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Resumo

O Brasil vivenciou, desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, um processo de redugao
da pobreza, aumento da cobertura de servicos publicos e fortalecimento das instituicdes. Ao
mesmo tempo, sua economia passou por uma desindustrializa¢do, ganhando em importancia o
setor terciario (especialmente servigos de baixa complexidade) e o setor primario. Tal realidade
constituiu um fator limitador para a insercdo social dos brasileiros. Construimos a tese de que foi
constituida no pais uma "via expansionista", caracterizada pela ampliacdo dos gastos sociais e dos
custos financeiros com a divida publica, contradi¢do resolvida durante certo momento com a ex-
pansdo da carga tributaria. Essa "via" teria substituido a "via desenvolvimentista", ndo necessaria-
mente de maneira subsequente, tendo havido um hiato nos anos 1980. Cabe salientar que o au-
mento da tributagdo ocorre de maneira casada com a sua natureza regressiva (0s mais pobres so-
frem com uma maior carga de impostos do que os ricos). Do ponto de vista das politicas sociais,
acreditamos ter preponderado um paradigma incremental, inclusive agregando solugdes focais e
universalistas para o problema do combate a exclusdo social, incorporando melhorias pontuais e
sucessivas no arcabouco brasileiro de combate a pobreza e de inclusdo social. Nesse sentido, pro-
curamos finalizar as nossas reflexdes ponderando que serd preciso rediscutir as bases do desenvol-
vimento econdmico e social brasileiros para que a tributacao haja como um mecanismo redistribu-
tivo, para que haja sustentabilidade financeira das politicas de protec¢ao social, assim como sera
fundamental aprofundar as politicas que assegurem, em médio e (sobretudo) longo prazo, a auto-
nomia dos individuos.
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Resumen

Desde la promulgacion de la Constitucion Federal de 1988, Brasil ha experimentado un proceso
de reduccion de la pobreza, aumento de la cobertura de los servicios publicos y fortalecimiento
de las instituciones. Al mismo tiempo, su economia se desindustrializd, ganando importancia el
sector terciario (especialmente los servicios de baja complejidad) y el sector primario. Esta reali-
dad constituyd un factor limitante para la inclusion social de los brasilefios. Construimos la tesis
de que se cred una "via expansionista" en el pais, caracterizada por la expansion del gasto social y
los costos financieros de la deuda publica, contradiccion resuelta por un tiempo con la expansion
de la carga tributaria. Este "camino" habria reemplazado el "camino desarrollista", no necesaria-
mente de una manera posterior, con una pausa en la década de 198o0. carga fiscal que los ricos).
Desde el punto de vista de las politicas sociales, creemos que ha prevalecido un paradigma incre-
mental, que incluye la agregacion de soluciones focales y universalistas al problema de la lucha
contra la exclusion social, incorporando mejoras especificas y sucesivas en el marco brasilefio de
lucha contra la pobreza y la inclusidn social. En este sentido, buscamos concluir nuestras reflexio-
nes considerando que sera necesario volver a discutir las bases del desarrollo econémico y social
brasilefio para que la tributacion pueda actuar como un mecanismo redistributivo, para que haya
sostenibilidad financiera de las politicas de proteccion social, asi como sera fundamental profun-
dizar las politicas que aseguren, en el mediano y (sobre todo) largo plazo, la autonomia de las per-
sonas.
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Abstract

Since the promulgation of the Federal Constitution of 1988, Brazil has experienced a process of
poverty reduction, increased coverage of public services and strengthening of institutions. At the
same time, its economy underwent de-industrialization, with the tertiary sector (especially low-
complexity services) and the primary sector gaining in importance. This reality constituted a limit-
ing factor for the social inclusion of Brazilians. We built the thesis that an "expansionist road" was
created in the country, characterized by the expansion of social spending and the financial costs of
the public debt, a contradiction resolved for a while with the expansion of the tax burden. This
"path" would have replaced the "developmentalist path", not necessarily in a subsequent way, with
a hiatus in the 1980s. tax burden than the rich). From the point of view of social policies, we believe
that an incremental paradigm has prevailed, including aggregating focal and universalist solutions
to the problem of combating social exclusion, incorporating specific and successive improvements
in the Brazilian framework for combating poverty and social inclusion. In this sense, we seek to
conclude our reflections by considering that it will be necessary to re-discuss the bases of Brazilian
economic and social development so that taxation can act as a redistributive mechanism, so that
there is financial sustainability of social protection policies, as well as it will be essential to deepen
the policies that ensure, in the medium and (above all) long term, the autonomy of individuals.
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Introducao

O desenvolvimento pode ser compreendido tanto como uma ideologia como uma categoria de ana-
lise: no primeiro caso, legitima relagdes de dominagado no industrialismo e no po6s-industrialismo; no
segundo, descreve e explica a trajetoria dos paises neste contexto historico. O artigo trata do desen-
volvimento como uma categoria de analise. Entende que nela operam a mudanca, a permanéncia e a
contradi¢do. Descarta uma concepcdo linear ou mesmo teleoldgico do desenvolvimento e adere a
premissa de que o desenvolvimento varia no tempo e no espago.

Embora nos Ultimos cinquenta ou sessenta anos o desenvolvimento tenha passado a contemplar os
aspectos econOmicos e sociais e posteriormente os ambientais, a economia parece ser a disciplina
mais vocacionada, no sentido weberiano da palavra, para o debate. Entretanto, mobilizam-se, no ar-
tigo, a economia politica, a ciéncia politica e a sociologia do desenvolvimento. A relagdo mudanca/per-
manéncia/contradicdo é explicada como determinada pela propria trajetoria de desenvolvimento (por
uma “dependéncia da trajetdria”), levando em consideracdo dois aspectos, que sdo os constrangimen-
tos e as probabilidades abertas.

Também pode ser incorporada a reflexdo a dualidade entre endogenia e exogenia. Isso significa que
o desenvolvimento possui um triplo carater (mudanca, permanéncia e contradi¢do), a ser analisado a
partir da interacao de diferentes trajetdrias no tempo e no espaco.

As agendas de pesquisa, geralmente, contemplam condic¢des e limitacdes ao desenvolvimento, com
pouco espaco para uma reflexao moral, no sentido socioldgico do termo, embora crescentemente o
conceito de desenvolvimento sustentavel procure fazé-lo.

Ainda sobre a agenda, esta costuma abordar a reflexao do desenvolvimento numa comunidade (fre-
quentemente a discussao dominacao/resisténcia dos povos tradicionais), numa regido, num pais, nos
continentes e internacional. Nos paises em desenvolvimento, sdo comuns trabalhos que analisam a
acoplagem destes paises nos modelos de desenvolvimento e na divisdo internacional das relagdes
economicas.

O artigo nao desvia desta agenda e enfatiza os mecanismos de mudanca, de permanéncia e de con-
tradicoes no desenvolvimento nacional brasileiro. A ideia é apresentar trés processos de desenvolvi-
mento que estiveram presentes no pais, denominados de “vias de desenvolvimento”: agrario-expor-
tadora, dominante até os anos 1920; desenvolvimentista, dominante entre 1930 e 1980; e expansio-
nista, dominante apds os anos 198o0.
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A reflexdo apresentada tem inspiragdo em achados weberianos, que destacam a interacao de afinida-
des eletivas entre diferentes trajetorias, o componente ético-moral, aimportancia do planejamento e
a interpretacdo da realidade através de conceitos-tipo. Desta maneira, os limites temporais das traje-
torias somente obedecem a um sentido analitico, existindo concretamente ndo apenas zonas cinzen-
tas e areas de convergéncia, mas, inclusive, elementos do passado que permanecem. A via agrario-
exportadora ndo tera centralidade no debate, que recaira nas vias desenvolvimentista e expansio-
nista, sobretudo esta Ultima.

Talvez seja conveniente relembrar as trés conotagdes da categoria desenvolvimento: o econdmico, o
humano e o sustentavel. Um dos elementos que explica a distingdo entre um e outro é o contexto
histdrico, pois as teorias de desenvolvimento estdo relacionadas ao problema da acumulag¢do numa
sociedade industrial, as demandas sociais e politicas de Welfare State em paises centrais e a identifi-
cacao de uma crise ambiental global.

