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APRESENTACAO

O Brasil passara, em 2022, por um momento crucial de
sua recente vida democratica. As eleicoes deste ano serao, ain-
da, permeadas por um componente adicional de incertezas ad-
vindas da economia. Apds praticamente uma década perdida,
em que a economia brasileira apresentou, em 2020, um PIB per
capita inferior ao que tinha em 2010, o pais chega a 2022 com
duas missoes nao triviais: (1) reafirmar sua democracia restabe-
lecendo uma convivéncia sadia entre as instituicées que gover-
nam o pais e; (2) restabelecer as bases minimas para o cresci-
mento sustentado nesta década em curso e na proxima.

A ideia de produzir uma publicacdo impressa com propos-
tas econoémicas para o governo que ira ter inicio em 2023, somada
a aproximacao com os dirigentes da Fundacao Astrojildo Pereira
(FAP), fez o grupo tematico de Desenvolvimento da FAP ser com-
posto no ano passado. Neste grupo, diante de proficuos dialogos
com os amigos Benjamin Sicst, Hamilton Garcia, José de Alencar
e Sérgio Buarque, propostas que visassem contribuir com o deba-
te publico foram sendo amadurecidas. Inicialmente, as atividades
deste coletivo se concentraram na producao de webnarios tema-
ticos em que grandes nomes foram convidados a pensar o Brasil.

Apos alguns meses de trabalho deste grupo, mais precisa-
mente em setembro de 2021, surgiu a ideia de compilar estas
reflexdes em um material que fosse capaz de subsidiar o debate
publico neste ano eleitoral. Esta 602 edicdo da Politica Democrdti-
ca tem como objetivo tirar o debate publico brasileiro da posicao
em que se encontra. A poucos meses de uma eleicdo crucial para
a sociedade brasileira, o debate publico esta concentrado em lei-
tura de pesquisas de intencdo de votos e em polémicas inuteis.
Aos poucos, a opinido publica brasileira vai se distanciando de
uma concepcao utépica de desenvolvimento. Ao longo das inime-
ras crises que se acumularam nos ultimos dez anos, o pais nédo
perdeu apenas uma posicao relativa acerca do tamanho do seu
PIB. Parece ter perdido (e isto € o mais grave) as aspiracdes de
voltar a ser um pais desenvolvido, democratico, livre e préospero.
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Esta edicao tematica da Politica Democrdtica visa mostrar
para a opinido publica que, embora o crescimento com distribui-
cao de renda tenha se tornado distante na ultima década, este €
um caminho que pode ser retomado com ideias e empenho poli-
tico. O pais precisa parar de desperdicar energias com embates
inuteis, crises institucionais sem sentido, acirramentos a troco
de nada e, sim, canalizar tais energias para o horizonte: (1) uma
populacédo devidamente educada; (2) uma economia diversifica-
da e integrada ao novo padrao tecnolégico do capitalismo destes
tempos; (3) servicos publicos universais e de boa qualidade; (4)
infraestrutura capaz de integrar as muitas regides do pais e; (5)
o crescimento perene do PIB per capita a longo prazo somado a
melhora do padrao distributivo desta riqueza.

Como organizadores académicos desta edicao da Politica
Democrdtica, tivemos o privilégio de, primeiramente, participar
do convite a seus autores, muitos dos quais aceitaram pronta-
mente e se entusiasmaram com a iniciativa. Tais autores foram
sugeridos por todos os membros do grupo, que, na sua maioria,
também assumiram alguns capitulos desta edicao. Nao houve
qualquer tipo de veto. Sendo a economia uma ciéncia humana e,
portanto, caracterizada pelo pluralismo das ideias nela gestada,
houve uma preocupacao adicional de se contemplar um conjunto
heterogéneo de abordagens tedricas. O leitor vera, ao longo das
paginas, que economistas ortodoxos e heterodoxos se revezam no
diagnostico e na proposicdo de solucodes para os problemas.

Essa preocupacdo com a concepgao plural torna esta pu-
blicacdo ainda mais rica e diferente dos demais esforcos aca-
démicos no sentido de propor uma agenda para o pais. Via de
regra, os livros de ensaios organizados a fim de sugerir alguma
agenda econdmica sdo de iniciativas de grupos de estudo, ou clu-
bes académicos, muitos ja conhecidos da opinido publica e que
tém pouca abertura para incorporar ideias divergentes. Aqui,
até pela pluralidade do grupo de desenvolvimento que organizou
esta publicacao, em que convivem economistas, engenheiros,
cientistas politicos, juristas, nao seria viavel que esta edicao ti-
vesse a feicdo especifica de alguma bolha tedrica ou académica.

