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8 Qual Estado, para qual Democracia?

Os lugares da Politica

LourDES Sora

Como falar do Estado, a mais alta for-
ma de ordenamento das relagées poli-
ticas em um dado territorio nacional,
na conjuntura que atravessamos? O
artigo é uma viagem exploratoria em
trés tempos. No primeiro, discutem-se
os lugares da politica na “nossa cir-

>

cunstancia”. No segundo, apresen-
tam-se as razoes pelas quais se carac-
teriza a conjuntura atual como um
“momento critico” de alcance histori-
co, porque definidor dos rumos da na-
¢do. Da-se relevo a trés desafios es-
senciais para o processo de moderni-
zacdo e democratizacdo do Estado.
Respectivamente: a mudang¢a nos cri-
térios de sua legitimagdo pela socie-
dade, o Estado como Lei e o teste das
institui¢oes republicanas. No terceiro
tempo, sugerem-se os elementos de
que dispomos para responder a ques-
tdo que da titulo ao artigo: qual Esta-
do, para qual Democracia?

16

25

Uma URV para a Politica

Comercial Externa

RENATO BAUMANN

O artigo discute saidas para o atual qua-
dro de perda expressiva de participagdo
da industria no PIB e nas exportagoes
brasileiras, baixa competitividade da
produgdo, necessidade de melhorar o se-
tor de servigos e o nivel de qualificacdo
dos trabalhadores, proporcionar pregos
relativos adequados, superar as carén-
cias de infraestrutura e ajustar diversos
aspectos da legislacdo. O autor defende
a ado¢do de uma politica comercial ex-
terna mais ativa, mas sem perder de
perspectiva a necessidade de minimizar
0s custos sociais inerentes ao processo
de ajuste. Resumidamente, o Brasil pre-
cisaria de um mecanismo que atue como
uma Unidade Real de Valor (URV) para
a politica comercial externa.

A Nova Agenda Externa para o Brasil
em um Mundo em Transformacao
RuBENS BARBOSA

A crise financeira e economica de 2008
tem trazido ajustes e alteragoes nas ten-
déncias da globalizagdo e do mercado.
Uma das modificagoes é a gradual trans-
feréncia do eixo economico e politico do
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Atlantico para o Pacifico com a emer-
géncia da Asia sob a lideranca da China.
O artigo faz uma retrospectiva das poli-
ticas externa e de comércio exterior dos
governos FHC, Lula e Dilma e as anali-
sa a luz dos acontecimentos no cendrio
internacional. O autor conclui que as
opgoes equivocadas nos 13 anos de go-
vernos do PT, em virtude da partidariza-
¢do e da falta de visdo estratégica, gera-
ram custos enormes ao pais e terdo de
ser revistas. A correcdo dos rumos da
politica externa e da politica de comér-
cio exterior completaria a agenda de re-
formas estruturais que podera levar o
Brasil de volta ao caminho do cresci-
mento economico sustentado.

Virada neoliberal?

MARCIO POCHMANN

Para o autor, somente a transicdo para
uma nova politica economica pode sal-
var os brasileiros da regressao da traje-
toria constituida desde 2003. Ele men-
ciona trés diretrizes gerais de politicas
governamentais que poderiam consti-
tuir um novo rumo a continuidade do
projeto de Brasil justo e democratico. A
primeira diretriz encontra-se compro-
metida com a estabilizacdo da econo-
mia brasileira. A segunda diretriz refe-
re-se ao planejamento governamental
comprometido com a transi¢do ecologi-
ca no interior dos processos produtivo e
distributivo atualmente em curso no pa-
is. A terceira diretriz trata da recompo-
si¢do da capacidade de gasto do Estado
que deveria ocorrer por meio da pro-
gressividade do sistema tributario.
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57

Desafios ao Crescimento

Inclusivo Brasileiro

RicarDO PAES DE BARROS

Diana CoutiNHO

ROSANE MENDONCA

Desde o inicio do novo milénio, o Bra-
sil vem alcang¢ando um progresso so-
cial abrangente. Quanto a isso parece
haver amplo consenso. Entretanto, o
mesmo ndo pode ser dito sobre as cau-
sas, a sustentabilidade e a continuida-
de desse progresso. De acordo com os
autores, sdo quatro os grandes desa-
fios ao crescimento inclusivo brasilei-
ro.: o aproveitamento do bénus demo-
grdfico; a garantia de oportunidades
para a juventude, na quantidade e na
qualidade necessarias ao desenvolvi-
mento pleno de suas potencialidades,
a melhoria na qualidade dos postos de
trabalho, crescimento na produtivida-
de do trabalho e ajustamento do des-
compasso entre crescimento da remu-
nera¢do e produtividade do trabalho;
e a adequacgdo das politicas publicas a
um processo de envelhecimento acele-
rado da populagado.

Por uma Imprensa a Altura da Crise
CARLOS EDUARDO Lins DA Siiva
Eucinio Buccar

Apesar de tantas limitagoes, das ine-
rentes a condi¢do humana as tipicas
do ordenamento economico capitalis-
ta, das resultantes de deformacgdo de
carater as que surgem como decor-
réncia da crise na maneira de se co-
municar em virtude da revolucdo re-
cente da tecnologia, ainda é possivel
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fazer jornalismo de boa qualidade, e
este se mantém imprescindivel para a
manutengdo e o aperfeicoamento da
democracia. No meio da tempestade
de conteudos cujas inteng¢des se em-
baralham e se dissimulam, uma per-
gunta inquieta o cidaddo: “Em quem
eu posso confiar?” Cada vez mais,
quando se trata de informagdo e de
didlogo sobre temas de interesse pii-
blico, o olhar desengajado e o relato
objetivo adquirem valor. O jornalismo
adquire valor.

A desburocratizacao como

agenda permanente

J.G. PiqueT CARNEIRO

DaNIEL BOGEA

Faceta positiva da crise é a inclina-
¢do da opinido publica a defesa de
mudangas estruturais que podem fa-
vorecer a consolidacdo da desburo-
cratizagdo como uma agenda perma-
nente e, por consequéncia, aperfeico-
ar a democracia no Brasil. O artigo
apresenta sugestoes para que se efeti-
ve uma politica de Estado mais con-
sistente e compativel com as particu-
laridades culturais do Pais. Para dar
sustenta¢do a essa politica, propoe-
-se o estabelecimento de um marco
legal mais coeso e claro, apto a con-
ferir maior seguranca juridica as re-
lacoes travadas entre o Estado, a em-
presa e o cidadado. Tal substrato nor-
mativo poderia conferir sustentagdo
ao tratamento da desburocratizacdo
como uma operagdo de longo prazo
em todos os niveis federativos.

80 Custos do Risco Judicial (Ou do

“Jurisdicismo”): Jurisdicao e
Processo a Luz do Risco Brasil
GUILHERME CALMON NOGUEIRA DA GAMA
Na visdo puramente econdémica, o pa-
pel do direito deve ser o de estruturar e
ordenar as transacées de modo a mini-
mizar os custos das transacoes. No ca-
so brasileiro, considera-se que tais
custos tém sido elevados, pois o pais
tanto perde por ter uma maquina buro-
cratica ineficiente, quanto perde em
fungdo da incerteza por causa da infor-
malidade. Para o autor, o novo Codigo
de Processo Civil ndo tem o conddo de
modificar o cenario de estagnagdo, de-
mora e déficit de efetividade da jurisdi-
¢do e do processo. Contudo, a partir
dos avangos conquistados desde o ini-
cio da atuacdo do Conselho Nacional
de Justi¢a, é de se louvar a previsdo do
conjunto de atribuicoes estabelecidas
pelo novo Codigo de Processo Civil em
relacdo ao CNJ.



Apresentacao

sta edicdo foi produzida em meio

ao aprofundamento da crise politi-

ca, economica, social e ética do
Brasil, no primeiro ano do segundo manda-
to da presidente Dilma Rousseff. O pais vi-
ve um quadro de perplexidade, sem que os
brasileiros consigam vislumbrar novos ho-
rizontes. Ha uma falta de confianga genera-
lizada no governo e nos partidos. No ambi-
to do Congresso ¢ do Judiciario, o debate ¢
em torno do impeachment da presidente,
uma vez que o presidente da Camara dos
Deputados acolheu pedidos para iniciar es-
se processo. Enquanto isso, o Ministério
Publico e a Policia Federal trabalham em
frentes de investigacdo no contexto de no-
vas e antigas operacdes anticorrupgao.

No niimero anterior, publicamos um Mani-
festo pedindo mudancas urgentes no Brasil para
restaurar o crescimento € aumentar 0 emprego.
A Revista iniciou a discussdo de uma agenda
que vai além da atual conjuntura. Buscou-se
iniciar uma nova agenda nao limitada a econo-
mia. Nesta edi¢ao, dando continuidade a esse
debate, aprofundamos os temas da nova agen-
da, com a preocupacdo de apontar caminhos
para o Brasil sair deste atoleiro em um mundo
em transformagao e sem jogar fora as conquis-
tas economicas, politicas e sociais conseguidas
nos ultimos 30 anos de vida democratica.

O papel de Interesse Nacional € justamente
o de reunir em suas paginas especialistas de to-

das as correntes de pensamento que reflitam
sobre a conjuntura, mas sem perder de vista o
que nos ensinaram as experiéncias do passado
e tendo um olhar para a inser¢do do Brasil no
concerto das nagdes.

Iniciamos a edigdo com o artigo sobre o pa-
pel do Estado de autoria de Lourdes Sola, cien-
tista politica da USP, coordenadora do Comité
de Pesquisa na area de Economia Politica Inter-
nacional da International Political Science As-
sociation.

O texto ¢ uma viagem exploratdria em trés
tempos. No primeiro, discutem-se os lugares da
politica na “nossa circunstancia”, aqui e agora.
No segundo, apresentam-se as razdes pelas
quais se caracteriza a conjuntura atual como
um “momento critico” de alcance historico,
porque definidor dos rumos da nac@o. Da-se
relevo a trés desafios essenciais para o processo
de modernizacao e democratizagdo do Estado:
amudanga nos critérios de sua legitimagao pela
sociedade, o Estado como Lei e o teste das ins-
tituigdes republicanas. No terceiro tempo, su-
gerem-se os elementos de que dispomos para
responder a questdo que da o titulo ao artigo:
qual Estado para qual Democracia?

Na sequéncia, temos o artigo do economista
Renato Baumann, do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), com o sugestivo
titulo “Uma URV para a politica comercial ex-
terna”, fazendo uma analogia entre o gradualis-
mo na implanta¢@o do Real, a fim de desinde-



Xar a economia, € as necessarias mudangas nas
atuais politicas de comércio exterior e indus-
trial, levando em conta a proliferagdo de acor-
dos preferenciais de comércio no mundo, dos
quais o Brasil ndo participa. Mudancgas que nao
seriam bruscas, seguindo a tradi¢ao brasileira.