No contexto inglés, por exemplo, a tematica do pleno emprego é central; no Brasil, por muito tempo,
a autonomia econémica nacional fundamentou a compreensao de desenvolvimento. O pleno em-
prego jamais esteve presente nas grandes discussdes nacionais brasileiras.

O Brasil é um pais cuja estrutura econdmica ndo foi capaz de absorver a maior parcela da forca de
trabalho em um sistema formal de protecao ao trabalhador. O Brasil € um pais cindido em pais formal,
em que os cidaddos estao plenamente integrados a um circuito protetivo, e um pais informal, em que
grandes contingentes humanos sao parcialmente integrados a este circuito, mais comumente pela via
do servico social'.

A concepgao econdmica de desenvolvimento tem duas ramificagdes importantes: a primeira, que se
resume ao crescimento econdmico e a participacdo da industria na riqueza nacional — por exemplo, na
concepgao de Lewis sobre “economia dual”; e a sequnda, que contempla o crescimento e o entende
como condicao fundamental, mas ndo a considera Unica, devendo ser analisadas mudancas nas estru-
turas politicas, produtivas e sociais. Um dos adeptos da segunda ramificacdo, o economista Celso Fur-
tado (1961, p.115), compreendeu desenvolvimento como “aumento do fluxo de renda real(...) por uni-
dade de tempo”.

Entre o Pds-Guerra e o comeco dos anos 1970, os paises desenvolvidos e a economia global de uma
maneira geral, exibiram taxas de crescimento mais altas do que nas décadas seguintes, sobretudo nos
anos 1970 e 1980, em que o baixo crescimento foi combinado com alta inflacdo (estagflagdo). Os pai-
ses em desenvolvimento, como os paises da América Latina, passaram a sofrer revezes de ordem

1 Segundo as estatisticas nacionais, “o numero de empregados no setor privado com carteira assinada (exclusive trabal-
hadores domésticos) foi de 33,2 milhdes de pessoas”. A forga de trabalho brasileira é de 106 milhdes de pessoas. A deno-
minagdo “carteira assinada” refere-se a formalizagdo do trabalho, protegido por lei.

PNAD CONTINUA: TAXA DE DESOCUPAQAO E DE 11,8% E TAXA DE SUBUTILIZAQAO E DE 24,6% NO TRIMESTRE
ENCERRADO EM JULHO DE 2019. Agéncia IBGE, 30/08/2019. Acesso em < https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agen-
cia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/25315-pnad-continua-taxa-de-desocupacao-e-de-11-8-e-taxa-
de-subutilizacao-e-de-24-6-no-trimestre-encerrado-em-julho-de-2019 >.
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politica a partir dos anos 1960, com instauracdes de regimes ditatoriais. Em alguns paises da Africa,
eclodiram guerras de independéncia. Estes quadros alteraram a concepgao que se tinha sobre desen-
volvimento, sobretudo no que diz respeito a aceitagdo de receituarios que faziam apologia a indus-
trializacao e as medidas protecionistas.

A partir (principalmente) da década de 1970, a concepg¢do econdmica de desenvolvimento passa por
um esfriamento do debate, como observou Albert Hirschman, em “Ascensao e Declinio da Economia
do Desenvolvimento” (1982). Interessante notar que este ndo é necessariamente um ponto de esgo-
tamento da tematica do desenvolvimento, pois houve a abertura de uma nova fronteira, asiatica, com
um modelo de plataforma de exportagao, que vinha sendo gestado ja nos anos 1960.

O desenvolvimento humano, por sua vez, é influenciado pelo contexto do P6s-Guerra, englobando a
tematica da integragdo social. A riqueza das nagdes passa por uma releitura moral importante, rela-
cionada ao aumento da expectativa de vida, da salde coletiva, de escolaridade, de rendimentos etc.

Finalmente, o desenvolvimento sustentavel possui uma trajetoria que pode ser compreendida a luz
dos alertas desenvolvidos por pesquisadores como Meadows (Relatério Meadows, de 1972) sobre o
uso indiscriminado dos recursos naturais.

O contexto brasileiro esta ancorado na industrializagdo tardia e na observa¢ao de que o estoque de
mao-de-obra nas zonas urbanas, originaria das zonas rurais, foi esgotado sem que o pais tenha se
tornado de alta renda. Além disso, as politicas sociais jamais foram agregadas as politicas industriais
—as politicas sociais brasileiras nunca foram orientadas moralmente para a geracao de oportunidades.
Sobre as politicas sociais brasileiras, vale dizer que o pacto social que as engendraram teve escopo
limitado, inexistindo compromisso explicito com o bem-estar nos niveis sociais e econdmicos, como
pleno emprego, poder de compra e tributagao progressiva.

O artigo enfatiza a trajetoria do desenvolvimento econdmico e humano no Brasil. Ndo foi estruturado
por tematicas, mas por cada “via” de desenvolvimento, e sem a preocupagao de apresentar exausti-
vamente as suas caracteristicas. Como ficara claro, os modelos de desenvolvimento transitaram do
planejamento esparso ao centralizado; e do centralizado ao descentralizado e combinado. Isso nao
significa que o planejamento centralizado, no Brasil, estaria, como na expressao inglesa, out to date.
Quer dizer, porém, que a sua eficacia é questionada no pais.

Em relagdo as politicas sociais, ficara claro que o Brasil jamais realizou um, por assim dizer, “casa-
mento” entre o Bem-Estar e as politicas industriais. Talvez esta tenha sido a razdo pela qual ocorreu
um esgotamento do chamado “ponto de Lewis” sem que o pais tenha se tornado de alta renda, uma
vez que a exclusdo social estrutura um circulo vicioso que impacta negativamente a escala econémica,
ainovagao e a concorréncia.

O Brasil, durante o século XX, apresentou uma combinacgdo de desequilibrios fiscais e monetarios per-
sistentes com politicas ativas de industrializagdo. A descontinuidade politica também foi um fator re-
levante a ser considerado. No final do século XX, o pais enfrentou os desequilibrios ou instituiu uma
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agenda de enfrentamento, mas abandonou as politicas ativas de industrializagdo. Como dito, em nen-
hum momento operou uma interacdo entre politica social e industrial. Com o abandono da politica
industrial e com a valorizagdo cambial, a indUstria diminuiu sua participacdo na riqueza nacional. As
politicas sociais, se ndo adquiriram conotacao de Bem-Estar, perdem eficacia sem a for¢a do mercado
de trabalho, dominado por trabalhos de baixa especialidade.

Via agrario-exportadora

A via agrario-exportadora desenvolveu-se no Brasil ao longo do processo de coloniza¢do, estendeu-
se durante todo o Brasil-Império (1822-1889) e encontrou seu esgotamento no entre-guerras.

No comeco do século XX, intelectuais brasileiros manifestaram mal-estar com o descompasso entre
as economias dos Estados Unidos da América e a brasileira. Em 1820, o rendimento per capita brasi-
leiro representava 48% da renda norte-americana, sequndo estimativas de Tombolo e Sampaio (2013,
p. 201). Cem anos depois, o PIB per capita brasileiro equivalia a 14% do norte-americano, sequndo a
mesma estimativa.

O discurso dominante no comego do século XX que explicava o eventual atraso brasileiro em relagao
a economia americana estava centrado em categorias naturais, que sdo a raga, o meio geografico e o
clima (Cf. SCHWARCZ, 1993).

A partir dos anos 1930, a explicagdo corrente passa a ser econdmica, fundamentada no fato de que era
uma economia monocultora, latifundiaria e, até 1888, escravista. O trabalho seminal de Celso Fur-
tado, “Formacao Economica do Brasil” (langado em 1954) e, antes dele, Caio Prado Junior, “Formacao
do Brasil Contemporaneo” (langado em 1942), trazem uma série de apontamentos que vao no sentido
de confirmar a importancia de tais constrangimentos econdmicos e sociais. Gilberto Freyre, em “Casa
Grande & Senzala” (1933), apontava o papel da monocultura exportadora latifundiaria e escravista na
formacao da sociedade brasileira.