Uma segunda preocupacao foi com a pluralidade de nomes.
Nas muitas paginas que sucederao esta apresentacao, o leitor



vera que a publicacdo contempla intelectuais da velha geracao
de pensadores do Brasil, ja consagrados no debate publico, coe-
xistindo nas paginas com nomes da nova geracao de economistas
que trouxeram contribuicées do mais elevado rigor académico.
Buscamos, também, uma diversidade geografica dos autores.
Como esta nao foi uma publicacao restrita a um clube ou cen-
tro académico especifico, profissionais das mais distintas regides
do pais foram convidados a assinar capitulos. Juntamos ainda,
nesta edicdo, contribuicoes de fora do ambiente académico. Per-
sonalidades da politica, do mercado e de agéncias regulatérias
assinam também seus capitulos.

Nenhuma ideia foi cerceada de qualquer autor. Todos os
autores tiveram total liberdade para expressar seu pensamento
de forma auténoma. Fizemos questao de deixar claro que o fato
de néo concordarmos com as teses de uma analise ndo é motivo
para rejeita-la. Evidentemente que, até pelo carater plural desta
publicacdo, ha maiores afinidades intelectuais com algumas te-
maticas e alguns argumentos em relacao a outros. No entanto, to-
das as teses desenvolvidas nos capitulos que se seguirdo gozaram
do mais absoluto respeito de todos os organizadores desta edicao.

Uma boa leitura!

Benito Salomao, economista chefe da Gladius Research, doutor em
Economia pelo Programa de Pés-graduacao em Economia da Universi-
dade Federal de Uberlandia (PPGE-UFU).

José Luis Oreiro, professor associado do Departamento de Economia
da Universidade de Brasilia (UnB) e do Programa de Doutorado em In-
tegracdo Economica da Universidade do Pais Basco (UPV/Bilbao, Espa-
nha), pesquisador Nivel I do CNPq, membro da Post Keynesian Econo-
mics Society (Reino Unido) e da European Association for Evolutionary
Political Economy, lider e membro do grupo de pesquisa macroecono-
mia estruturalista do desenvolvimento cadastrado no diretério dos gru-
pos de pesquisa no CNPq e certificado pela Universidade de Brasilia. E
autor dos livros Macroeconomia do Desenvolvimento: uma perspectiva
Keynesiana (LTC, 2016) e Macrodinamica Pés-Keynesiana: crescimento
e distribuicdo de renda (Alta Books, 2018).
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2. DESENVOLVIMENTO
REGIONAL




A reestruturacao produtiva no nivel do
territorio como instrumento para minimizar
a desigualdade social no Brasil

Alcimar das Chagas Ribeiro

Economista com doutorado em Engenharia de Producdo e pés-doutorado em Economia. £
professor pesquisador da Universidade Estadual do Norte Fluminense (Uenf) e diretor do
Nucleo de Pesquisa Econdmica do Rio de Janeiro (Nuperyj).

Contextualizagao introdutoéria

A pandemia do coronavirus que se instalou em 2020 no pla-
neta deixou transparente o problema da desigualdade social, conta-
bilizando até fevereiro desse ano mais de 400 milhdes de infectados
e mais de 6 milhoes de obitos (Our World in Data). Como consequ-
éncia, aflorou evidéncias sobre a limitada qualificacdo de grupos de
trabalhadores com capacidade de se inserir no mercado formal de
trabalho, a lentidao dos governos relativa a intervencao necessaria
para mitigacao da situacao, assim como o distanciamento do siste-
ma financeiro e a sua dificuldade de cooperacao na busca de solu-
cao ou minimizacao dos graves problemas decorrentes.

Essa terrivel crise, entretanto, também mostrou um lado
que deve ser sempre realcado, especialmente no Brasil. Trata-se
da condicao de resiliéncia da populacao, especialmente aquela que
vive em condicdes mais precarias. Esses individuos deram provas
de que se preocupam com o proéximo, que parceria e cooperacao é
o que vale na luta pela superacao das dificuldades cotidianas. Mas
recentemente pode-se comprovar esse mesmo comportamento nas
pessoas envolvidas na tragédia ocorrida em Petrépolis-RJ. Eu diria
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que o “capital social” nesses espacos, durante os processos relata-
dos, é fortemente elevado a padrdes bastante significativos.