O terceiro artigo, de Rubens Barbosa, presi-
dente do Conselho Superior de Comércio Exte-
rior da Fiesp e editor responsavel desta Revista,
detalha os desafios para o governo e para os
empresarios. “O cendrio internacional ¢ desfa-
voravel (...) queda do preco das commodities e
do petrdleo; baixo crescimento das economias
europeias e do Japao, possibilidade de aumento
da taxa de juros nos EUA, conflitos na Siria e
no Iraque (...), além de crescentes ameagas do
Estado Islamico. Soma-se a essas questoes a
nova presencga global da China”. O autor apre-
senta uma nova agenda externa e recomenda
que “para enfrentar e superar esses desafios (...)
o Itamaraty devera ter uma atuacdo cada vez
mais dindmica e inovadora (...) O déficit diplo-
matico tera de ser recuperado com visao de mé-
dio e longo prazos, deixando de lado as priori-
dades partidarias e colocando o interesse nacio-
nal acima de tudo”.

Na visao do economista Marcio Pochmann,
professor da Unicamp e autor do quarto artigo
da edi¢do, somente a transi¢do para uma nova
politica economica pode salvar os brasileiros da
regressao da trajetoria constituida desde 2003.
Para isso, ele sugere trés diretrizes gerais de
orientacdo das politicas governamentais que po-
deriam constituir um novo rumo a continuidade
do projeto de Brasil justo e democratico: estabi-
lizagao da economia, por meio da convergéncia
entre as politicas cambial, monetaria e fiscal;
planejamento governamental orientador de mé-
dio e longo prazos; recomposicdo da capacida-
de de gasto do Estado, que deveria ocorrer por
meio da progressividade do sistema tributario.

O artigo seguinte ¢ assinado por Ricardo

Paes de Barros, especialista em temas de desi-
gualdade e pobreza, mercado de trabalho e edu-
cacdo no Brasil e na América Latina, atualmen-
te no Insper, e pelas economistas Diana Couti-
nho, do mesmo instituto, € Rosane Mendoncga,
ex-Ipea. Eles defendem que “novas décadas de
intenso crescimento com inclusdo produtiva
dos mais pobres sdo indispensaveis para que o
Brasil consiga pagar sua divida social histdrica
€ possa, ao menos, alinhar seus indicadores so-
ciais aos economicos. Essa continuidade de re-
sultados ndo sera alcangada, porém, por uma
continuidade geral e cega da politica vigente”.

Os jornalistas Carlos Eduardo Lins da Silva
e Eugénio Bucci, ambos membros do Conselho
Editorial desta Revista, refletem sobre o papel
da imprensa diante da crise atual brasileira e
concluem que apesar de tantas limita¢des ainda
¢ possivel fazer jornalismo de boa qualidade.
Este se mantém imprescindivel para a manu-
tengdo e o aperfeicoamento da democracia.
“Para o jornalista, a liberdade de imprensa ¢ um
dever porque, para o cidadao, ela € um direito.
Para que o cidadao possa contar com o direito a
informacao e com a vigéncia do regime da li-
berdade, o jornalista precisa toma-la como um
dever incondicional (...)”

Mais um tema da agenda de reformas ¢
abordado pelos juristas G.J. Piquet Carneiro e
Daniel Bogéa, ambos do Instituto Helio Bel-
trao. Trata-se da desburocratizacdo. “A consoli-
dacdo da desburocratizagdo como agenda per-
manente, necessaria para a eliminagao do “cus-
to Brasil”, depende de um pacto institucional
amplo entre os tr€s Poderes”, afirmam.

Outro especialista em Justica, Guilher-
me Calmon Nogueira da Gama, ex-conse-
lheiro do CNJ, escreve sobre os custos do
risco judicial e suas implicagdes para as
empresas, que buscam seguranga juridica
para atuar em seus mercados.

0S EDITORES



Qual Estado, Para Qual Democracia?
Os Lugares da Politica

LOURDES SolLA

“Yo soy yo y mi circunstancia: si no la salvo
a ella, yo no me salvo”. (Ortega y Gasset)

“Eppur... si muove” - E, no entanto, ela se
move (Galileu)

omo falar do Estado, a mais alta forma

de ordenamento das relagoes politicas

em um dado territorio nacional, na
conjuntura critica que atravessamos? Quando a
centralidade recém-adquirida pela “politica” na
vida nacional assume contornos decididamente
perversos, por autodestrutivos? Como falar do
Estado, que em principio € a forma mais acaba-
da de autoridade politica, quando parte dos ato-
res que respondem pela sua operagdo no con-
texto democratico atual — no Executivo e no
Legislativo — esmeram-se no exercicio de um
tipo de brinkmanship, cujos riscos econdmicos,
sociais e politicos crescem de forma exponen-
cial? E cujo desenlace, no limite, poderia ser
uma crise de legitimagao do proprio Estado en-
quanto poder publico? Quando visto da pers-
pectiva de uma crise de legitimacao, essa situa-

LourDpEs SoLA ¢ professora aposentada do Departamento
de Ciéncia Politica da USP, Phd. em Ciéncia Politica — Uni-
versidade de Oxford, Livre Docente, USP. Foi presidente da
International Political Science Association (IPSA), de 2006
a 2009. Atualmente, é coordenadora do Comité de Pesquisa
na area de Economia Politica Internacional da International
Political Science Association e pesquisadora sénior do Nu-
cleo de Politicas Publicas da USP.

¢ao-limite remete diretamente as relagdes entre
Estado e sociedade — um dos principais eixos
em que se ancora a legitimidade politica dessa
instituicdo maior, seja ela democratica ou auto-
ritaria. Pois, como se sabe, ndo ha governo,
mesmo que autoritirio, que governe apenas
através do recurso exclusivo a um dos princi-
pais atributos do Estado, ou seja, a0 monopolio
do uso legitimo da forga. Por isso, os mecanis-
mos de legitimacao, através dos quais um dado
governo exerce o poder e justifica a forma pela
qual utiliza as alavancas do Estado, oferecem
uma perspectiva privilegiada para dar conta das
relagdes que estabelecem com a sociedade. Por
isso também a questdo dos critérios de legiti-
magao através dos quais a sociedade aceita e
responde ao exercicio da autoridade adquire
caracteristicas distintivas em uma democracia
—um regime que, como o Estado, ¢ um feno-
meno histdrico e uma construcao politica. Quer
dizer: ambos sdo passiveis de transformagdo —
e de contestagdo —; ambos podem se transfor-
mar em ritmos e diregdes distintas, sem ruptu-
ra. Mas, desde que a intermediacao das institui-
¢Oes, que garantem um minimo de interagdo
entre uma e outra, através de canais € mecanis-
mos formais de representagdo como partidos,
sindicatos, etc., desempenhe suas fungdes.
Para os fins desse artigo, basta apenas in-
dicar as principais constrigdes que, em prin-
cipio, limitam o exercicio de autoridade em



um contexto democratico. Primeira, as es-
truturas do Estado das quais um governo po-
de legalmente lancar mao para exercer sua
autoridade. Segunda, a forma pela qual a
sociedade concebe e organiza sua relacao
com essa forma de poder no espago publico,
ou seja, através de institui¢cdes intermedia-
rias que a representem, e/ou através de ou-
tras formas de coordenacao de seus interes-
ses, como 0s movimentos ou organizagdes
sociais autonomos. Terceira: a forma pela
qual um governo mobiliza os recursos de
poder a sua disposi¢do — materiais, legais,
ideativos, religiosos, bem como as alavan-
cas do proprio Estado — para formular e im-
plementar suas politicas e, a0 mesmo tempo,
credenciar-se aos olhos da sociedade. Em
suma, esse ¢ seu modo de fazer politica.

O que se segue ¢ uma viagem explorato-
ria em trés tempos. Na primeira estacdo,
discutem-se os lugares da politica aqui e
agora, ou seja, tendo em vista nossa cir-
cunstancia e seu papel na formacgao de poli-
ticas publicas em tempos de crise. Na se-
gunda estagdo, procura-se caracterizar a
natureza da conjuntura critica que vivemos
hoje, com foco especial nos aspectos rele-
vantes para situar a questdo que serve de
titulo a esse texto, “qual Estado, para qual
Democracia? Conclui-se, na ultima, com
consideragdes (apenas isso) sobre os ele-
mentos de que dispomos para construir um
Estado democratico, voltado para o desen-
volvimento econdmico e institucional.

Onde a Politica?

N 0 momento em que esse artigo € escri-
to, o protagonismo da politica como
fator de brinkmanship irracional se revela
em varias frentes, mas adquire peso especial
quando confrontado com a situagdo da eco-

nomia, no plano doméstico e internacional.
Mais ainda, os avangos que explicam o pro-
tagonismo adquirido pelo Brasil na cena
global, nos primeiros anos da década, pare-
cem ter sido desfeitos no ar, por nao susten-
taveis: estabilidade econémica, com inclu-
sdao social e um moédico crescimento. Ao
mesmo tempo, para exorcizar os espectros
da recessdo, da inflagdo, ¢ o que implicam
em termos de ameaca a coesdo social, ja fra-
gilizada pelos niveis crescentes de desigual-
dade que esses fenomenos engendram, é da
politica que se espera a solugdo, ou seja, a
montagem de uma estratégia econOmica
acordada. Nao nos faltam recursos técnicos
para diagnosticar o que estd em pauta na
economia, nem tampouco analistas com ca-
pacidade propositiva para reverter o quadro
critico atual nessa area especifica.! O desafio
¢ o de sempre quando se trata de formular e
implementar politicas publicas em um con-
texto democratico instavel e movedigo: con-
verter propostas tecnicamente factiveis e/ou
socialmente desejaveis em solugdes politi-
camente viaveis. O desenho do mapa para
chegar de um ponto a outro, requer a coope-
ragdo de outros atores politicos, além daque-
les que sdo portadores da racionalidade téc-
nica. Por outro lado, também se torna evi-
dente que a construcdo de consensos em
torno de uma estratégia econdmica acordada
esta condicionada pelo nosso ponto de parti-
da, ou seja, depende das institui¢des e dos
atores politicos que temos aqui e agora. Até
porque, € esse o ponto de partida incontorna-
vel, a partir do qual € possivel muda-los.