Uma vez que até entdo a explicagao para o atraso brasileiro nao era econdmica, e sim “ratzeliana”, as
elites politicas projetavam um pais que fosse acoplado a economia global como celeiro, um pdlo agri-
cola cuja importancia seria decisiva no mercado de alimentos. A preocupacao maior estava na osci-
lagao dos precos internacionais dos principais itens de exportagao.

Um exemplo é o Convénio de Taubaté, firmado em 1906, a primeira politica de valorizacao dos precos
do café, viabilizada pelo fato de que 2/3 da producao cafeeira mundial era brasileira (RIBEIRO, 2010).
Consistia em politica de valorizacdo artificial dos precos de café a partir da compra governamental de
parte do excedente.

Ja no quarto final do século XIX, o Brasil tornou-se crescentemente dependente da economia norte-
americana. A urbanizagao e sofisticacao da logistica, com o uso do navio a vapor e de ferrovias, levou
a um aumento de 71% da demanda por café entre 1882 e 1905, ou 3,1% ao ano. O aumento da produ-
tividade da indUstria cafeeira brasileira, acima da demanda no comeco do século XX, aumentou a

412



Desenvolvimento no Brasil (1900-2019) ...

oferta e o problema sé pode ser resolvido com a intervengdo governamental brasileira no sentido de
manter os precos artificialmente altos (RIBEIRO, 2010).

A via agroexportadora era caracterizada pela dependéncia de produtos primarios de exportagao,
como o café e a borracha (a borracha era de grande importancia para a Regido Norte do pais no co-
meco do século XX, até enfrentar a competicdo malaia). A preocupacao central do governo estava em
manter a unidade do territdrio e de enfrentar as recorrentes oscilagdes das cotagdes internacionais
dos produtos primarios.

Até os anos 1930, prevaleceu uma Constitui¢ao (promulgada em 1891) de inspiracdo norte-americana,
liberal, que estabeleceu o federalismo e a consequente problemética da descentralizagdo do poder.
Entretanto, o poder local desde o periodo colonial muitas vezes subordinava o poder central. As insti-
tuicdes eram ineficazes, as elei¢des eram majoritariamente, sendo exclusivamente, marcadas pelas
fraudes. O pais era governado por pactos entre oligarquias estaduais que enriqueceram com a pro-
dugdo agricola e mineral, principalmente os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais.

Os problemas econdmicos causados por quedas de demanda do café na Primeira e Sequnda Guerras
Mundiais, levou a uma nova condugdo econdmica: em 1924, a politica de valoriza¢do do café estava
entregue a governos estaduais, tendo o Governo Federal se responsabilizado por uma politica de es-
tabilizacdo monetaria. Em 1933, o Governo Federal institui o Conselho Nacional do Café e atua na
reducao da oferta do produto, visando valoriza-lo; em 1937, as politicas de valoriza¢do do preco do
café foram desligadas (TOSI e FALEIROS, 2017).

A urbanizag¢do no pais levou a novas demandas, como a necessidade de absorver a mao-de-obra que
migrava da zona rural para a zona urbana. Das relagdes econdmicas com os Estados Unidos da Amé-
rica, que chegaram a adquirir 9o% da producao cafeeira brasileira no comeco dos anos 1940 (TOSI e
FALEIRQOS, 2017), ocorre um novo acoplamento, fundamentado na necessidade de diversificar as ex-
portacoes e industrializar o pais.

Do ponto de vista da organizagao das politicas sociais, em 1923 sdo instituidas as Caixas de Aposen-
tadoria dos ferroviarios, possibilitando aos associados assisténcia médica, aposentadorias, pensoes e
auxilios funerarios. Os ferroviarios eram uma categoria profissional importante, na medida em que a
producao cafeeira era em grande parte escoada por linhas férreas que ligavam o interior aos portos
maritimos. Posteriormente, os profissionais de navega¢do maritima e de aviagao também puderam
formar suas Caixas, que previa contribuicdo de patroes e empregados. Importante destacar que, a esta
altura dos acontecimentos, as instituicdes permitiam o trabalho de menores de idade e consequente
introducdo destes no sistema previdenciario nascente.

Os trabalhadores nao cobertos por esta politica poderiam acessar apenas atendimentos caritativos.
As politicas sociais, portanto, na década de 1920, comecam uma transicao, de uma ldgica pautada em
uma ética de caritas para a regulacao social pela via do trabalho, com uma conotacao corporativa.
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Do ponto de vista moral, observa-se no periodo uma concepcao de dignidade calcada no trabalho as-
salariado e o dever de atender aos pobres por intermédio de a¢es caritativas. Na década de 1930 e
1940, a legislacdo apontara para uma concepcao de trabalho digno, regulado, porém nao universal, e
sim assalariado e corporativo.

A estrutura previdenciaria influenciara, nos anos 1930, as autarquias denominadas Institutos de Apo-
sentadorias e Pensoes (IAP), se estendendo a outras categorias profissionais.

Via desenvolvimentista

No periodo pos-Guerra, o Brasil entra em uma fase de crescimento econémico mais robusto, acima
de sua média. Vieira e Holland (2005, p. 19) apontam que a taxa média de crescimento foi quase 50%
maior entre 1945 e meados dos anos 1970. Em vez dos 4,91%, que sdo a média do século XX, o periodo
apresenta crescimento médio de 7,5% do Produto Interno Bruto. Para Knight (1982, p. 5), “a economia
brasileira cresceu a uma taxa espetacular de 8,5% ao ano, em termos reais, de 1960 a 1980".

Durante os governos Kubitschek (democratico, governou entre 1955 e 1960) e Médici (ditador, go-
vernou entre 1969 e 1974), 0 pais cresceu a taxas médias de 8,5 e 11,5%, respectivamente? (VIEIRA;
HOLLAND, 2005, p. 19).

Nos governos ditatoriais militares, havia “clara prioridade dada ao crescimento econdmico, com o ob-
jetivo de construir no Brasil uma economia moldada na das nag¢des industriais ocidentais desenvolvi-
das” (KINGHT, 1982, p. 6).

Propde-se que as caracteristicas da “Via desenvolvimentista” eram:

i) maior protagonismo do governo central, em contraponto a descentralizagdo do periodo ante-
rior, conhecido como Republica Velha (1889-1930);

ii) Crescente burocratizagdo governamental, porém incompleta, tanto entre setores de mesmo
nivel de governo como entre niveis distintos de governos;

iii) Aregulagao social pela via do trabalho; e

iv) A existéncia de politicas agressivas de industrializacao, utilizando como estratégia a formagao
da industria de base e a substitui¢ao de importagoes.

Levando em consideragao a leitura de Arrigh (1996) sobre o que considera “sistema-mundo”, pode-se
dizer que a economia brasileira esta subordinada ao ciclo de acumulagdo norte-americano. Nesse sen-
tido, o pais pode ter, a partir da via desenvolvimentista, transitado da periferia para a semi-periferia
do capitalismo global, a partir de uma interacao com a expansao industrial norte-americana.