O termo capital social, denominado inicialmente por Lyda
Hanifan em 1916, é entendido como o conjunto dos elementos
intangiveis que mais contam na vida quotidiana das pessoas.
Esses sao identificados como: a boa vontade, a camaradagem,
a simpatia, as relacdes sociais entre individuos e a familia. O
seu estagio mais elevado, impulsionado pela confianca entre os
agentes, leva a uma maior habilidade de cooperar, elemento fun-
damental na promocao do desenvolvimento sustentavel em um
territério (MENEGASSO; CARELLI, 2006).

No sentido da solucdo ou minimizacao dos problemas decor-
rentes da crise sanitaria, potencializada pela crise econémica e pela
crise politica, o papel do governo esteve sempre realcado no contexto
do pensamento keynesiano de fortalecimento da demanda.

Entretanto, resultados praticos em relacdo a uma maior
aceitacdo da presenca governamental mais frustraram do que
efetivamente contribuiram para os objetos propostos. Alias,
criticas bem fundamentadas sobre a macroeconomia poés-ke-
ynesiana e sobre desenvolvimentismo classico, na solucao dos
problemas enfrentados pelos paises periféricos, podem ser ob-
servadas nas discussoes de Bresser-Pereira (2019).

Como alternativa as limitacoes desses modelos, o economista
apresenta o novo desenvolvimentismo estruturado em trés areas:
politica, microeconémica e macroeconoémica. Trata-se de um siste-
ma essencialmente macroeconomico, derivado da tendéncia histo-
rica e limitado aos paises em desenvolvimento. Segundo o autor,
nesses paises existe a tendéncia a sobreapreciacao ciclica e cronica
da taxa de cambio, cuja variacao depende do mercado. Assim ocor-
rem as crises financeiras em decorréncia das fortes depreciagoes.

Baseando-se nessa discussao, a presente abordagem traz
uma breve reflexdao sobre o papel da macroeconomia no processo
de desenvolvimento econoémico e expode ideias complementares
sobre um modelo de organizacdo produtiva capaz de auxiliar no
aumento da oferta agregada, do emprego, da renda e, funda-
mentalmente, na reducao da desigualdade social.
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Expectativas sobre a macroeconomia

Pensando o Brasil como um pais de dimensdes continen-
tais, com problemas de crescimento econémico e, fundamen-
talmente, diferencas regionais marcantes, € de se esperar que
a absorcao das externalidades positivas, oriundas das politicas
macroeconomicas, ndao ocorra com a mesma intensidade.

A visdo pos-keynesiana de desenvolvimento econdmico,
essencialmente com foco no comércio exterior, de alguma forma
confirma a afirmativa anterior. Por outro lado, o distanciamento
de algumas regides do poder central, além das fragilidades inter-
nas, dificulta a absorcao das externalidades positivas da politica
fiscal anticiclica do governo central.

Por mais que a macroeconomia tenha atingido razoavel
grau de sofisticacao, segundo Bresser Pereira (2019), tal evolu-
cdo nao tem contribuido para diminuir as desigualdades, tanto
internamente quanto externamente. No caso do Brasil, existem
evidéncias diversas. O exemplo do comércio exterior mostra cla-
ramente esse padrao de diferenca.

A figura 1 apresenta a participacao relativa dos estados na
receita total de exportacao do pais em 2021.

Figura 1 - Participacao relativa dos estados
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Fonte: Elaboracao propria com base no Ministério da Industria, Comércio Exte-
rior e Servicos (MDIC)
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A movimentacdo no comeércio exterior em 2021 mostrou
que mais da metade das exportacoes — ou seja, 55,45% — foram
concentradas em 14,81% dos estados brasileiros com participa-
cao individual acima de 10% (Sao Paulo 19,31%; Minas Gerais
13,70%; Rio de Janeiro 11,89%; e Para 10,55%).