Ao ignorar essa condicdo restritiva e ofe-
recer um receituario de mudanga seja ela po-
litica ou economica, educacional, ambiental,

1. O 1ltimo numero de “Interesse Nacional’ pode ser invo-
cado a favor desse argumento.



etc., que ndo leve em conta o ponto de parti-
da, ou seja, nossa circunstancia; ao ignorar as
caracteristicas distintivas do nosso sistema
politico e a natureza complexa das relagdes
entre Estado e sociedade corremos dois ris-
cos. Um deles ¢ incidir na caricatura preferida
dos estudiosos do Leste Europeu nos anos
1990 para caracterizar a inadequacdo dos
transplantes institucionais liberalizantes para
0s paises pos-comunistas logo depois da que-
da do Muro de Berlim, periodo &ureo do
triunfalismo liberal. Conforme a anedota,
quando questionado pelo viajante se sabia o
caminho para Bruxelas, o camponés belga di-
ria: “sei, sim, como chegar a Bruxelas, mas
nao comece por aqui”. O risco maior, no en-
tanto, € jogar a crianga com a dgua do banho,
ignorando as licdes que podemos derivar dos
experimentos bem-sucedidos do passado re-
cente — como foi o do Plano Real. Se analisa-
do da otica do processo decisério, uma das
condigdes do éxito do Plano Real foi ter pas-
sado ao largo das prioridades recomendadas,
separada e dedutivamente por economistas e
politélogos com vistas a destravar a paralisia
decisoria que impedia a estabilizagao de pre-
¢os. A prescri¢ao dos economistas pode ser
resumida em termos de “put the prices first” e
as reformas econOmicas pertinentes. A dos
politdlogos remetia as “reformas politica e
eleitoral” para contornar os pontos de veto
que obstruiam a adogao de solugdes “racio-
nais”. O Plano Real, ao contrario, resultou de
uma recombinagao dos recursos da economia
e da politica, que se revelou a mais adequada
a0 nosso terroir — e que tornou possivel sair
do impasse.? Por um lado, uma inovagéo tec-

2. Em outro lugar, com Eduardo Kugelmas, tratamos desse
processo como a constru¢ao de um “breakthrough”, carac-
terizada como uma forma de bricolagem em que uma re-
combinagdo entre recursos politico-institucionais, técnicos
e materiais, devidamente mobilizados e a tempo, gerou
novos recursos de poder a seus propositores, a partir de ins-

nologica, como a URV, fundada na teoria
inercial da inflagdo, complementada pela
DRU (Desvinculag¢ao de Receitas da Unido),
através da qual o Executivo Federal obteve
mais espago de manobra fiscal, reduzido pe-
las vincula¢des constitucionais. Por outro,
um calculo politico que tornou possivel ao
entdo Ministro da Fazenda empreender uma
atividade sistematica de persuasdo no espaco
publico, (e ndo apenas entre quatro paredes)
fundada na percepgdo de que a estabilidade
dos precos aos poucos se convertera em um
bem publico.

O que importa reter aqui sdo algumas li-
¢oes de ordem geral pertinentes para enca-
minhar a questdo da relagdo entre Estado e
sociedade, que ¢ uma das dncoras em que se
apoia sua autoridade como poder publico.
Em primeiro lugar, uma das chaves do ex-
perimento bem-sucedido de que tratamos
aqui, além das virtudes da inovagao tecno-
logica introduzida por nossos economistas
foi a mudancga nos critérios de legitimacao
pelos quais a sociedade passara gradual-
mente a medir a eficicia e a “bondade” de
uma politica publica. Em segundo lugar,
quando ocorre uma mudanca de rumos sig-
nificativa nas preferéncias sociais, um de
seus efeitos € alterar o horizonte do calculo
politico a que se obrigam os propositores de
politicas publicas, para além do curto-pra-
70, ou seja, para além do calculo politico
eleitoral imediatista. Ela cria condig¢des pa-
ra as mudancas nas formas de apresentagdo
e no timing da politica que estd sendo pro-
posta pelos atores envolvidos. Em decor-
réncia disso, pode-se concluir que um dos

tituigdes dadas. “Crafting economic stabilization: political
discretion and technical innovation in the implementation of
the Real Plan” in L.Sola e L.Whitehead, eds. Statecrafting
Monetary Authority. Democracy and Financial Order in Bra-
zil. Oxford: Center for Brazilian Studies, 2005.



primeiros requisitos para construir uma es-
tratégia econdmica acordada ¢ redefinir a
nocao de eficacia de uma politica publica,
nos termos propostos por Hirschman ha 45
anos. Em outros termos: o que define a efi-
cacia de uma politica ptblica €, além de seu
conteudo, sua forma de apresentagcdo e seu
timing — ambos atributos indispensaveis em
regime democratico. Enquanto a primeira
dimensdo ¢é técnica, a segunda e a terceira
dependem da relagdo que seus formuladores
estabelecem com a sociedade através dos

canais de representacao disponiveis.

Os desafios da conjuntura e as
transformacoes do Estado

C omo caracterizar a natureza da conjun-
tura critica que o pais atravessa? Em
que medida os desafios em pauta remetem a
transformacdes j4 em curso na estrutura e
no funcionamento do Estado, tendo em vis-
ta as trés dimensdes que interessam aqui: o
padrdao de relagdes que estabelece com a
sociedade; a concepgao e as formas de ope-
ragdo da “Lei”; a forma pela qual os pode-
res da Republica se relacionam entre si. O
tratamento dessas questdes obriga a uma
mudanca de foco em relacdo as versdes do-
minantes sobre a conjuntura atual. A propo-
sicdo que se apresenta aqui ¢ de que a natu-
reza dos desafios obriga os atores politicos
e a sociedade a fazer escolhas que definem
o0 momento atual como “um momento criti-
co” —de alcance histérico, porque definidor
dos rumos da nagdo e de sua forma de inte-
gragdo na cena global. Essa caracterizagao
se apoia em evidéncias de que ha um des-
compasso entre: processos sociais e politi-
cos transformadores que apontam para a
modernizacdo e a democratizacdo do Esta-
do, por um lado; e, por outro, para um mo-

do de fazer politica que reflete uma percep-
¢do e um uso inadequados das alavancas de
poder que ele propicia, tendentes a obsoles-
céncia. Tudo se passa como se estivésse-
mos diante de um novo hardware, operado
com um software que caiu em desuso. Por
hardware entende-se aqui as mudancgas nos
critérios de legitimagdo do Estado pela so-
ciedade, o desenho constitucional que pau-
ta a forma de operagdo da “Lei” e os recur-
sos disponiveis para mobiliza-los, incluin-
do-se ai as capacidades administrativas das
institui¢des que o integram. O soffware tem
seu desenho pautado por uma concepgao de
Estado e de poder que se reflete no uso e na
apropriacdo dos recursos institucionais, co-
mo o sistema de representacao, dos recur-
SOs materiais, como as empresas € 0s ban-
cos estatais, por interesses seccionais, se-
jam eles individuais, partidarios ou das or-
ganizagdes sindicais, tradicionalmente in-
corporados a estrutura do Estado.

Como preliminar, cabe introduzir as inter-
pretacdes disponiveis para caracterizar a atual
conjuntura, por terem valor explicativo limi-
tado quando se trata da questdo do Estado.
Tais interpretacdes se tornam inteligiveis a
luz das perspectivas sombrias da economia e
do desemprego, do aumento da vulnerabili-
dade externa do pais, da catastrofe ambiental
que se espraia a partir de Mariana, os efeitos
do Zika Virus, do carater endémico da cor-
rupcao. Seu denominador comum ¢ que todas
elas trazem a baila, de alguma forma, a atri-
buicao de responsabilidades parciais ou nao
ao Estado, seja como poder publico seja co-
mo ordenamento legal e constitucional. Dian-
te disso, os diagnosticos do tipo “fim de ci-
clo”, aplicados a “nova matriz economica” e
ao “lulopetismo”, sdo insuficientes. Da mes-
ma forma, recorre-se a metaforas e analogias
para dar conta da “paralisia decisoria”, com



foco no papel dos politicos eleitos para o Exe-
cutivo e o Legislativo. Estd em moda o uso de
nog¢des como “dominancia politica” e/ou “do-
minancia judicial” transplantadas diretamen-
te do conceito de “dominancia fiscal”, que em
economia € rigoroso, mas que como toda ana-
logia tem apenas valor retorico. Os cientistas
politicos, por sua vez, destacam as nog¢des de
“crise de governabilidade” e/ou “de represen-
tacdo” do presidencialismo de coalizdo — mas
relutamos todos em caracteriza-la como “cri-
se institucional”. Todas essas tentativas tém
um componente de verdade, e tém, por isso,
valor descritivo pertinente. Ao mesmo tempo,
a diversidade de perspectivas atesta a perple-
xidade dos analistas. Em outros termos, evi-
dencia que nao ha solug¢des tecnocraticas a
vista — e também atestam um viés analitico
que minimiza a importancia de alguns de nos-
sos bons ativos. Pois, sabemos todos que, em-
bora as bases econdomicas de nosso protago-
nismo no cendrio global sejam frageis, quan-
do comparadas as de outros emergentes, des-
tacamo-nos entre as democracias emergentes
de mercado. Surpreendemos os analistas in-
ternacionais no que se refere a extensao das
regras do Estado de Direito as nossas elites
transgressoras € aos incentivos que propiciam
a institucionalizacdo de novos critérios de
prestacdo de contas e de responsabilizagdo
politica e economica. Poder-se-ia acrescentar
ainda outro ativo de ordem civilizatoria: nos-
SO protagonismo na area ambiental, reconhe-
cido internacionalmente e agora consolidado
na Conferéncia do Clima em Paris. Diante
desse quadro complexo e contraditorio, basta
apontar de forma resumida os desafios que o
pais tem pela frente — para indicar em que
sentido cabe falar em um “momento critico”,
de alcance historico.

O primeiro deles remete a tarefa nimero
1, que ¢ a de reverter o desempenho da eco-

nomia, sem aumentar os niveis de desigual-
dade. O desafio consiste no fato de que em
um quadro de recessao e de desemprego, a
questao redistributiva e os conflitos que en-
gendra assumem nova figuragdo. Basta
considerar a lista de reformas, proposta por
nossos melhores economistas, para enten-
der que todas elas, a comegar por um mo-
desto ajuste fiscal, implicam redistribui¢ao
de penalidades e de privilégios entre dife-
rentes setores da sociedade. Esse desafio se
combina com um segundo, compondo um
quadro potencialmente mais conflituoso.
Pois, como ensinou Hirschman, em tempos
de vacas magras, a intolerancia pela desi-
gualdade de renda e de riqueza aumenta
significativamente — o que se reflete na de-
manda por reformas de tipo redistributivo,
pelos setores perdedores. Isso traz para o
centro do palco o desafio de recapacitar o
Estado em suas funcdes administrativas e
como arbitro credenciado dos conflitos per-
tinentes. E, por extensdo, obriga a levar em
conta a autoridade e a legitimidade do go-
verno de turno para empreender essa tarefa.