2 No caso do governo Médici, o crescimento médio refere-se ao periodo entre 1969 a 1973.
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Nos anos 1930, o Governo Federal volta a concentrar poderes, uma ditadura civil é instaurada, e co-
mecam maiores esforcos para aperfeicoar a burocracia estatal, com a criagdo do Departamento Ad-
ministrativo do Setor Publico (DASP), em 1938, visando reformas na administra¢ao publica. Em 1945,
o DASP amplia o seu poder por assumir a responsabilidade de elaborar o orcamento publico federal,
mas o fim da ditadura civil liderada por Getulio Vargas levou a reformulac¢des que culminaram no es-
vaziamento posterior do 6rgao. De toda forma, planos nacionais de desenvolvimento passam a ser
elaborados a luz da nova orientacdo dada a burocracia estatal, sendo o plano SALTE (Saude, Alimen-
tacao, Transporte e Energia) o primeiro grande documento, lancado em 1948, mas abandonado logo
em seqguida. Outros planos relevantes foram o Plano de Metas, no governo Juscelino Kubitschek
(1956-1961); Trienal, do governo Jodo Goulart (1961-1964); o Programa de A¢do Econdmica do Go-
verno (PAEG), entre 1964 a 1966; o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), entre 1968 e
1970; e os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), entre 1971 e 1985. O PAEG, PED e 0s PND |,
Il e Ill foram concebidos durante a ditadura civil-militar instaurada em 1964 e encerrada em 1985,

O Brasil tornou-se um pais urbano e parte do estoque de mdo-de-obra foi absorvido pela indUstria,
instalada a partir de empresas estatais que criaram a chamada indUstria de base e por politicas ativas
de substituicao de importagdes. Por exemplo, no primeiro caso, no contexto da Sequnda Guerra Mun-
dial, o presidente Getulio Vargas (1930-45 e 1950-54) celebra acordo com Franklin Roosevelt para a
instalagdo de uma empresa de siderurgia, a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), fundada em 1940.

O Estado brasileiro passa a responsabilizar-se por promover o desenvolvimento econémico do pais e
de sua indUstria durante os anos 1940, com a citada CSN, a Companhia Vale do Rio Doce, mineradora
fundada em 1942, a Fabrica Nacional de Motores, de 1943 e a Hidrelétrica do Vale de Sdo Francisco,

de 1945.

No segundo governo Vargas (1951-1954), foi criado um banco especifico para fomentar o desenvolvi-
mento econdmico, antes responsabilidade do Banco do Brasil, denominado de Banco Nacional de De-
senvolvimento Econémico (BNDE), em 1952, a luz do Plano SALTE; no mesmo ano e com as mesmas
funcdes, o Banco do Nordeste; e a Petrobras, companhia petroleira nacional, em 1953, exatos 23 anos
depois que Vargas assume o primeiro governo, em um contexto de Revolucao civil-militar, conce-
dendo a empresa o monopodlio na exploracdo e producao de petrdleo. Pode-se destacar, ainda, a re-
gulacao da remessa de lucros de empresas estrangeiras, limitando a 8% dos lucros, pela lei 30.363 de
1952. Importante dizer que a exploracao mineral foi requlamentada, disciplinada e nacionalizada nos
anos 1930, no primeiro governo Vargas.

No governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), um cronograma de obras publicas, que incluia a cons-
tru¢do de uma nova capital federal, Brasilia, foi executado como uma politica de desenvolvimento
nacional. A atuacao de Kubitschek da-se a luz de seu Plano de Metas, baseado em cinco areas priori-
tarias: energia, transporte, industria, educacao e alimentacdo. Politicas de atracdo de investimentos
estrangeiros foram colocadas em marcha, incluindo a indUstria automobilistica. O primeiro carro pro-
duzido no Brasil, modelo Romi-Isetta, é langado em 1956. Porém, a induUstria montadora do
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automovel, Romi S/A, foi instalada um ano antes da posse de Juscelino Kubitschek, resultado de es-
forcos no governo Vargas, no ambito do Comissdo de Desenvolvimento Industrial (CDI).

As politicas ativas de promogao da indUstria surtiram efeito: em 1947, a indUstria representava 12,1%
do Produto Interno Bruto; em 1956, 13,4%; em 1961, ao final do governo Kubitschek, 16,9%; chega a
20,2% em 1979, a luzdo PND II; e atinge o apice em 1985, 21,8% do PIB (DEPECON/FIESP, 2016).

Durante o periodo da ditadura civil-militar de 1964 a 1985, a burocracia estatal é consolidada com uma
l6gica insular, mas este sentido ja estava presente nos governos Vargas e Kubitschek. Para Caval-
cante, Lotta e Oliveira (2018, p. 59), na ldgica insular, “a burocracia possui um alto grau de indepen-
déncia em relagdo aos controles politico ou social”. O insulamento pode ser entendido como uma
“acdo deliberada de prote¢do de uma elite tecnoburocratica, que atuava com alto grau de autonomia
e discricionariedade, com vistas ao desenvolvimento econémico ou mesmo focada em uma politica
publica especifica” (CAVALCANTE et al, 20018, p. 59). A burocracia estatal constituiu-se como uma
Nova Classe Média, resguardada por uma série de garantias como a estabilidade no emprego, média
salarial mais alta do que em comparagao com a iniciativa privada e regime previdenciario préprio (Cf.
QUADROS, 1991).

A via desenvolvimentista, portanto, considerava a industrializagdo como o norte principal. O cresci-
mento econdmico e a sofisticagdo produtiva eram considerados desenvolvimento econdmico, sempre
lidando de maneira conflituosa com a presenca de financiamento internacional.

As disparidades regionais foram enfrentadas a luz de propostas gestadas no Superintendéncia do
Plano de Valorizagdo Econémica da Amazoénia (SPVEA), em 1953, dirigida por Arthur César Ferreira
Reis. Em 1966, a lei n° 5.173 transformou a SPVEA em Superintendéncia de Desenvolvimento da
Amazonia (Sudam).

Com metodologia similar, é criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste (a re-
gido mais pobre do pais, sequida pela regido Norte, principalmente a Amazonia), dirigido por Celso
Furtado em 1958. A Lei 3.692, de 1959, instituiu uma superintendéncia propria com esta finalidade, a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). A lei n° 5.365, de 1967, instituiu a Su-
perintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), que na época, principalmente na sua
area amazonica, era pouco habitada; e em mesmo periodo sao criadas a Superintendéncia de Desen-
volvimento do Sul (Sudesul), a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa) e a Superin-
tendéncia do Vale do Sao Francisco (Suvale).

A partir da série histdrica obtida do Banco Mundial, é possivel perceber que o crescimento economico
médio brasileiro, latino-americano e mundial é similar no periodo 1961-2017 (3,5% no mundo, 3,8% na
Ameérica Latina e 4% no Brasil). Entre 1960 e 1974, o crescimento global foi de 5,3% ao ano, enquanto
o latino-americano foi de 6,6% e o brasileiro foi de 7,7%. De fato, o Produto Interno Bruto brasileiro
cresceu a taxas superiores. Por outro lado, a renda per capita seque trajetdria similar no mundo, na
América Latina e no Brasil. No grafico 1, as taxas globais foram omitidas, para melhor visualizacao.
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Grdfico 1: Taxas anuais de crescimento do PIB per capita na América Latina e no Brasil (1961-2017)
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Fonte: World Bank, 2018

Santos (2015, p. 72) aponta a seguinte trajetdria: nos anos 1950, 0 pais cresceu, em média, 7,41% ao
ano; em 1960, 6,22%; em 1970, 8,68%. Nota-se que sao taxas maiores do que a média do século XX,
de 4,91% ao ano (VIEIRA e HOLLAND, 2005, p. 19).

O periodo posterior traz um patamar abaixo da média. Vieira e Holland (idem) apontam taxa média
de 2,2% entre o final da década de 1970 e 2005. Nos anos 1980, observa-se 0 menor patamar desde os
anos 1920. A trajetoria das décadas seguintes foram: 1,67% nos anos 1980; 2,56% ao ano nos anos
1990; e 3,65% ao ano nos anos 2000 (SANTOS, 2015, p. 72).

Grafico 2: taxas médias de crescimento do PIB no Brasil (1950-2000)

Crescimento médio

H 1950 m1960 W 1970 mW1980 mW1990 m 2000
Fonte: SANTOS, 2015

Nos anos 1930 e seguintes, ocorre uma organizacdo sindical e previdenciaria por categorias profissio-
nais, que atravessara todo o periodo da via desenvolvimentista. Trabalhadores rurais sdo reconheci-
dos como beneficidrios de politicas previdenciarias apenas nos anos 1960. Em 1963, o Estatuto do
Trabalhador Rural regulamenta sindicatos rurais, estabelece saldrio-minimo (criado, para os
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trabalhadores da zona urbana, em 1940) e criou o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do Trabalhador
Rural (FAPTR), atendendo inicialmente a indUstria canavieira (MARANHAO e VIEIRA FILHO, 2018, p.
10).