Ja 41,16% das exportacoes estdo concentradas em
37,04% dos estados com participacao abaixo de 10% até 1%
(sdo dez estados). Porém os ultimos 3,5% das exportacoes sao
geradas por 48,15% dos estados com participacdo de menos de
1% (sao 13 estados).

Esses indicadores deixam evidente que uma politica de
desenvolvimento com o foco no comércio exterior, através do
gerenciamento do cambio, ndo garante um maior equilibrio en-
tre os estados e, consequentemente, a reducao da desigualdade
social no pais.

Por outro lado, uma politica fiscal que permite maior irri-
gacao dos fluxos financeiros também deixa duvidas. O caso da
politica de distribuicdo de royalties e participacdes especiais da
producao de petrdleo, que nos ultimos vinte anos irrigou de forma
substancial os orcamentos dos municipios produtores, especial-
mente nos estados Rio de Janeiro e Espirito Santo, comprova que
esse incremento alimentou um consistente aumento do custeio.

A pesquisa de Ribeiro (2022) avaliou a importancia das
rendas petroliferas e do investimento publico, enquanto varia-
veis preditoras ou explicativas da variavel dependente Valor Adi-
cionado Fiscal (proxy da geracao de riqueza) nos municipios da
bacia de Campos, Rio de Janeiro — Brasil. Usando a técnica de
regressao linear multipla e considerando a hipétese do gasto pu-
blico keynesiano como elemento essencial do desenvolvimento
economico, os resultados frustraram. A variavel preditiva Inves-
timento Publico foi excluida do modelo em alguns casos, en-
quanto em outros apresentou correlacao negativa com a variavel
dependente. O autor concluiu com a tese da existéncia da “mal-
dicao dos recursos” no territério avaliado.

O mesmo autor analisou a trajetoria da bacia Petrolifera de
Campos, o padrao de dependéncia orcamentaria dos municipios
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produtores as receitas de royalties e participacoes especiais e o
declinio da producéo e produtividade a partir de 2009, quando
a bacia atingiu o seu ponto de inflexdo com 87% da producao de
petroleo do pais.

Os resultados da analise confirmaram a hipétese de inefi-
ciéncia da gestao publica e a auséncia de planejamento na indu-
cao de uma melhor dinamica econémica real no territério. Como
reflexo, observou-se a perda de capacidade de investimento tan-
to na regido quanto no estado do Rio de janeiro.

A figura 2, a seguir, apresenta o percentual das rendas pe-
troliferas aplicado em investimento nos municipios produtores,
de forma per capita, em 2020.

Figura 2 - Percentual das rendas aplicado nos municipios
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Fonte: Elaboracao prépria, com base na Agéncia Nacional de Petroleo, Gas Na-
tural e Biocombustiveis (ANP) e no Instituto de Geografia e Estatistica (IBGE)

Podemos observar que parte representativa das rendas
petroliferas é dirigida para custeio, o que fere principios funda-
mentais como o citado por Hoteling (1931). O autor indica que a
renda do recurso (custo de uso) deve crescer a taxa de juros com
o objetivo de otimizar a trajetoria de extracdo, evitando-se que o
produtor arbitre a distribuicao da producao ao longo do tempo e
prejudique as geracodes presentes ou futuras.

Também Hartwick (1977) construiu um importante enten-
dimento sobre as condicdes que ligam as rendas de recursos
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a sustentabilidade econoémica e ao bem-estar da populacado. A
regra de Hartwick estabelece que um pais com apenas um recur-
so nao renovavel pode manter um nivel de consumo per capita
constante indefinidamente se investir certa porcao da renda mi-
neral total em capital reprodutivel fisico e humano.

Resgatando a tese de fragilidade interna de algumas regi-
oes no interior do pais, assim como a concentracdo das exter-
nalidades positivas das politicas macroecondémicas (monetaria,
cambial e fiscal), a contribuicdo proposta neste documento vai
no sentido da reflexao desagregada da economia nacional.

Reestruturagdo produtiva como contribuicdo enddégena ao
desenvolvimento

No processo de reestruturacao produtiva, a figura do ter-
ritorio se torna essencial e a visdo endogena é estratégica no en-
tendimento sobre a construcdo do desenvolvimento econémico.
Para explicar a diferenca entre desenvolvimento exoégeno e endé6-
geno, Morretta (2020) considera trés perspectivas diferentes do
desenvolvimento econémico:

(i) A primeira, a abordagem top-down (de cima pra baixo),
em que o papel dos atores extralocais e os fatores macro-
econdmicos exogenos determinam o processo de desen-
volvimento. E importante observar que essas estratégias
exodgenas nao foram capazes de abortar os problemas ter-
ritoriais e prover desenvolvimento sustentavel nos tltimos
cinquenta anos (RODRIGUEZ-POSE; TIDMSTRA, 2009).

