo exclusivi-
dade dessa mesma empresa individualmente.

Mais do que nunca a dependéncia entre rendimentos crescentes das em-
presas e externalidades (intrafirma, interfirma e territoriais) fica ainda mais
reforcada. Como ja afirmou Young (1928), é muito dificil, ou mesmo impos-
sivel, contabilizar a influéncia dessas economias externas sobre a funcdo de
producdo e sobre a estrutura de custos de uma firma, mas diante da nova
paisagem industrial achamos que fica cada vez mais constrangedor ndo admi-
tir essa influéncia. Utilizadas como mero instrumento ad hoc na anélise econé-
mica, as economias externas vém se afirmando como uma vigorosa mao invisi-
vel, reconhecida tanto pelos heterodoxos quanto pelos ortodoxos.

O que diferencia umas regides de outras é o fato de umas se conformarem
com os “fatores dados” e outras procurarem “processar fatores e atividades”
[Kaldor, 1970], e mesmo essas regides néo estdo livres do declinio econémico
porque os rendimentos decrescentes estdo “inexoravelmente ligados a natureza
das coisas” [Young, 1928] e, por essa razdo, os atores e 0s protagonistas locais
devem procurar continuamente novos fatores e novas combinagdes para a pro-
ducdo [Schumpeter, 1982]. Nesse caso, € importante que governo local (nivel
macro), instituigdes intermediarias (nivel meso) e setor produtivo privado
(nivel micro) passem a trabalhar juntos com o objetivo de criar e de recriar
fatores locacionais dinamicamente competitivos.

5 Uma excelente tentativa de fusdo dessas duas grandes areas esta representada pelo livro Economie

Industrielle et Economie Spatiale, sob a direcdo de Rallet e Torre (1995).
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5 CONCLUSAO

O aspecto interessante na evolucdo das pesquisas recentes sobre crescimento
em geral, e sobre desenvolvimento regional em particular é o fato de existir,
numa certa época, uma convergéncia de preocupacdes entre os tedricos novos
classicos (Lucas, Romer, etc.), aqueles proximos da concorréncia imperfeita
(Krugman, Arthur, etc.) e os evolucionistas-institucionalistas regionais (Schmitz,
Becattini, Brusco, Aydalot, Maillat, etc.). Por vias metodoldgicas diferentes to-
dos tentaram chegar ao mesmo objetivo, qual seja, o de endogeneizar as fontes
de crescimento e de desenvolvimento.

A teoria econdmica regional experimentou, nesses ultimos anos, profun-
da transformacéo, em virtude da reestruturacdo produtiva e espacial, assim
como da emergéncia de novos paradigmas tedricos que encontram nas fontes
internas da regido (histdria, antecipacdes e a¢bes dos agentes locais) as princi-
pais causas do desenvolvimento. Em relac&o a esses novos paradigmas ficou claro
que as matrizes teoricas estdo, de um lado, no campo dos economistas adeptos a
concorréncia imperfeita e, de outro lado, no campo dos economistas, dos soci6lo-
gos e dos gedgrafos regionais marshallianos e schumpterianos (evolucionistas e
institucionalistas) que primeiro estudaram os distritos industriais italianos.

Ao mesmo tempo, essas correntes ganharam importante reforco dos
novos cléassicos, esses preocupados em incluir na funcdo de producéo
neoclassica novos fatores de producdo, de forma que fungdo explicasse com
mais realismo as flutuacdes e o crescimento. Embora néo ter surgido especi-
ficamente no campo dos estudos sobre a regido, e apesar de ndo ter sido
objeto de analise deste trabalho, a Teoria do Crescimento Enddgeno contribuiu
enormemente para a legitimacdo da endogeneizacdo no ambito da Teoria do
Desenvolvimento Regional.

O aspecto interessante a observar é que, apesar das diferengas metodoldgicas,
hé, entre essas correntes, uma convergéncia no que se refere a fonte de abasteci-
mento, a qual pode ser reconhecida nas economias externas e nos rendimentos
crescentes. A convergéncia ndo se limita apenas a esse aspecto; ela pode ser
encontrada também em outro, na importancia que todos atribuem ao aspecto
da intertemporalidade no processo de crescimento ou de desenvolvimento, ou
seja, na dependéncia que um dado tempo tem em relacdo a outro. Com algumas
variacGes de enfoque todas as correntes s&o unanimes em atribuir peso impor-
tante a historia, responsavel pelas condic@es iniciais do desenvolvimento; as-
sim como ao futuro, fruto da construgdo de atitudes e de antecipagdes presen-
tes dos agentes.

O desenvolvimento regional end6geno néo deve ser visto como um mo-
delo aprioristico nem como um sistema fechado em sua prdpria carapaga.
Por outro lado, qualquer definicdo a ser dada ao desenvolvimento da regido
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deve vir, antes de tudo, de um certo consenso enddgeno relativo a regido.
Apesar de a literatura do desenvolvimento regional enddgeno negligenciar a
relacdo do local ou da regido com o todo nacional, é importante ndo esquecer
que essa relacdo esta engajada em um jogo para o0 qual existem regras co-
muns, como a politica macroeconémica e o sistema politico-administrativo.
Nesse sentido, € saudavel que se combine o desenvolvimento regional endégeno
com o comportamento do tipo cooperativo da regido/individuo em relacdo ao
todo nacional, exatamente para evitar que o bem-estar, para algumas regides,
signifique o mal-estar para outras regides.
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