As politicas sociais do periodo tiveram uma conotacdo corporativista, estabelecendo, porém, duas
medidas importantes: a cesta basica, “ragao-tipo”, pelo decreto-lei 399 de 1938, composta por géne-
ros alimenticios considerados de primeira necessidade; e o salario-minimo, para atender “necessida-
des normais de alimentagao, habitagao, vestuario, higiene e transporte”, conforme decreto-lei 2.162
de 1940. Ambos os decretos foram instituidos por Getulio Vargas.

De acordo com Sonia Draibe (1989), pode-se pensar numa periodizagao do processo de constituicao
das politicas sociais brasileiras. Um primeiro periodo se constitui de 1930 a 1964, com sua fase de
introducdo e de expansao fragmentada. O segundo periodo é o de reestruturacdo conservadora, de
1964 a 1985. Adicionalmente, pode-se dizer que ha um terceiro momento, de universalizacdo dos di-
reitos e ampliacdo das politicas sociais, com énfase na descentralizacdo das mesmas, apos a promul-
gacao da Constitui¢ao de 1988.

A fase introdutdria se inicia na década de 30, com a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes; e, em 1943, com a consolidacao da legislacdo trabalhista. E preciso dizer que, nesse periodo,
se apresentam algumas alteragdes nas areas de politica de salde e de educacao. Alteragdes essas que
revelam elevados graus de centralizagao, no Executivo Federal, de recursos e instrumentos institucio-
nais e administrativos.

Para Wanderley Guilherme dos Santos, neste periodo predominou a légica da “cidadania requlada”:
deve-se entender como um conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um codigo de
valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, definido por norma legal (SAN-
TOS, 1986, p. 68).

Pode-se dizer que se tornavam pré-cidadaos todos os trabalhadores cujas ocupag¢des nao eram regu-
ladas por lei. Deste modo, a regulamentagao das profissdes, a carteira de trabalho (instituida em
1932), assim como o sindicato Unico se constituiam nos trés elementos que definiam a cidadania. As-
sim, os direitos dos cidadaos eram tratados como decorréncia dos direitos das profissdes, as quais so
existiam via requlamentacao estatal.

Do ponto de vista moral, observa-se uma mudanca: até meados dos anos 1920, o trabalho remune-
rado era considerado digno, alcangando até mesmo menores de idade; entre os anos 1930 e 1960, 0
trabalho remunerado deveria ser digno, portanto passivel de requlagao, o que acontece de maneira
corporativa; a partir de 1960, o trabalho Util deveria ser digno, contemplando trabalhadores rurais e
depois, em 1988, com uma Constituicdo social-democrata, a ser apresentada na proxima parte do ar-
tigo.

O periodo de 1943 a 1964 se constitui na fase de expansao fragmentada e seletiva das politicas sociais,
que demonstra avancos nos processos de centralizagao institucional e no de incorporagao de novos
grupos sociais aos esquemas de protecao, contudo, sob um padrao seletivo (no plano dos
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beneficidrios), heterogéneo (no plano dos beneficios) e fragmentado (nos planos institucional e finan-
ceiro) de intervencao social do Estado (DRAIBE, 1989, pag. 30).

A fase de consolidagdo institucional e reestruturagdo conservadora (1964-1985) se apresenta muito
diferente da anterior, tanto pela sua natureza quanto pelo seu conteudo. Esta fase demonstra um
periodo de significativa importancia para a historia do Sistema Brasileiro de Protecdo Social, a medida
que apresenta um quadro de profundas mudangas na armacao institucional e financeira deste sis-
tema. Na concepcao de Draibe, pode-se dizer que houve uma transformacao radical, por ser um mo-
mento em que efetivamente organizam-se os sistemas nacionais publicos ou estatalmente requlados
na area de bens e servigos sociais basicos: educac¢ao, saude, assisténcia social, previdéncia e habi-
tagdo, superando a fase anterior, que se caracterizava pela sua forma fragmentada e seletiva.

Neste periodo de consolidacdo, a partir de 1964, observa-se a abertura de espacos para certas ten-
déncias universalizantes, para a implantacao de politicas de massa na qual o acesso amplia-se enor-
memente.

Em linhas gerais, pode-se dizer que tendéncias universalizantes foram introduzidas no sistema brasi-
leiro de politicas sociais: no campo da seguridade social foi unificada os IAPs (Institutos de Aposenta-
dorias e Pensdes) sob o INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social), em 1966, tendo como resul-
tado um movimento de homogeneizacao de beneficios e universalizacao de direitos sociais a todos
aqueles que eram assalariados urbanos formalmente inseridos no mercado de trabalho; a politica de
saude através da medicina previdenciaria ampliou o atendimento de urgéncia a toda a populagao; a
politica educacional, que no ambito de educacdo basica é obrigatdria e gratuita, amplia a obrigatorie-
dade para oito anos nos anos 70.

Neste periodo de consolida¢dao, também foram introduzidos mecanismos de formagao do patrimonio
dos trabalhadores e da participagdo nos lucros da empresa (FGTS, PIS-PASEP); e, foi criado o FUN-
RURAL, que inclui os trabalhadores rurais no sistema de protecao social, que ainda mantinha fortes
caracteristicas de exclusdo. Portanto, foi sob as caracteristicas autoritarias e tecnocraticas do regime,
que se instaura no Brasil apds o golpe de 1964, que se consolida o sistema de protecao social na socie-
dade brasileira.

E interessante chamar a atencdo para o fato de que a partir do Il Plano Nacional de Desenvolvimento
(PND), editado em 1974, que contém um conteudo essencialmente politico, o governo federal altera
o conteudo da politica social. Alteracdo essa que tem no aumento da pobreza, sobretudo a pobreza
urbana, o seu principal motivo.

A preocupacao do governo pelo que podia representar em termos politicos tal ampliacao da pobreza
resultou numa mudanca de significativa importancia para as politicas sociais, qual seja, a criacdo de
uma Politica de Integracgao Social, que tinha como objetivo assegurar um minimo de bem-estar uni-
versal, para que nenhuma classe fique fora do processo de integracdo e expansdo.
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Em relacdo a tributagdo, entre os anos de 1964 e 1967 sdo promovidas reformas tributarias cujo regra-
mento permanece vigente até o presente momento. Segundo Cardoso (1986, p. 32), “a receita total
do governo (Unido, Estados e Municipios) saltou de 12% do PIB entre 1957/63 para 14% em 1964/66 e
17% em 1967/73". Em 1963, o déficit publico superava os 4% do PIB, problema que foi enfrentado com
aumento da tributacao (ibidem).

A tributagao teria um carater regressivo, pois, no sistema tributario brasileiro, “os impostos indiretos
tém maior gravitagdo” (CARDOSO, 1966, p. 33). Nesse sentido, “aqueles que ganhavam até um salario
minimo em 1975 (...) suportavam mais que o dobro da carga tributaria incidente sobre os que recebiam
de cem salarios minimos por més”. (CARDOSO, 1966, p. 35). O 6nus tributario por renda, em 1975,
consta na tabela.

Tabela 1: Onus tributdrio por classe de renda (1975)

Renda mensal em Salarios-minimos Carga tributaria (%)
Até 1 33,5
1a2 29,3
2a5 30,9
5a10 31,3
15220 33,9
20a30 33,1
40 a 50 29,6
50a75 25,2
75 a 100 21
Mais de 100 15

Fonte: CARDOSO (1986, p. 131)

As bases da “via desenvolvimentista” sao, entao, a existéncia de politicas ativas de industrializagao,
com a instalacdo de “indUstrias de base” e substituicdo de importagdes; insulamento burocratico, que
gera uma classe média urbana com estabilidade no servico publico e regime previdenciario proprio;
momentos de estabilidade e outros de instabilidade, como o golpe de 1937 do Estado Novo, a insti-
tuicao do parlamentarismo em 1961, com retorno ao presidencialismo em 1963, golpe civil-militar de
1964 e redemocratizacdo em 1985; momentos de estabilidade fiscal e monetaria e outros de instabi-
lidade fiscal e monetaria, por exemplo, com sete planos economicos entre 1986 a 1994; e politica so-
cial de carater corporativista, que Wanderley Guilherme dos Santos (1986) denominou como "“cidada-
nia regulada”, sem um pacto pelo pleno emprego e compromisso com taxagao progressiva.