Recapacitacao do Estado

m terceiro desafio decorre do anterior e

¢ momentoso, se caracterizado nos ter-
mos de Paes de Barros: “a sociedade precisa
decidir o qudo solidaria ela €”, uma vez que
“a crise longa vai jogar pobres outra vez fora
do trem™ . Privilegiar os mais pobres ¢ ndo
apenas uma questao normativa para a “socie-
dade”, mas se desdobra na delicada tarefa de
recapacitar o Estado para atuar nessa diregao
—pela via de reformas fiscal e administrativa,

de ganhos de eficiéncia, de reducdo das va-

3. Entrevista ao Estado de S. Paulo, 29/11/2015, B4. Entre-
vista a Folha de S. Paulo, 14/12/2015.



rias modalidades de protecionismo e de pa-
tronagem. E, por Gltimo, mas nao menos im-
portante, obriga a decidir até que ponto o
“corporatismo” de Estado, que caracteriza a
organizac¢do sindical desde os anos 1930, de-
ve continuar prevalecendo como forma de
organizagdo e de representacdo dos interes-
ses patronais e dos trabalhadores.* A formula
de Paes de Barros tem a virtude de chamar as
falas a sociedade como um todo e de desen-
cadear o debate sobre um aspecto importante
da recapacitacdo do Estado: a decisdo sobre
seu tamanho em termos da redistribuiciao da
carga fiscal e de tolerancia pela perda de pri-
vilégios. O problema, no entanto, ¢ que em
uma sociedade democratica complexa, cuja
tonica € a diversidade de interesses, ndo ha
como ignorar uma dimensao central dos pro-
cessos decisorios: 0s mecanismos através
dos quais as preferéncias sociais sdo organi-
zadas e institucionalizadas. Em suma, o ter-
ceiro desafio consiste em equipar o sistema
de representagdo — os partidos, o modelo de
organizagdo sindical ¢ a forma de operagdo
que o presidencialismo de coalizdo assumiu
nos anos de governo PT — com os filtros ne-
cessarios para canalizar as demandas de uma
sociedade em transformacao.

O quarto desafio corresponde a um mo-
mento especifico no interior do momento
critico maior: é o teste das instituicdes re-
publicanas, inseparavel dos conflitos politi-
cos gerados pelo processo de impeachment
da presidente. Por for¢a da nossa lei maior,
o Supremo Tribunal Federal converteu-se
no espago privilegiado no qual grupos, par-
tidos politicos, setores do Executivo ou do
Legislativo tém a oportunidade de reverter
uma derrota nos demais espagos em que se

4. Anogao “corporatismo de Estado” ¢ usada aqui por contras-
te com o conceito de “corporatismo social”, o modelo que
prevalece nos paises nordicos, na Alemanha e na Austria.

desenvolve o processo decisorio. No mo-
mento de redagdo deste artigo, o processo
de impeachment desencadeia uma nova ro-
dada de disputas, na qual o STF é convoca-
do a atuar como arbitro pelo Planalto, pelo
Senado, bem como pelo Procurador Geral
da Republica. A tendéncia ja assinalada pe-
lo jurista Oscar Vilhena ¢ de que assuma
rotineiramente o papel de “poder modera-
dor” — atribuicdo do Imperador no século
XIX e apropriado pelos militares em varios
episodios no século XX. O STF sera con-
vocado necessariamente a interpretar a
Constituigdo, caso a comissdo na Camara
decida se existe justa causa para impedi-
mento. O risco de interferéncia na autono-
mia das duas camaras em que se divide o
poder Legislativo, ndo ¢ trivial. Além dis-
S0, o teste ultimo de nossa vocagao republi-
cana consiste na forma pela qual as partes
perdedoras se curvarao as decisdes do STF,
como intérprete da lei.

O quinto desafio ¢ de longo prazo e, por
parecer remoto na conjuntura politica atual,
nao dever ser minimizado, mas, ao contrario,
formulado e integrado a qualquer estratégia
econdmica acordada. Pode ser formulado da
seguinte forma: embora a autoridade do Es-
tado democratico se ancore nos principios de
“consentimento” e de accountability, o im-
perativo de desenvolvimento econdmico e
politico-institucional requer um grau subs-
tancial da autonomia consensual a ser confe-
rida as elites governamentais que acionam as
alavancas do Estado. Isso implica satisfazer
dois requisitos: primeiro, a capacidade de
elites governamentais institucionalmente
responsabilizaveis de definir e implementar
programas de aperfeigoamento socioecond-
micos estratégicos; segundo, a autonomia
administrativa das agéncias encarregadas de
levar a cabo tais programas de acordo com



procedimentos institucionalizados e sujeitas
a supervisao politica”.’ Reinterpretados a
luz de nossas circunstancias, ou seja, a luz
das instituicdes que temos, isso significa
reinventar o desenho do atual capitalismo de
Estado que temos, a partir de uma visao (ou
seria um projeto?) de pais. A tarefa do demo-
crata contemporaneo, de olho no desenvolvi-
mento econdmico e institucional, na era da
globalizagdo, seria a de um Maquiavel con-
temporaneo. Nao aquele vulgarizado pelos
portadores de uma falsa cultura, mas sim
aquele cuja aspiragdo foi dirigida a constru-
¢do do Estado em bases republicanas, quer
dizer, constantemente atento ¢ empenhado
em compatibilizar dois imperativos: o demo-
cratico e o de desenvolvimento das institui-
¢oes republicanas, através de inovagodes ins-
titucionais implementadas de forma cons-
ciente e incremental. E isso que significa o
conceito de statecraft, por diferenca com
outro atributo necessario ao exercicio da li-
deranca politica, no dia a dia, statemanship.

A pergunta que se coloca agora é: diante
desses desafios e de olho no futuro, teremos
tido um processo de acumulagdo institucional,
de escolhas estratégicas e de saber técnico su-
ficientes para mobilizar recursos de poder nes-
sa direcdo? A guisa de conclusio, vale a pena
alinhavar rapidamente as razdes pelas quais ha
elementos no nosso hardware, indicativos de
que pode haver luz no fim do tinel.

O génio saiu da garrafa e...
bem-vindos ao debate

menos que se minimizem as consequén-
cias cumulativas da crise econdmica
e, sobretudo, seu impacto negativo sobre

5. “Constructing a Democratic Developmental State” in
M.Robinson e Gordon White, eds. The Democratic Deve-
lopmental State, Oxford: Oxford University Press, 1998.

os niveis de coesdo social, ndo ha como
negar que estd em jogo o padrdo de rela-
¢oes entre Estado e sociedade. Ele adquire
contornos tanto mais inquietantes quanto
maior a frustragdo gerada nos setores
emergentes, que hoje integram o conjunto
das classes médias. Além da abrupta re-
versdo de suas expectativas de mobilidade
ascendente, conta o fato de que suas aspi-
ragdes para o futuro apontam para o apro-
fundamento de processos transformado-
res, ja em curso. Respectivamente: a for-
magdo ¢ provavel consolidagdo de um
ethos mais igualitario, sem precedentes na
nossa historia; o que, por sua vez, reflete-
-se em mudanga significativa em suas ex-
pectativas quanto ao papel do Estado e da
responsabilizacdo das elites governamen-
tais. Evidéncias disso sdo: as demandas
por qualidade dos servigos publicos; a
prioridade sem precedentes atribuida nas
pesquisas de opinido a corrupgao como o
principal problema do pais, vis a vis vari-
aveis que afetam diretamente seu bem-es-
tar e o status desses setores da populagao,
tais como emprego, satide e educagdo. Tu-
do isso reflete uma reorganizacdo da hie-
rarquia de valores — e de interesses — que
abre espaco para iniciar um debate publico
persuasivo sobre as escolhas impostas pe-
la encruzilhada econdmica em que nos en-
contramos. Por outro lado, no plano politi-
co, isso se reflete na consciéncia de que o
direito a participacdo na esfera publica ¢é
inseparavel do direito a informagdo. Dito
de outra forma: o que esta ocorrendo no
pais ¢ uma mudanca transformadora nos
critérios de legitimacdo de todo e qualquer
poder que se queira democratico.

Uma segunda transformagdo diz respeito
a forma de operagdo da lei, evidenciada pelo
protagonismo do Ministério Publico e pelos



demais componentes do sistema de justica,
em que pesem os diagnosticos de “domi-
nancia judicial”, “judicializac¢do da politica”
e similares. Por duas razdes. Em primeiro
lugar, pelo que evidencia em termos de mo-
dernizagdo do Estado, como Estado de direi-
to, ou seja, sua recapacitagdo em termos de
fazer valer a norma de que ninguém esta aci-
ma da lei. Em segundo, porque as operacgdes
levadas a cabo no novo contexto detonaram
um processo de mudangas sem precedentes,
de longo alcance: a exposi¢ao e penalizacdo
de varios grupos-pivot, dos quais o mais en-
tranhado no sistema de poder desde a dita-
dura ¢ o das grandes empreiteiras; bem co-
mo as relagdes simbioticas entre Estado e
setores do sistema financeiro, o que aponta
para déficits no sistema de regulagdo: total
no caso das empreiteiras, parcial no das ins-
tituigdes financeiras.

A hipotese de que tais operagdes possam
ter um desenlace similar ao da “Mani Puli-
te”, ou seja, um populismo de direita a la

Berlusconi, tem sido cultivada cuidadosa-
mente pelos criticos de esquerda bem como
por setores oligdrquicos beneficiarios do
antigo regime. E valido discuti-la, sem du-
vida, como também ¢é valido ndo cultivar
entusiasmo pelo estagio em que nos encon-
tramos no que se refere ao Estado de Direi-
to, dadas as operagdes policiais que tém si-
do objeto do noticiario em nossas perife-
rias. Mas, vale discutir, sim, se vale o trans-
plante da “Mani Pulite” para o nosso con-
texto. Invoco duas caracteristicas distinti-
vas, ambas em nosso beneficio. Uma, o
nosso sistema de justica (Ministério Publi-
co ¢ Judiciario) ¢ bem mais institucionali-
zado do que era o italiano a época. Outra,
as operacdes em curso ndo atingem todos
os partidos, de A a Z, nem ha perspectiva
que se desdobrem tanto a ponto de intimi-
dar tantas camadas sociais — por medo de
um efeito domino as avessas, do tipo “hoje
¢ dia deles, amanha sera o meu”. Em todo
caso, bem-vindos ao debate.



Uma URV para a Politica
Comercial Externa

RENATO BAUMANN'

m numero crescente de analistas da

economia brasileira tem registrado,

entre outras caracteristicas recen-
tes: 1) a rapida e expressiva perda de partici-
pacdo do setor industrial no PIB?, ii) o fato
de que as exportagdes de produtos indus-
triais tém perdido participacdo nas exporta-
¢Oes totais brasileiras?, iii) os diversos indi-
cadores de baixa competitividade da produ-
¢a0 nacional e iv) a caracteristica de que a
concorréncia internacional nessa area ¢ re-
lacionada com processos produtivos em ca-
deias de valor, com uma dimensio cada vez
maior de ambito regional.

Soma-se a isso a crescente percepcao de
que para que haja recuperagao do desempe-
nho sera necessario aprimorar o setor de
servicos, melhorar o nivel de qualificagdo

1. As opinides expressas aqui s3o estritamente pessoais, po-
dendo nao corresponder a posigao oficial dessas instituigdes.
Agradeco, sem comprometé-los, os comentarios e sugestoes
de Edmar Bacha, Rubens Barbosa, Jos¢é Mauro de Morais,
Ricardo Bielschowsky, Roberto Melo e Carlos Mussi.