(i) A segunda, a abordagem bottom-up (de baixo para cima),
na qual os atores locais desempenham um papel crucial
no inicio do processo de desenvolvimento por meio da ati-
vacdo de fatores endégenos (VASQUEZ-BARQUERO; RO-
DRIGUEZ-COHARD, 2016).

(iii) A terceira, a abordagem que evolui da anterior e passa a
se caracterizar na interacdo continua entre as abordagens
top-down e bottom-up, através da interacdo de fatores exo6-
genos e endoégenos. Segundo Crescenzi e Rodriguez-Pose
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(2011), baseia-se no entendimento de que muitas vezes os
recursos locais precisam ser continuamente estimulados e
influenciados por fatores exoégenos.

Complementarmente, o processo de desenvolvimento en-
dogeno visa a criacdo de economias locais diversificadas, resi-
lientes e sustentaveis. Valoriza o local e seus valores e, muitas
vezes, proporciona outros resultados nao econémicos como pro-
tecao ambiental, manutencao do patriménio cultural e gestao da
paisagem (VANCLAY, 2011).

E preciso considerar, entretanto, que algumas regides
podem nao dispor naturalmente das condicoes adequadas a
evolucdo do desenvolvimento endégeno (GKARTZIOS, 2019).
Nesse caso, € essencial um esforco para induzir a formacao des-
sas condicoes fundamentais. Entendo como um esforco coletivo
para ampliar a estrutura de capital social em beneficio da orga-
nizacdo produtiva e sua consequente ampliacao do produto, do
emprego e da renda no territorio. Trata-se de uma potente estra-
tégia de reducdo da desigualdade social, na qual a convivéncia
entre grandes projetos, grandes empresas com pequenas empre-
sas e pequenos negocios competitivos € possivel, negando a tese
schumpeteriana de destruicdo criativa (SCHUMPETER, 1982).

A figura 3 a seguir estrutura os quatro elementos para a
construcao da base indutora do desenvolvimento regional.

Figura 3 - Elementos essenciais para as estratégias de
capacitacao para o desenvolvimento regional
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Fonte: Adaptacao do modelo de localizacao e inovacao de Porter (2001)
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O modelo € uma adaptacao da estrutura de localizacao e
inovacao de Porter. O ponto de partida é o territério como locus
da oferta agregada. Trata-se de uma solucdo para ampliacdo da
escala, em que a organizacdo microecondémica se complemen-
ta com uma organizacao mesoeconomica. A producdo ocorre de
forma planejada, a partir da identificacdo dos recursos tangiveis
e intangiveis no territério sob apoio da governanca constituida.
As unidades produtivas mantém sua liberdade individual, mas
sdo complementares.

O mesmo grupo de governanca também atua na gestéo
participativa de apoio ao incremento necessario do capital so-
cial, ja planejando os projetos no contexto de economias de
aglomeracdo. Consequentemente, ocorre o processo de apoio a
gestao profissional, alimentacao da informacao sobre mercados,
logistica, tecnologia, dentre outras estratégias que potencializem
a competitividade territorial.

O elemento de governanca é constituido a partir do con-
junto de conhecimento disponivel no territorio, visando apoiar os
pequenos empreendedores que, no contexto da microeconomia,
néo seriam competitivos. Nesse caso, as liderancas regionais no
ambito da universidade e centros de pesquisas, representacao
da industria e comércio, governo, assim como lideranca das or-
ganizacdes ndo governamentais, iriam se unir para promover a
competitividade territorial dos negocios planejados.

Entendemos nessa estratégia a possibilidade de fortaleci-
mento das bases territoriais para a evolucao competitiva endoé-
gena, sem abrir mao das politicas macroeconoémicas (de cima
para baixo). Essa condicao permite que as regides se preparem
melhor e ganhem mais musculatura para absorver as externa-
lidades positivas, tanto das politicas do governo central quanto
das acoes dos grandes projetos localizados no territoério.
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