Via expansionista

A década de 1980 ficou conhecida no Brasil como década perdida, dado o crescimento médio de 1,67%
ao ano (SANTOS, 2015). Entretanto, é neste mesmo periodo em que ha abertura politica (a rigor, ini-
ciada em 1979), redemocratizacao (eleicao presidencial indireta de um civil em 1985 e eleicao presi-
dencial por sufragio universal em 1989), a promulgac¢do de uma Constituicdo social-democrata em
1988, que caminhou no sentido de universalizar direitos e descentralizar o poder; e estabilidade
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monetaria (Plano Real, 1994) com esforcos em favor da estabilidade fiscal (Lei de Responsabilidade
Fiscal, 2001).

De acordo com o historiador José Murilo de Carvalho (2008), a Constitui¢do Federal de 1988 (CF88) é
a mais liberal e democratica da historia brasileira. Couto e Arantes (2006) consideram-na muito ex-
tensa e bastante detalhista quanto aos procedimentos democraticos.

Pode-se dizer que a Carta Magna possui trés importantes pilares, uma vez que prevé (a) descentrali-
zacgdo do poder, expressa por exemplo na ampliagdo do papel dos municipios na vida nacional, (b) uma
maior participacdo popular na vida politica, e (c) maior controle sobre as a¢des governamentais, for-
talecendo o legislativo, o judiciario e a sociedade.

A sua concep¢ao acontece em um contexto de “transi¢ao transada” (COUTO, 1997), de duas vias, a
politica e a econémica. A elabora¢do da CF88 foi determinada pelas graduais e cumulativas mudangas
politicas e econdmicas pelas quais o Brasil passa desde meados dos anos 1970.

A Constituicao de 1988 é conhecida em todo o pais como a Constituicao Cidadd, consolidando os se-
guintes fundamentos:

I.  ainstituicdo da Seguridade Social como sistema basico de protecdo social, articulando e integrando
as politicas de seguro social, assisténcia social e saude; ii) o reconhecimento da obriga¢do do Estado
em prestar de forma universal, publica e gratuita, atendimento na area de salde em todos os niveis
de complexidade; para tanto, o texto constitucional prevé a instituicdo do Sistema Unico de Saude
(SUS), sob gestao descentralizada e participativa; iii) o reconhecimento da assisténcia social como
politica publica, garantindo direito de acesso a servigos por parte de populagdes necessitadas, e
direito a uma renda de solidariedade por parte de idosos e portadores de deficiéncia em situacao
de extrema pobreza; iv) o reconhecimento do direito a aposentadoria ndo integralmente contribu-
tiva (ou seja, parcialmente ancorada em uma transferéncia de solidariedade) dos trabalhadores ru-
rais em regime de economia familiar; e v) o reconhecimento do seguro-desemprego como direito
social do trabalhador a uma provisao temporaria de renda em situagao de perda circunstancial de
emprego (CARDOSO JR, JACCOUD, 2005).

Economicamente, acontece a diminuicao da capacidade do Estado em promover o desenvolvimento
com o bindbmio crescimento/industrializacdo, em parte por razdes econdmicas, em parte por razoes
politico-ideologicas.

Em linhas gerais, esgota-se o nacional-desenvolvimentismo brasileiro, considerado a época como um
processo que envolvia crescimento econémico, diminuicao da dependéncia em relagdo aos paises
centrais e mudanca na estrutura produtiva. A ideia de desenvolvimento estava fundamentada no
bindmio desenvolvimento/moderniza¢ao (RAVA, 2009).

No governo civil-militar instalado em 1964 e encerrado em 1985, prevalece um modelo de desenvol-
vimentismo dirigido, incorporando ao nacional-desenvolvimentismo "o elemento ideoldgico da sequ-
ranga”, com grande participagao da tecnoburocracia (RAVA, 2009, p. 218).
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As crises energéticas, que aconteceram em ambito global nos anos 1970, afetam o Brasil. Condicoes
de financiamento internacional anteriormente postas nao estavam mais disponiveis. O comércio in-
ternacional também sofreu mudancas. Entre os anos 1970 e 1980, o pais enfrentou problemas finan-
ceiros graves, assim como outros paises do entao terceiro mundo.

Politicamente, o governo militar brasileiro ancorou-se em uma estratégia plebiscitaria, procurando
legitimar-se pela via eleitoral, sem que existissem condi¢Oes favoraveis e reais de disputa equilibrada
entre oposi¢ao e governo. Reformas eleitorais foram realizadas entre os anos 1970 e 1980 para imple-
mentar regras vantajosas ao partido do governo. Em médio prazo, porém, as medidas ndo impediram
a abertura politica.

Foi por meio desta estratégia plebiscitaria que o governo militar obteve sucesso sob o ponto de vista
da promogdo de um ideario de desenvolvimento baseado no crescimento econémico, urbano e indus-
trial.

Politicamente, a partir de 1974, e de maneira sucessiva, os oposicionistas ganharam posi¢des impor-
tantes, apesar de manobras do governo dos militares para obterem vantagens eleitorais.

A CF88 pode ser compreendida como um documento elaborado em um contexto de incerteza, seja
pela perda de capacidade do Estado em promover o desenvolvimento, tal como se entendia pelo me-
nos em linhas gerais nas quatro décadas anteriores, seja pela reconfiguracao politica. Havia o desafio,
para os politicos governistas, de sobreviver politicamente a abertura. Muitos lideres tornaram-se de-
mocratas, converteram-se a democracia (CARVALHO, 2001).

Abranches (1988, p. 5) identifica que "o estilo de crescimento das Ultimas décadas aprofundou, de
forma notavel, a heterogeneidade estrutural da sociedade brasileira”, resultando na “imagem contra-
ditoria de uma ordem social no limiar da maturidade industrial porém marcada por profundos des-
equilibrios e descompassos em suas estruturas social, politica e econdmica”.

O Brasil, entdo, torna-se um pais mais plural, em que “a multiplicacao de demandas exacerba a ten-
déncia historica de interven¢do ampliada do Estado (...) [que] tem o resultado, aparentemente con-
traditdrio, de limitar progressivamente a capacidade de agao governamental” (ABRANCHES, 1988, p.
6).

Para Abranches (1988), seriam essas “as bases de tradi¢ao republicana [brasileira]: o presidencialismo,
o federalismo, o bicameralismo, o multipartidarismo e a representagao proporcional”. Para o autor,
prevaleceria uma singularidade no arranjo institucional que denominou como “presidencialismo de
coalizao”:

E um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja sustentagdo baseia-se, quase
exclusivamente, no desempenho corrente do governo e na sua disposi¢do de respeitar estrita-
mente os pontos ideoldgicos ou programdticos considerados inegociaveis, os quais nem sempre
sdo explicita e coerentemente fixados na fase de formagdo da coalizdo (ABRANCHES, 1988, p.

27).
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A reflexao de Sérgio Abranches é publicada no ano de promulgag¢do da Constituicao Federal de 1988.
Para o autor, esta singularidade brasileira deveria ser enfrentada, tanto em curto prazo, no ambito da
propria constituinte, que entdo realizava seus trabalhos no Congresso Nacional brasileiro, como em
longo prazo, com inovagdes constitucionais, a serem propostas pela propria Assembleia Nacional
Constituinte.

Entretanto, observou-se a posteriori a radicalizacao de alguns dos aspectos apontados por Abranches,
como a necessidade de realizacdo de uma ampla coalizdo para garantir governabilidade no pais.