2 Segundo o IBGE, a produgdo de manufaturas correspon-
dia, em 1995, a 14,4% do PIB e a apenas 9,1% em 2014.

3 Segundo a Secex/MDIC, as manufaturas correspondiam a 54%
do valor exportado total em 1996 e a apenas 37% em 2014.

RENATO BAUMANN ¢é economista do Instituto de Pesquisas
Economicas Aplicadas (Ipea) e professor da Universidade
de Brasilia (UnB). Foi diretor do escritorio da Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) no
Brasil entre 1995 e 2010.

dos trabalhadores, proporcionar precos rela-
tivos adequados, superar as caréncias de in-
fraestrutura e ajustar diversos aspectos da
legislacdo, agenda ndo apenas multipla, mas
que compreende a¢des com distintos hori-
zontes de tempo. Os custos de produgao na-
cional sdo frequentemente superiores aos
dos principais concorrentes, € em boa parte
isso esta relacionado com a estrutura de
protecao contra importagoes.

Faz parte desse mesmo diagnostico a
constatacao de que ha um conjunto de inicia-
tivas envolvendo as principais economias do
planeta, com agendas ambiciosas e sem pre-
cedentes, das quais o Brasil ndo participa.

Compde esse quadro, por ultimo, a sen-
sacdo de que a sociedade atribui a existén-
cia e ao dinamismo do setor industrial um
valor expressivo, dada a existéncia de um
parque produtivo de expressao e razoavel-
mente diversificado e tendo em vista a capa-
cidade desse setor de propagar progresso
técnico e novas formas de produgdo e de
relacoes do trabalho.

Uma leitura dos paragrafos anteriores
leva a recomendagdo de que para participar
de maneira mais expressiva dos fluxos de
comércio internacional, inclusive com pre-
senga mais significativa nas chamadas ca-
deias de valor, deveria ter inicio logo um
processo de redug@o do custo no acesso aos



bens de produ¢ao importados, o que permi-
tiria elevar as margens de ganho. Ao mesmo
tempo, deveria haver mais proatividade na
negociagdo de acordos de preferéncias co-
merciais com terceiros paises, fora do ambi-
to regional restrito. A énfase da politica eco-
noémica recente no mercado interno impli-
cou um distanciamento dos principais mer-
cados — em que pese a diversificacdo das
exportacdes para uma quantidade de novos
parceiros, mas em propor¢des diminutas — e
como consequéncia provocou atraso nas
formas de produgdo de diversos setores,
comprometendo sua competitividade.

Uma leitura alternativa recomenda cau-
tela com relacdo a essas proposicoes.

Fatos concretos

brir a economia em conjuntura de baixo

ritmo de atividade, com desemprego
significativo, baixa competitividade e custo
do capital excessivamente elevado pode ser
uma receita catastrofica, com custos sociais
elevados. Negociar acordos preferenciais
com economias avanc¢adas pode ser arrisca-
do, tendo em vista o diferencial de condi-
¢oes e pelo fato de que as condigdes nego-
ciadas nos acordos ja firmados com terceiros
paises poderiam se tornar um “piso” para
futuras negociacdes, com o pais tendo de
aceitar clausulas que em outras circunstan-
cias poderiam ser rechacadas sem maiores
problemas. O objetivo de aumentar a partici-
pacdo em cadeias de valor ¢ igualmente
questionavel, uma vez que a governanca
dessas cadeias ¢ dominada por grandes em-
presas transnacionais®. A aproximagao caute-

4. Além disso, o fato obvio ¢ que produzir de forma segmenta-
da em varios paises € um atributo para alguns setores ape-
nas. Nao se aplica a processos continuos. Para uma econo-
mia rica em recursos naturais, esse deve ser um objetivo a
ser considerado, mas com algumas qualificagdes.

losa e negociada com outros paises em desen-
volvimento aparenta ser menos arriscada.

O debate sobre abrir ou ndo uma econo-
mia € pelo menos tao antigo quanto as Leis
dos Graos (“Corn Laws”) inglesas do inicio
século XIX. A economia politica subjacente
desempenha um papel que ndo pode ser mi-
nimizado. Grupos de interesse influenciam
as decisOes, tanto quanto uma conjuntura
econOmica recessiva pode desestimular a
ampliacdo das facilidades de acesso a bens
e servigos importados.

Parece-me que antes de tudo ¢ fundamen-
tal levar em consideragdo os fatos concretos.

Em primeiro lugar, a economia brasileira
¢ ou ndo “fechada” em relagdo ao comércio
internacional? Para responder, podemos usar
os dados do Banco Mundial® e um indicador
basico, que ¢ a razdo entre as exportacdes €
importacdes e o produto nacional (PIB).

Em 2012, a razao entre exportacdes de
bens e servicos e o PIB no Brasil era de 13%.
Esse percentual foi, naquele ano, o mesmo
de paises como Nepal, Ruanda, Sdo Tomé e
Principe, Tadjiquistdo, Sudao, Burundi, Afe-
ganistdo, Benin, Camardes, Haiti, Republica
Centro-Africana, Serra Leoa e Etidpia, eco-
nomias que nao se destacam propriamente
por seu desempenho. Mas, o resultado nao
ficou muito distante do observado nos EUA
(14%) e Japao (15%). Em outras palavras,
sendo uma economia com um mercado inter-
no de dimensoes, a participacao das exporta-
¢Oes nao parece muito distante do observado
em outras economias grandes®.

Ao considerarmos a razao entre importa-
¢oes de bens e servigos e o PIB, no entanto,
a figura muda. O percentual para o Brasil
foide 12,6% em 2011 ¢ de 13,9% em 2012.




A mencionada publicacdo do Banco Mun-
dial traz dados para 163 paises em 2011 e
112 paises em 2012. Em nenhum outro pais
esse percentual foi tdo baixo, nos dois anos
considerados. H4 certamente algo peculiar
nesse sentido, na economia brasileira.

Uma qualificacdo importante a esses indi-
cadores esta relacionada a taxa de cambio.
Eles se referem ao ano de 2012, quando a taxa
de cambio do dolar foi em média de R$ 1,95.
Uma atualizagdo desses percentuais para 2015
(informagoes ainda ndo disponiveis) certa-
mente indicaria valores mais elevados, uma
vez que a taxa de cambio nos dez primeiros
meses foi, em média, igual a R$ 3,237

Outro indicador a ser considerado esta
associado as condi¢des de acesso aos bens
de produgdo® importados. A aliquota média
(ponderada pelo valor das importagdes) para
esses bens foi de 10,2% em 2005 e basica-
mente se manteve, com pequenas variagdes,
atingindo 10,9% em 2012. Nesse mesmo pe-
riodo, essa aliquota sobre bens de produgao
em outras economias emergentes teve ten-
déncia declinante, e em 2012, correspondia
a metade ou menos da tarifa brasileira.

Especificamente no que se refere ao acesso
a insumos, a evolugdo recente das aliquotas
nominais do imposto de importacdo (tarifas
ponderadas pelo valor importado de cada pro-
duto) dos 20 produtos com as aliquotas mais
elevadas de imposto de importagdo indica que
a aliquota média era de 23,7% em 2000 e de
fato foi elevada para 27,6% em 2013.

E ¢ particularmente notavel o fato de que
ha uma recorréncia dos setores mais prote-

7. Com esse resultado, o valor do PIB em doélares seria mais
baixo, elevando a participagao percentual dos fluxos de co-
mércio, denominados em doélares.

8 Entende-se como bens de produgdo: maquinas, equipamen-
tos, matérias-primas, partes, pecas e componentes, enfim,
tudo que nao ¢ destinado a consumo final, mas que se esgota
no processo produtivo.

gidos. Entre 2005 e 2013, as 20 aliquotas
mais altas beneficiaram um total de 25 seto-
res. Desses, 16 setores fizeram parte dessa
lista em todos os anos. Outros quatro seto-
res foram beneficiados com as aliquotas
mais elevadas em quatro dos cinco anos
considerados. H4 um claro componente de
economia politica no desenho da politica
comercial externa e um grau limitado de
clareza com relagdo a racionalidade econo-
mica subjacente.

Isso significa que um setor produtivo no
Brasil que utilize insumos importados sofre,
de imediato, pressdao de custo muito supe-
rior a experimentada por seus concorrentes,
pelo simples diferencial de preco no acesso
a esses insumos. Esse custo certamente se
elevou com o movimento recente da taxa de
cambio, que sera considerado mais a frente.

Preocupacao com produtos
industrializados

crescente-se a esses numeros as esti-
mativas recém-divulgadas em estudo
sobre a prote¢do nominal e efetiva no Brasil °.
De acordo com esse trabalho, em 2014, a
tarifa nominal média era de 12,2%, enquan-
to a tarifa efetiva era mais que o dobro,
26,3%. Isso revela um grau elevado de pro-
tecdo ao valor adicionado localmente, mas
ndo apenas isso: essas duas tarifas apresen-
taram variacOes minimas desde 1995 e ne-
nhuma tendéncia definida, o que significa
dizer que o nivel de isolamento da econo-
mia brasileira praticamente se manteve por
um longo periodo de tempo.
Durante esse periodo, teve inicio o que
hoje ¢ chamado de terceira Revolucao In-
dustrial, em func¢do das mudangas expressi-

9. M. Castilho, (coord.), A Estrutura Recente de Prote¢do No-
minal e Efetiva no Brasil, Fiesp/Iedi, Sdo Paulo, 2015



vas ocorridas nos processos produtivos,
como o fatiamento de etapas entre paises, a
adocdo de novas tecnologias, como a im-
pressora 3D, e a influéncia, sobre a produ-
¢do, do processamento de grandes volumes
de dados. E uma questio em aberto, deman-
dando estudo empirico, saber se o distancia-
mento da industria brasileira dos polos ge-
radores das novas tecnologias teve impacto
expressivo. No entanto, parece razoavel su-
por que por estar menos sujeito a concor-
réncia o setor industrial brasileiro apresente
taxa de inovacdo menos expressiva, com-
prometendo sua competitividade.

A economia brasileira é das mais compe-
titivas no agronegocio. Como ¢ sabido, isso
tem viabilizado boa parte dos resultados po-
sitivos da balanca comercial, ao mesmo
tempo que tem influenciado a trajetoria da
taxa de cambio, afetando a rentabilidade
das exportagdes industriais.

A maior fonte de preocupacao dos ana-
listas do comércio exterior tem sido, portan-
to, o desempenho dos produtos industriali-
zados. Isso determina o foco das considera-
¢Oes nos proximos paragrafos.

Esse relativo isolamento da economia, aco-
plado a énfase na promogao do consumo inter-
no, levou a que as exportacdes totais cresces-
sem 4% em volume, entre 2006 e 2014, en-
quanto o volume importado total aumentou
84%. Nesse mesmo periodo, a produgdo de
bens de capital aumentou 33%, enquanto o vo-
lume importado cresceu 125%. Para bens de
consumo duravel esses indicadores foram de
13% e 173%, respectivamente.

O setor industrial brasileiro passou a ope-
rar com um coeficiente de penetragdo da or-
dem de 22% desde 2013, superior aos 15%
registrados em meados da década de 1990.

Estes dois ultimos indicadores — aumento
da presenca de itens importados no processo

produtivo e na cesta de consumo final — re-
for¢am a importancia do debate sobre a poli-
tica comercial externa: houve um aumento
significativo da presenga de produtos impor-
tados, em grande medida correspondendo a
um descasamento entre crescimento da de-
manda e capacidade de oferta interna.