Lijphart (2003) possibilita um instrumental para que o Brasil seja caracterizado como uma democracia
de tipo consensual, ou “consociativa”, muito diferente do arranjo democratico de tipo majoritario.
Assim Lijphart distinguia: “o modelo majoritario de democracia é exclusivo, competitivo e combativo,
enquanto o modelo consensual se caracteriza pela abrangéncia, a negociagao e a concessao” (LIJP-
HART, 2003, p. 18).

As caracteristicas de um modelo consensual seriam (LIJPHART, 2003, p. 19):

a) Distribuicdo do Poder Executivo em amplas coalizdes multipartidarias;

b) Relacdes equilibradas entre ambos os poderes;

c) Sistemas multipartidarios;

d) Representacao proporcional;

e) Sistemas coordenados e “corporativistas” visando ao compromisso e a concertagao;
f) Governo federal e descentralizado

g) Divisdo do Poder Legislativo entre duas casas igualmente fortes, porém diferentemente cons-
tituidas;

h) Constituicoes rigidas, que s6 podem ser modificadas por maiorias extraordinarias;

i) Sistemas nos quais as leis estdo sujeitas a revisao judicial de sua constitucionalidade, por uma
corte suprema ou constitucional;

j) Bancos centrais independentes (ndo ocorre no Brasil).

Entre todos os elementos apontados por Lijphart, apenas a independéncia do Banco Central ndo esta
presente no arranjo institucional brasileiro. O item “f”, que aponta para a descentralizacdo, é comu-
mente apontado como, no minimo, inconsistente no pais, dada a concentragao das receitas tributarias
no governo federal, na casa de 60% da receita corrente.

E no contexto do modelo consensual em que emerge a prevaléncia de politicas incrementais. Para
Loureiro e Abrucio (2002, p. 61), o incrementalismo requer, por um lado, grande capacidade de gover-
nanga, ou seja, forte competéncia técnica e articulacdao gerencial da burocracia governamental, tor-
nando-a capaz de implementar de forma efetiva a agenda do governo. Por outro lado, ele é a
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expressao de um arranjo institucional no qual o Executivo é politicamente limitado ou constrangido,
sendo for¢ado institucionalmente a levar em conta e negociar continuamente com outros atores po-
liticos no legislativo e nos governos subnacionais, e mesmo com grupos organizados na sociedade.

A ldgica incremental nem sempre se aplica ao contexto brasileiro, mas ela é perceptivel na reestrutu-
ragao fiscal e monetaria do pais, entre os anos 1980 e 2000, e na condug¢do de politicas sociais, com
uma ldgica de descentralizacao (Cf. ARRETCHE, 1999). A situagdo monetaria pds-Plano Real (1994),
que estabilizou pregos e impds um patamar de juros reais mais elevados do que a média dos paises
em desenvolvimento, reforcou o sentido incrementalista.

Nao se verifica a mesma tonica, porém, no programa de desestatiza¢ao, inaugurado nos anos 1990,
ja com o primeiro presidente eleito por sufragio universal, Fernando Collor, e continuado com maior
ou menor énfase ao longo dos anos, principalmente nos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), Michel Temer (2016-2018) e bandeira politica de Jair Bolsonaro (2019).

O mesmo pode ser dito em relagdo as reformas trabalhistas e implementacao de um dispositivo que
limita o gasto publico por vinte anos (aprovado em 2016) e as reformas da previdéncia (que acontece
em algumas rodadas, mas é mais profunda em 2019).

Todas as mudancas que fogem ao sentido Idgico do incrementalismo, no Brasil, tem carater liberal.
Nao significa que todas as politicas liberais fugiram do tracado incrementalista, porém.

Os gastos sociais sequiram uma logica incremental. No Governo Federal, estes se ampliaram em cinco
pontos percentuais desde 1995, primeiro ano do governo Fernando Henrique Cardoso (2 pontos per-
centuais em todo o seu governo), até o primeiro ano de Dilma Rousseff (2011). No governo Lula (2003-
2011), o gasto social federal subiu dois pontos e meio em relagdo ao PIB (SANTOS, 2015, p. 67).

A amplia¢do dos gastos refletiu a implementacdo de um Sistema Unico de Saude, de atendimento
universal, a universalizacao do ensino basico e aumento do numero de universitarios. A possibilidade
de aposentar-se por idade, no chamado Beneficio de Prestacao Continuada, programas condiciona-
dos de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, também integram o gasto social.

A via expansionista é caracterizada por mudancas incrementais nas politicas sociais, no ordenamento
fiscal, mas, recentemente, por mudancas mais frequentes que fogem a ldgica incremental, todas de
cunho liberal e com énfase na diminui¢do dos custos da oferta, reduzindo o custo do trabalho. A én-
fase governamental em promover a demanda tem uma dependéncia da trajetdria desenvolvimen-
tista, mas enfrenta resisténcia de uma agenda liberal, que aponta o chamado “custo Brasil” como um
entrave ao crescimento econdmico.

Em que pese existir prioridade com a estabilizagdo, o Governo Federal apresenta déficit nas contas
governamentais. Utiliza-se duas medidas para a condugdo econdmica pelas autoridades brasileiras, o
resultado primario e o resultado nominal, sendo que o segundo leva em consideragdo o pagamento
de juros da divida publica, enquanto no primeiro este gasto é desconsiderado.
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Na via expansionista, ndo se observa superdvit nominal ao longo dos anos. Por exemplo, em 2003, 0
déficit nominal rondava 4% do PIB. O menor patamar das Ultimas duas décadas é o de 2007, proximo
de 2% do PIB, enquanto o pior é o de 2015, proximo de 10% do PIB (FMI, 2018)°.

Do ponto de vista tributario, o carater regressivo mostrou-se permanente. A Carga Tributaria por faixa
de renda é mais regressiva do que a percebida na Tabela 1. Observa-se na tabela seguinte.

Tabela 2: Onus tributdrio por classe de renda (2004-08)

Renda mensal em Carga tributaria (%)
salarios-minimos

2004 2008
Até 2 48,8 53,9
2a3 38,0 41,9
3a5 33,9 374
5a6 32,0 353
6a8 31,7 35,0
8a10 31,7 35,0
10a15 30,5 33,7
15a 20 28,4 31,3
20230 28,7 31,7
Mais de 30 26,3 29,0

Fonte: IPEA, 2009, p. 04*.

A tributacdo brasileira é regressiva e apresenta uma dependéncia da trajetoria desde os anos desen-
volvimentistas: énfase em tributar consumo, penalizando os mais pobres e ao mesmo tempo servindo
como mecanismo de ineficacia das politicas governamentais; e continuo aumento da carga tributaria
bruta em relagdo ao PIB. A Carga Tributdria aumentou, como em muitos outros paises, ao longo dos
Ultimos quarenta anos. Sequndo o International Centre for Tax and Development (2019°), a Carga Tri-
butaria brasileira rondava 34% em 2018; em 1991, rondava os 24%. A Argentina também apresenta
alta, de 15,59% para 30% no mesmo periodo. A Turquia, de 15% para 25%.

Especificamente no Brasil, 0 aumento da tributagdo, repetindo, com sentido regressivo, ndo ampliou
os investimentos, ou Formacao Bruta de Capital Fixo (FBCF). Segundo o Instituto Brasileiro de Econo-
mia, da Fundac¢do Getulio Vargas (IBRE/FGV), os investimentos nunca superaram os 22% do PIB de
taxa média por década. No comeco do século XX, a taxa média era de 12,8% (1911-1920), ampliando-
se a 15,5% (1951-1960) e 21,9% (1971-1990), permanecendo em 18% nas décadas sequintes.

3 Disponivel em www.imf.org/external/datamapper/datasets/WEO. Acesso em 20 de setembro de 2019.

4 Disponivel em http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5297/1/Comunicado_n22_Receita.pdf. Acesso em 20 de
setembro de 2019.