Isso pode parecer incompativel com a ana-
lise anterior, de necessidade de maior abertura.
O argumento em favor de reduzir as barreiras
comerciais tem, contudo, (a0 menos) duas fa-
ces. No que se refere aos bens importados em-
pregados nos processos produtivos € preciso —
como sugerido acima — reduzir o custo de
acesso, que permanece mais elevado do que
em outras economias concorrentes. E os indi-
cadores agregados indicam que nesses concor-
rentes esse acesso a importagdes medido em
termos do PIB ¢ bem mais expressivo.

No tocante aos bens finais, alguns analis-
tas tém enfatizado um efeito distributivo in-
terno perverso: a diferenga de precos entre os
produtos disponiveis no mercado interno e
aqueles adquiridos no exterior ¢ de tal magni-
tude'® que ¢ vantajoso para as pessoas de
maior poder aquisitivo fazer compras no ex-
terior, a0 mesmo tempo em que os individuos
de menor renda sdo for¢ados a consumir in-
ternamente, a pre¢os mais elevados e eventu-
almente produtos de qualidade ndo compara-
vel aos disponiveis em outros paises.

Um segundo conjunto de argumentos tem
a ver com o cendrio internacional. Ja se tor-
nou uma referéncia frequente a énfase nos
chamados mega-acordos em negociacao ou
firmados recentemente: Associacdo Econo-
mica Regional Integral (10 paises membros
da Asean mais China, Japao, Coreia do Sul,
Australia, Nova Zelandia e fndia), Parceria

10. Esse diferencial se reduziu parcialmente com a desvalori-
zagdo recente do Real, mas certamente ndo foi totalmente
eliminado.



Transpacifico (TPP) (Australia, Brunei, Chi-
le, Canada, Japao, México, Nova Zelandia,
Peru, Cingapura, EUA e Vietnd), Parceria
Transatlantica em Comércio e Investimentos
(TTIP) (EUA e Uniao Europeia) e o Acordo
Plurilateral em Servigos (23 paises).

A importancia desses acordos deriva do
fato de contemplarem os principais partici-
pantes no comércio internacional e do fato de
a agenda negociada incluir temas que extra-
polam em varios sentidos o que ja foi acorda-
do no ambito da Organizagdo Mundial de
Comércio (OMC), que se vé de fato debilita-
da nesse novo cenario. Boa parte das discipli-
nas consideradas nesses acordos sdo, de fato,
relativas a politicas internas de cada pais e
transcendem a 6rbita estritamente comercial.

Menor disponibilidade de crédito

fato de o Brasil ndo participar de ne-

nhuma dessas iniciativas, € de fato ter
firmado, junto com os parceiros do Merco-
sul, um namero pifio de acordos preferen-
ciais, por si so reforca a énfase na demanda
por reconsideragdo da postura negociadora
externa do pais, uma vez que a entrada em
vigor desses grandes acordos pode implicar
perdas expressivas de oportunidades de
mercado para os produtos brasileiros.

Aos dados anteriores ha que se acrescen-
tar um fato conjuntural interno importante:
o setor industrial terd de se adaptar a um
novo cenario de menor disponibilidade de
crédito, em comparagdo com os ultimos
anos, uma vez que o inevitavel ajuste ma-
croeconomico devera provocar reducdo na
oferta de recursos para o BNDES, assim
como menores espagos para as politicas re-
centes de incentivos e desoneracoes.

Esse ¢ o cenario. As inferéncias deriva-
das de sua leitura devem ser qualificadas,

contudo, pelas condig¢des objetivas da eco-
nomia brasileira para adotar uma estratégia
de abertura comercial expressiva e proativi-
dade negociadora.

Segundo o boletim CNI Noticias de
23/02/15, a taxa média de crescimento da
produtividade na industria brasileira foi de
0,6% ao ano entre 2002 e 2012 (comparada
com 6,7% na Coreia do Sul). E a mais bai-
xa, se comparada com indicador correspon-
dente de outros 11 paises concorrentes.

Como a economia experimentou um au-
mento expressivo de salario real (1,8% ao
ano, nesse mesmo periodo), isso significou
uma elevagdo significativa do Custo Unita-
rio do Trabalho, que aumentou 9% entre
2002 e 2012. E a maior elevagdo registrada
entre os paises concorrentes considerados,
com claro efeito negativo sobre a competiti-
vidade da produgio.

A isso deve ser acrescentado que a eco-
nomia brasileira também se destacou nesse
conjunto de paises por ter experimentado no
periodo a maior apreciagdo da moeda nacio-
nal, da ordem de 7,2% ao ano entre 2002 e
2012, mantendo-se em nivel claramente
abaixo do equilibrio, com o que a relacao
cambio/salario certamente desestimulou
boa parte do esfor¢o exportador.

E o custo do capital tampouco ajuda:
com a taxa basica de juros da economia a
14,25% ao ano e o custo médio de opera-
¢oes de crédito para pessoa juridica supe-
rando os 20% ao ano fica realmente dificil
competir com concorrentes externos.

A varia¢do cambial recente certamente
aproximou a taxa de cambio do que possa
ser seu nivel de equilibrio, e isso tem ajuda-
do a promover uma lenta ¢ insuficiente re-
cuperacdo do desempenho exportador. No
entanto, as variagdes bruscas nessa taxa (em
funcgdo, entre outros motivos, do cenario po-



litico do pais) afetam decisoes de investi-
mento de maior félego. E tampouco a des-
valorizagdo cambial € suficiente para por si
so reverter o quadro de baixo dinamismo,
em vista das outras caréncias com que se
defronta o setor produtivo.

A variagdo cambial nao ¢ uma panaceia
universal para todo o setor exportador: as
“commodities” respondem mais diretamen-
te as cotagdes em bolsas proprias e os ma-
nufaturados com ciclo longo de producdo e
comercializacdo dependem mais das condi-
¢oes de crédito de fornecedor do que do ni-
vel da taxa de cambio vigente no momento
do contrato de venda. E sobre as manufatu-
ras leves, com contratos de cambio de curto
prazo, que a influéncia da taxa de cambio ¢
mais notavel. A pauta brasileira de exporta-
¢oes compreende os trés tipos de produtos,
com o que ha limites para os efeitos que po-
dem ser esperados da desvalorizacdo cam-
bial sobre o saldo comercial.

Num ambiente em que permanece um
grau razoavel de incerteza em relagdo ao
quadro fiscal, com taxas de inflacdo e de de-
semprego rondando os 10%, e com aumento
do grau de inadimpléncia das familias, com-
prometendo as expectativas de expansao do
consumo interno, € realmente arriscado um
movimento na dire¢do de aumentar o grau
de exposi¢ao do segmento produtivo nacio-
nal. O custo social no curto prazo pode ser
excessivamente elevado.

Além disso, também nos paises industria-
lizados a conjuntura ¢ de baixo crescimento e
de nivel elevado de desemprego, com o que a
probabilidade de se conseguir ampliar o aces-
so a esses mercados por via de negociacdes
ndo parece ser muito alta. De fato, em cir-
cunstancias de baixo nivel de atividade ¢ mais
provavel observarem-se iniciativas de prote-
¢do em relacdo a concorréncia externa.

Assim, um argumento frequente € de que
nesse cenario ndo seria recomendavel redu-
zir as barreiras as importagdes porque difi-
cilmente se conseguiria algo significativo
em troca, ¢ um movimento unilateral pode-
ria de fato reduzir a capacidade negociadora
do pais no futuro.

Esse tipo de raciocinio leva a uma ques-
tao central no debate. A postura de que nao
¢ indicado abrir a economia agora porque
ndo se conseguiria nada em troca reflete
uma postura de tipo mercantilista, segundo
a qual so vale a pena pensar em reduzir bar-
reiras ao comércio se e quando houver clara
perspectiva de obter algo em troca.

Como dito acima, a economia brasileira
¢ competitiva na agricultura. Para esses pro-
dutos, as negociagdes tém claramente um
sentido de ampliar o acesso a mercados, e ¢
justificavel uma postura de toma-la-da-ca. A
experiéncia recente com algumas negocia-
¢des — em particular com a Unido Europeia
— tem demonstrado que a probabilidade de
conseguir maiores facilidades de acesso a
alguns mercados permanece baixa.

Essa posigdo ¢ distinta de um diagnosti-
co como o insinuado no inicio deste artigo:
a demanda por mais abertura deriva da ne-
cessidade de reduzir custos para os produto-
res nacionais que dependem de partes, pe-
¢as, equipamentos e matérias-primas im-
portados.

A opc¢ao por uma das duas posi¢des de-
veria ser um primeiro passo. Nossa historia
econdmica indica que na maior parte do
tempo a op¢ao de tipo mercantilista foi pre-
dominante.

As consideracdes iniciais deste artigo,
quanto a ser desejavel proporcionar am-
biente propicio a produgao segmentada, em
cadeias de valor, fazem com que a perma-
néncia dos niveis atuais de barreiras ao co-



mércio seja inconsistente com objetivos
dessa natureza.

E ilusério, contudo, pensar em processos
negociadores restritos a setores: o que pode
ser obtido em termos de maior acesso ao
mercado de produtos agricolas muitas vezes
¢ conseguido por troca no acesso a0 merca-
do de produtos industriais ou de servigos.

O aspecto que quero ressaltar aqui € que
parece claro — pela experiéncia recente —
que apenas o estimulo ao mercado interno
ndo ¢é suficiente para proporcionar um de-
sempenho aceitavel do setor industrial, as-
segurando produtividade e competitividade.
De fato, os dados sugerem que tem ocorrido
tendéncia em sentido inverso.

De ser assim, parece importante a defini-
¢do de uma estratégia sustentavel de inser-
¢do internacional assegurando o ambiente
favoravel as exportacdes de produtos pri-
marios, mas ao mesmo tempo proporcio-
nando condigdes menos daninhas aos pro-
dutores industriais. O novo patamar da taxa
de cambio certamente favorece movimento
nessa direcao.

Tendo em vista as caracteristicas do ce-
nario internacional mencionadas acima, pa-
receria que — além da inevitavel agenda de
solucdo dos conhecidos problemas internos
de caréncia de infraestrutura, adequagao de
normas, inadequada qualificacdo da mao de
obra etc. — 0 acesso ampliado aos insumos a
custos mais baixos, a promoc¢ao de comple-
mentaridade produtiva com economias que
podem proporcionar matérias-primas ou pe-
¢as a precos mais baixos do que na produgdo
nacional e a busca de preferéncias no acesso
aos mercados mais relevantes tornam-se
questdes bdasicas. Refletiriam um grau de
proatividade no desenho da politica comer-
cial como nao se tem visto hd algum tempo.

No entanto, como ja ressaltado, as condi-

¢oes de debilidade da economia brasileira,
hoje, fazem com que as perspectivas de bene-
ficios de curto prazo derivados de uma aber-
tura comercial de magnitude sejam possivel-
mente menores do que os custos que uma es-
tratégia desse tipo pode acarretar. Até porque
as medidas requeridas para assegurar condi-
¢Oes sustentaveis de competitividade, como
as listadas no paragrafo anterior, demandam
algum tempo para se concretizarem.

Cronograma crivel e acoes concretas

Enurna economia com forte presenga, no
parque industrial, de subsidiarias de
transnacionais que operam ha tempos no
pais, mas que t€ém como objetivo claramen-
te as vendas no mercado interno e quando
muito nos paises vizinhos, conseguir alterar
a dire¢@o do fluxo de comércio externo nao
¢ algo trivial.

Aqui entra o papel das expectativas.
Agentes econdmicos reagem a sinais.

Nao se pede que o governo se envolva
com negociacdes imediatas com parceiros de
peso e em temas sensiveis, mas que sinalize
intengdo nesse sentido, revertendo postura
cristalizada até aqui, e adote algumas medi-
das que deem credibilidade a esse novo rumo.

Nao se pede que o governo reduza de
maneira abrupta as tarifas e outras barreiras
sobre importagdes, mas que apresente pro-
jeto nesse sentido, com um cronograma cri-
vel a ser seguido e agdes concretas que asse-
gurem confianca na dire¢do a ser seguida.

Como ja mencionado, ha custos sociais
com o processo de ajuste. O tempo requeri-
do para que as iniciativas de melhora no
perfil educacional dos trabalhadores e na
infraestrutura, reformas legislativas e outras
todas necessarias possam dar resultados ¢
longo. Os indicadores de desempenho re-



cente sugerem que o setor industrial pode
ndo ter folego para tanto, tendo em vista os
resultados negativos recorrentes dos tlti-
mos anos.

De ser assim, a alternativa factivel pare-
ce ser comegar um processo de redesenho
da estratégia de inser¢do internacional des-
de ja, de forma cautelosa, mas segura.

Um processo gradual desse tipo, mas
com empenho e sinalizagdo convincente e
em formato compativel com as politicas in-
dustrial e macroeconémica, certamente in-
duziria diversos produtores a se ajustarem
as novas condigdes. E importante, ademais,
que a opcao por uma estratégia definida de
inser¢do internacional seja uma politica de
Estado, e ndo de governo, significando, com
isso, a necessidade de preservar sua conti-
nuidade por um longo periodo de tempo.

Essa demanda por cautela permite uma
analogia com uma experiéncia brasileira
bem-sucedida, na década de 1990.

A economia brasileira vinha de uma lon-
ga historia de altas taxas de inflagdo, embo-
ra isso ndo tivesse levado — como foi o caso
em outras economias latino-americanas —
ao uso de moedas de outros paises como
forma de entesouramento ou mesmo como
meio de troca, em fun¢do da operacdo do
mecanismo da correcdo monetaria. Ele fun-
cionou como um amortecedor parcial das
tensoes sociais que poderiam derivar de um
processo inflacionario exacerbado, ao mes-
mo tempo em que mascarou distorgdes no
processo de formacao de pregos.

Numa sociedade cansada tanto da convi-
véncia com a inflagdo, quanto com a multi-
plicidade de experiéncias malsucedidas de
combate a ela, a arquitetura de transi¢ao da
moeda inflacionada para outra moeda total-
mente nova ¢ desde entdo considerada uma
referéncia.

Além do ajuste fiscal que antecedeu todo
0 processo, a criagdo da Unidade de Refe-
réncia de Valor (URV) possibilitou uma
transi¢do ndo traumatica e, sobretudo, sem o
recurso habitual e desgastado de mecanis-
mos de controle de preg¢os para um novo am-
biente, em que os pregos relativos se mostra-
ram mais transparentes, facilitando as deci-
soes dos diversos agentes econdmicos.

A URYV foi um artificio muito bem-suce-
dido, que viabilizou a passagem de um am-
biente conturbado de enorme descrédito na
moeda nacional para um mundo novo, de
maior clareza. E o mais importante: sem
traumas''. As forgas produtivas se ajustaram
ao novo ambiente, e em pouco tempo a taxa
de inflagdo baixou em ritmo que surpreen-
deu a todos.

As consideragdes quanto a uma suposta
necessidade de ampliar o grau de abertura
da economia brasileira, sob a otica de redu-
¢do de custos produtivos, numa conjuntura
adversa e sem grandes perspectivas de con-
seguir ganhos em curto prazo em troca des-
se movimento, parece demandar algo pare-
cido com um instrumento que viabilize essa
transi¢do de forma ndo traumatica.

E da tradicdo brasileira evitar movimen-
tos abruptos. Com a possivel excegao de al-
gumas tentativas de estabilizagdo de pregos
um tanto violentas, tanto os processos de
reforma da politica comercial externa quan-
to a abertura financeira sempre foram feitos
de forma gradual.

Esse mesmo gradualismo poderia ser
adotado agora, ao se proporcionar aos pro-
dutores nacionais o acesso a insumos im-
portados a custos menos extorsivos do que
os atuais. Ao mesmo tempo, caberia sinali-
zar o propoésito de buscar maior interagdo

11. Exceto, talvez, por parte de alguns agentes que apostaram
excessivamente na paridade real-dolar



com parceiros comerciais extrarregionais e
o empenho de viabilizar maior eficiéncia
nos processos produtivos. A promog¢ao de
complementaridades produtivas com as
economias vizinhas da América do Sul po-
deria ser um sinal expressivo. Uma iniciati-
va desse tipo certamente reforca a demanda
por redugdo de barreiras as importagdes de
insumos: ¢ da esséncia dos processos com-
plementares facilitar o acesso aos insumos
importados.

Em outras palavras, dada a aparente ne-
cessidade de adotar politica comercial exter-
na mais ativa, mas sem perder de perspecti-
va a necessidade de minimizar os custos so-
ciais inerentes ao processo de ajuste, parece-
ria que estamos precisando — além de uma
visdo de estadista — de um mecanismo que
atue como uma URYV para a politica comer-
cial externa, querendo dizer com isso a ne-
cessidade de se adotar um processo gradual
acordado, mas firme e que permita a transi-
¢20 para um novo ambiente economico.

Uma possibilidade poderia ser, por
exemplo, escolher, junto a associagdes de
produtores, os insumos para os quais € mais
urgente a reducdo de barreiras, segundo al-
gum critério preestabelecido. Caso haja
produtores nacionais de itens que compe-

tem com esses produtos assim identificados,
estabelecer um cronograma de desgravacao
que leve a uma reducdo substantiva (por
exemplo, 50%) dos impostos atuais dentro
de um niimero razoavel de meses. De modo
semelhante, identificar os insumos que tém
mais impacto sobre os precos dos itens a se-
rem exportados e da mesma forma facilitar
0 acesso a eles.

A experiéncia do inicio de concepgao da
Tarifa Externa Comum do Mercosul pode-
ria ser revisitada: para um conjunto de itens
houve reducdo imediata de aliquota e se de-
finiu um cronograma de redugdo gradual
das aliquotas para outros produtos.

Quanto aos acordos extrarregionais, ca-
beria manifestar de forma concreta interesse
em iniciar negociagdes com terceiros pai-
ses, eventualmente optando por um modelo
de velocidades variaveis junto aos parceiros
do Mercosul.

Essas s3o apenas algumas sugestdes. O
importante ¢ a identificagdo de objetivos
claros — tanto para o publico interno quanto
para os agentes externos — ¢ a implementa-
¢do, desde logo, dos passos requeridos para
atingir esses objetivos, mantendo a trajeto-
ria assim acordada sem sobressaltos nem
mudancas bruscas de rumo.



A Nova Agenda Externa para o Brasil
em um Mundo em Transformacao

RuBENS BARBOSA

Cenario internacional

mbora sem mudanca de natureza es-

trutural, seja na forma de funciona-

mento dos mercados, seja nas ten-
déncias estruturais de mais longo prazo, o
cenario internacional experimentou modifi-
cacoes, aceleradas pela crise financeira e
econdomica de 2008, que estdo trazendo
ajustes e alteracdes nas tendéncias da globa-
lizacdo ¢ do mercado.

Sdo exemplos dessas modificagoes a gra-
dual transferéncia do eixo econdmico e poli-
tico do Atlantico para o Pacifico com a emer-
géncia da Asia sob a lideranga da China, no-
vo motor do reordenamento produtivo global
(o deslocamento de certos vetores produti-
vos, comerciais e financeiros para a regiao da
Asia Pacifico ja estava em curso antes da cri-
se de 2008 e continuou se processando antes,
durante e depois dela); a multipolaridade dos
centros de poder econdmico e politico, tendo
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como elemento principal o maior peso dos
paises emergentes como, em especial, a Chi-
na, a Russia, a India e o Brasil, a negociagao
de acordos comerciais de nova geracdo, co-
mo os acordos dos EUA com a Asia e com a
Europa, discutidos fora da Organizagdo
Mundial de Comércio (OMC). A desacelera-
¢do da economia global e do comércio inter-
nacional, bem como o crescimento do prote-
cionismo, cada vez mais sofisticado, inclusi-
ve por meio de barreiras técnicas e de novos
padrdes de consumo, e a competicdo com
produtos fabricados na China sdo fatores
complementares que afetam todas as econo-
mias. A revolugdo energética trazida pela ex-
ploracdo do “shale oil” — folhelo — podera
colocar os EUA como potencial exportador
de petrdleo e gas e modificara a geopolitica e
a geoeconomia global. O multilateralismo
passa por um longo periodo de crise de re-
presentatividade. As Nagdes Unidas perde-
ram influéncia nas questdes de paz e segu-
ranca, como se viu na crise da Ucrania e nos
conflitos no Oriente Médio. O Conselho de
Seguranga ndo mais representa as forgas que
influem no cenario internacional atual. O es-
vaziamento e as dificuldades da OMC, com o
fracasso das negociagdes multilaterais da
Rodada de Doha, colocam problemas novos
para os paises em desenvolvimento.



Do angulo politico e econdomico, o pano
de fundo em que o governo e o setor privado,
empresas ¢ trabalhadores, tém de atuar para
ajudar o pais a superar as dificuldades atuais,
tornou-se complexo e volatil. O cenario inter-
nacional ¢ desfavoravel com uma mistura de
elementos diversos, de naturezas muito dife-
rentes, alguns derivados das a¢des de gover-
nos, outros pelas forg¢as de mercado: queda do
preco das “commodities” e do petroleo; baixo
crescimento das economias europeias ¢ do
Japdo, crise da Grécia, turbuléncia no merca-
do chinés e possibilidade de aumento da taxa
de juros nos EUA, conflitos na Siria e no Ira-
que, conflitos Israel-Palestina e Ucrania-Rus-
sia, além de crescentes ameagas do Estado
Islamico. Somam-se a essas questdes a nova
presenca global da China e as tensodes deriva-
das das disputas por maior espaco internacio-
nal e as implicagdes politicas e comerciais
relacionadas com a questdo do reconheci-
mento desse pais como economia de mercado
na OMC, a partir de 2016.