5 Disponivel em < https://www.wider.unu.edu/project/government-revenue-dataset >. Acesso em 20/09/2019.

6 Disponivel em < https://blogdoibre.fgv.br/posts/taxa-de-investimentos-no-brasil-menor-nivel-dos-ultimos-5o-
anos#_ftn1>. Acesso em 20/09/2019.
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Observa-se o quadro de tributagao em elevagdo, com uma politica industrial desligada e ampliagdo de
servigos sociais (que, porém, em si, ndo explicam a elevacdo da tributacao).

Uma marca importante da via expansionista € uma agenda de estabilizagdo monetaria, embora acu-
mulados déficits nominais revelem o peso da rolagem de dividas. Entre 2003 e 2013, por exemplo,
todos os anos apresentaram superavit primario, quando o custo de rolagem das dividas é desconside-
rado. A partir de 2014, em todos os anos ha déficit primario (FMI, 2018).

Durante os anos 2003-2014, observou-se queda continuada dos indicadores de desemprego, ao ponto
de lograr um patamar menor do que 5%. Entre 1984 e 1991, 0 desemprego também esteve abaixo do
patamar de 5,2% em todos os anos, embora exista uma diferenca metodoldgica por causa de muda-
ncas em 2002 (IBGE, 2019)’.

Entretanto, é importante salientar que, no Brasil, ha um persistente quadro de trabalho informal, que
remonta a propria definicdo brasileira de trabalho formal, regido pelas leis trabalhistas. Sequndo Du-
pas (1998, p. 145), o setor formal superava 55% em 1985, chegando a 58% em 1989, mas caindo a
45,4% em 1997, ao passo que a informalidade subiu a 54,5% no mesmo ano. Em 2019, o Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica apontou 41,3% de trabalho informal (importante salientar amudanca
metodoldgica de 2002)°.

O desligamento das politicas de industrializagdo levou a desindustrializacdo: em 1985, 21,8% do PIB
era produzido pela indUstria; em 1990, 17,7%; em 1994, 16,6%; em 2015, 11,4% do PIB, mesmo pata-
mar verificado nos anos 1940 (DEPECON/FIESP, 2016).

A desindustrializagdo tem impacto na competitividade nacional, importante, sobretudo, quando é
chegado ao ponto de Lewis. Para Cavalcante e Negri (2015, p. 144), “a produtividade do trabalho man-
teve, nas décadas de 1990 e 2000, uma trajetdria de crescimento estavel, porém reduzido (da ordem
de 1% a.a. quando aferida com base no valor adicionado e no pessoal ocupado)”.

De toda maneira, durante os anos 2000, observou-se forte mobilidade social, sendo 2/3 desta resul-
tado da melhoria do mercado de trabalho e da valorizagdo do salario-minimo (SANTOS, 2015). Cerca
de cinquenta milhes de pessoas ascenderam socialmente, sob um critério econdmico de classificagao
de classes, nos anos do Governo Lula e primeiro mandato do Governo Dilma Rousseff. Porém, a recu-
peracdo do mercado de trabalho se deu sob uma base precaria, de servicos pouco complexos e baixa
produtividade.

7 Disponivel em < https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9183-pesquisa-mensal-de-emprego-antiga-me-
todologia.html?edicao=20750&t=downloads>. Acesso em 20/09/2019.

8 TRABALHO INFORMAL AVANCA PARA 41,3% DA POPULAQAO OCUPADA E ATINGE NIVEL RECORDE, DIZ IBGE.
G1, 30/08/2019. Disponivel em < https://g1.globo.com/economia/noticia/2019/08/30/trabalho-informal-avanca-para-
413percent-da-populacao-ocupada-e-atinge-nivel-recorde-diz-ibge.ghtml>. Acesso em 20/09/2019.
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Consideragoes finais

Avigente via de desenvolvimento brasileira, denominada neste ensaio como “Via expansionista”, esta
calcada na pluralidade da sociedade brasileira, prevalecendo eventuais “coalizdes de veto” que podem
se formar em reacdo a propostas de transformag¢des mais radicais nas politicas governamentais,
fazendo com que prevaleca uma ldgica incremental nas politicas publicas brasileiras, de maneira ge-
ral. Entretanto, ndo ha o mesmo sentido em relacdo a algumas reformas de cunho liberal, em que se
destacam uma limitagdo nos gastos do Governo Federal até 2036, reforma trabalhista, proxima ao
que foi realizada na Europa duas décadas antes e reforma previdenciaria, que institui maior tempo de
contribuicdo e idade minima de aposentadoria.

As reformas liberais visam quebrar a trajetdria brasileira de enfatizar a demanda, que passa a ser cres-
centemente percebida como hipertrofiada apos a promulgagao da Constituicao de 1988.

A base de sustentacdo desta via €, sob o ponto de vista fiscal, de expansdo da carga tributaria ou de
aumento da arrecadacao, o que faz com que se repita o quadro descrito por Abranches (1988), de
dependéncia politica em relag¢do ao crescimento econdmico. A desindustrializagdo elevou a depen-
déncia a bens primarios que estdo na pauta de exportacdo nacional, commodities dependentes dos
resultados econdmicos internacionais, ironicamente do desenvolvimentismo asiatico.

Tende-se a acreditar que o crescimento economico tem papel importante no calculo que os atores
sociais fazem em relagdo aos custos politicos de aderir a novas solugdes para o que eventualmente for
considerado coletivamente como problema publico.

Nesse sentido, a “Via expansionista” é marcada pela prevaléncia de uma légica incremental e por uma
difusdo da ideia de desenvolvimento. O ponto mais importante para pensar a promogdo do desenvol-
vimento humano seria, no entendimento deste artigo, o aumento da efetividade governamental, fun-
damentalmente para diminuir fatores de ineficiéncia sistémica das politicas sociais que estdo, a rigor,
em outros setores do governo, como a regressividade da tributacdo e a politica industrial.

Além disso, é importante notar a mudanca moral que fundamentou os processos de desenvolvimento
brasileiro: na via agrario-exportadora, observou-se que o trabalho remunerado, em si, era considerado
digno — um momento laissez-faire das relagoes trabalhistas no pais, o que inclui a normalizagdo do
trabalho infanto-juvenil no periodo; na via expansionista, o Estado passa a reivindicar um papel de
organizador da vida social, apontando para uma reformulagdo moral, em que todo o trabalho remu-
nerado deve ser digno, isto é, as condi¢oes de trabalho sdo de interesse publico e responsabilidade do
Estado, que atua por intermédio de regulamentagdes orientadas por categorias profissionais; final-
mente, na via expansionista, mas a rigor ja desde os anos 1960, todo trabalho Util deve ser digno, re-
fletindo na universalizagao racional-legal da cidadania.

O artigo ndo tem a pretensdo de apresentar um modelo de desenvolvimento ou de apontar um nexo
causal para a situagao paradoxal da via expansionista: controle de gastos em um contexto de reitera-
dos déficits, politicas sociais abrangentes em um contexto de emprego precario e tributagao
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regressiva, e crescimento econdémico pela via agraria e setor de servigos, apos um passado recente de
industrializacdo. E preciso reconhecer que o artigo ndo enfatizou a influéncia externa, os aspectos
exogenos do desenvolvimento.

Finalmente, é preciso pontuar que as politicas sociais, sob o aspecto da oferta, como uma politica
educacional e de ciéncia e tecnologia de longa data, ndo permitiram o logro de uma nova fase do de-
senvolvimentismo nacional. A tematica da oferta, no Brasil contemporaneo, tem sido discutida sob o
prisma de reformas liberais, sem lidar com o bem-estar economico e fiscal.

Nesse sentido, é importante recolocar o debate sobre desenvolvimento no centro do debate publico,
reintroduzindo politicas ativas de industrializacdo e introduzindo um pacto trabalhista universal.
Pode-se dizer que jamais os quatro elementos foram encontrados juntos em algum momento histo-
rico brasileiro: estabilidade politica; estabilidade monetaria e fiscal; politica industrial ativa; e politica
de bem-estar social, com compromisso com o pleno emprego, consumo e tributacdo progressiva.@
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