O comércio internacional, fonte de cres-
cimento e de emprego, acentuou as signifi-
cativas transformacdes,
EUA e pela China, que procuram ajustar

lideradas pelos

suas politicas externas e comerciais a nova
ordem internacional multipolar. A prolifera-
¢do de acordos regionais e bilaterais incor-
porando as cadeias produtivas de valor
agregado comecou a representar talvez o
maior desafio para as economias dos paises
em desenvolvimento, como o Brasil, que
estao fora desse processo.

Ao lado das transformacdes do cenario
internacional, a emergéncia dos movimentos
sociais, ocorridos na maioria dos paises sul-
-americanos, e étnicos, em alguns, nas ulti-
mas décadas, modificaram de forma signifi-
cativa o entorno geografico regional com o
aparecimento do populismo nacionalista.

O Brasil no mundo

inte anos atras, o Brasil lutava para so-

breviver as fortes crises internacionais
e a grande instabilidade econdmica interna.
Ainda esta na memoria coletiva o impacto
das crises mexicana, asidtica, russa e argen-
tina, do déficit fiscal, dos desmandos do Es-
tado empresario e dos efeitos nefastos da
inflag@o para o trabalhador.

Os avangos politicos, econdmicos e so-
ciais, no curso dos governos FHC e Lula ti-
veram grande impacto sobre a sociedade
brasileira, até recentemente.

No inicio do governo Lula, gracas a con-
tinuidade da politica econdmica iniciada
com o Plano Real, no governo Itamar Fran-
co, com o ministro da Fazenda FHC, a situ-
acdo mudou de forma profunda. A estabili-
dade econdmica e os programas sociais, nos
ultimos 20 anos, permitiram a expansao do
mercado interno com a ascensdo da classe
média que representava, antes da crise atu-
al, mais de 50% da populagdo brasileira.
Respaldada pelo fortalecimento e pelo cres-
cimento da economia brasileira e pela esta-
bilidade politica e institucional, a percepgao
externa sobre o Brasil, no primeiro mandato
do presidente Lula, foi mudando gradual-
mente, a0 mesmo tempo em que aumenta-
ram a visibilidade e a atuacdo brasileira no
cenario internacional.

A projecao externa brasileira, naquela
época, refletiu-se numa presenga internacio-
nal para além dos limites do continente sul-
-americano. Ela se deu com o protagonismo
da politica presidencial, com a intensificacao
do processo da internacionalizagdo da em-
presa brasileira, contrabalangada pelo pro-
cesso de desindustrializagdo e perda enorme
de competitividade externa, apenas em parte
por problemas cambiais, mas a maior parte



por carga fiscal extorsiva e com a afirmacao
de nossos interesses no Brics e nos foruns in-
ternacionais em temas globais como meio
ambiente, mudanca de clima, comércio exte-
rior, energia, agricultura, dgua e direitos hu-
manos. Um novo conjunto de areas passou a
preocupar a comunidade internacional, com
pouca participagdo do Brasil, apesar de, em
muitos casos, terem reflexos sobre nosso pa-
is: terrorismo, guerra cibernética, regula-
mentacao digital, migra¢des, crimes transna-
cionais e trafico de drogas, em especial.

A partir da metade do segundo mandato
do presidente Lula e mais concretamente
nos dois mandatos de Dilma, a situagdo se
transformou radicalmente.

Da politica externa, chamada de ativa e
altiva, ficou a lembranga da desastrada ope-
ragdo com a Turquia na discussdo para ten-
tar resolver os questionamentos sobre o pro-
grama nuclear do Ira, a devolucao dos pugi-
listas cubanos, que haviam pedido asilo ao
Brasil, ao regime comunista de Cuba, a ex-
propriacdo “manu militari” de duas refina-
rias da Petrobras na Bolivia sem rea¢ao ade-
quada do governo brasileiro, as negociagdes
entre a PDVSA e a Petrobras para a constru-
¢ao da refinaria Abreu e Lima, em Pernam-
buco, as concessoes ao Paraguai e a Bolivia
para aumentar o preco da energia de Itaipu e
o gas de Santa Cruz, por razdes exclusiva-
mente politicas, e ndo técnicas, inclusive
como moeda de troca para a entrada, alids,
ilegal, da Venezuela no Mercosul, a omis-
sdo brasileira no contencioso Argentina-
-Uruguai, em decorréncia da construgdo de
industria de celulose na fronteira do lado
uruguaio, o constrangimento de o avido do
ministro da Defesa ter sido vistoriado sem
autorizacdo de Brasilia, pela suspeita de que
estaria trazendo para o Brasil o senador bo-
liviano exilado na embaixada em La Paz.

Marcaram, também, o periodo mais re-
cente do governo petista: a negativa de Evo
Morales em conceder salvo conduto para a
saida do senador asilado e a demissdo do mi-
nistro do Exterior brasileiro, em decorréncia
do incidente da vinda do politico para o Bra-
sil com o apoio do encarregado de negocios
da embaixada, bem como a comunica¢do do
motivo da demissdo ao presidente boliviano;
a humilhante escolha do Equador, e ndo do
Brasil, para encontro entre Colombia e Ve-
nezuela, com o objetivo de resolver a crise
politica (fechamento da fronteira e deporta-
¢do de colombianos por decisdo de Caracas)
entre os dois paises; o veto da Venezuela ao
nome indicado pelo Brasil para presidir mis-
sdo da Unasul para monitorar as eleigdes
parlamentares na Venezuela.

A partir da crise de 2008, ¢ mesmo de-
pois de 2010, as politicas anticiclicas do go-
verno Lula e neodesenvolvimentista de Dil-
ma, com o estimulo exacerbado ao consumo
e ao crédito forcado por parte dos bancos
estatais, além da reducdo da taxa de juros,
levaram a um impasse econdmico € a cres-
cente vulnerabilidade externa do Brasil,
agravada pela baixa integracdo a economia
mundial e pela desaceleracdo do crescimen-
to da economia e do comércio exterior glo-
bais. Os fluxos financeiros ¢ as linhas de
crédito a exportagao, entre 2008 ¢ 2010, fo-
ram sendo reduzidos e as vendas externas
brasileiras comegaram a cair pela perda de
competitividade (em 2011, o dolar chegou
ao seu ponto mais baixo) e pelo protecionis-
mo, inclusive de nossos parceiros mais pro-
ximos, com destaque para a Argentina, na
verdade, a Unica a praticar um protecionis-
mo desenfreado. Enquanto isso, as importa-
cdes cresceram pela avalanche de produtos
chineses que competiam, muitas vezes de
forma ilegal, com a produg¢do nacional.



Agravou-se nesse periodo o processo de de-
sindustrializac¢do do setor.

Nesse contexto de grandes movimentos
no cenario internacional e de disfuncionali-
dade interna, o governo do PT esta sem uma
visdo clara de como melhor defender os in-
teresses do Brasil no cenario internacional,
tanto na area politico-diplomatica, quanto
no comércio externo.

A partir do primeiro governo Dilma, so-
bretudo nos ultimos quatro anos, por uma
sucessao de politicas equivocadas, a econo-
mia perdeu seu vigor e a politica externa
perdeu seu rumo. O Brasil tornou-se cres-
centemente isolado na area comercial e sem
iniciativa na politica externa. Hoje, o prota-
gonismo externo deu lugar a uma constran-
gedora retragdo e ao sumico do pais no ce-
nario internacional. O Brasil esta engolfado
pela confluéncia das crises economica, poli-
tica e ética.

Perda da projecao externa

p6s 13 anos de governos do PT, a poli-
tica externa ¢ um dos pontos mais vul-
neraveis do governo Dilma, pelos erros e
equivocos que se repetem e pelos mingua-
dos resultados que apresenta.
tou das bravatas repetidas por Lula de que-

Pouco res-

rer liderar a América do Sul, de mudar o
eixo da dependéncia externa econdmica e
comercial do Brasil e de contribuir para mo-
dificar a geografia econdmica, politica e co-
mercial no mundo.

Ao contrario da propaganda oficial
(“nunca antes na histéria”), a politica exter-
na dos governos do PT (Lula e Dilma) man-
teve as principais prioridades dos governos
anteriores (América do Sul, integragdo re-
gional, Mercosul, Africa, Oriente Médio,
China e assento permanente no Conselho de

Seguranga da ONU). O que mudou foram as
énfases e a maneira como essas prioridades
foram executadas com forte influéncia par-
tidaria. Mesmo nos momentos mais ativos
da politica externa, no segundo mandato do
governo Lula, a acdo diplomatica foi mais
resultado do momento favoravel vivido pela
econdmica doméstica e do deliberado prota-
gonismo presidencial do que uma atividade
coerente e segura do Itamaraty, que se viu
alijado da formulacdo e, em muitos casos,
da propria execugdo da politica externa.

Tornando-se ideoldgica e partidaria, a
politica externa do PT quebrou o consenso
interno, porque faltou equilibrio entre a de-
fesa de principios permanentes e do interes-
se nacional. O PT ndo obedece ao interesse
nacional, mas partilha de uma visdo boliva-
riana do mundo, como tem ficado evidente
nos pronunciamentos do governo brasileiro
sobre o atual momento politico na Venezue-
la, antes e depois das elei¢des. Na regido, o
governo assumiu uma agenda que ndo ¢ a
nossa e, por isso, a acdo do Itamaraty tor-
nou-se passiva e reativa, deixando o Brasil a
reboque dos acontecimentos: prevaleceram
as afinidades ideolodgicas e a paciéncia es-
tratégica que prejudicaram o processo de
integracdo regional e deformaram o Merco-
sul, pelo abandono completo dos objetivos
do Tratado de Assunc¢do e do Protocolo de
Ouro Preto, além da ado¢do de uma agenda
equivocada, que nunca figurou nos seus
pressupostos originais. No concerto das na-
¢oes, nos ultimos quatro anos, o Brasil se
retraiu e baixou sua voz, reduzindo sua con-
tribui¢do nas grandes discussdes do cenario
internacional, como resultado ndo apenas
da pouca ou nenhuma empatia da presidente
Dilma por certos temas da agenda interna-
cional, como por ela ter diminuido o Itama-
raty enquanto corpo funcional.



Demos as costas para importantes na-
¢Oes democraticas e abragamos regimes de
clara inclinacdo totalitaria, em flagrante
contraste com as melhores tradi¢cdes da nos-
sa diplomacia. A partidarizagdo da politica
externa, junto com o protecionismo contra-
rio as normas da OMC tém consequéncias
severas na politica de comércio exterior:
acentua o isolamento do Brasil e do Merco-
sul nas negociacdes comerciais; produz atri-
tos, em lugar de cooperacgdo produtiva; em-
pobrece nossa pauta de comércio, em vez de
dinamizar trocas e oportunidades.

A agdo da politica externa e de comércio
exterior das administragdes do PT partiu de
premissas e percepgdes que se provaram
equivocadas.

O declinio do poderio dos EUA (surgiria
o mundo pds-americano) e a critica ao pro-
cesso de globalizacdo econdmica e financei-
ra estavam no centro da visdo de mundo do
lulopetismo, que requentou temas da esquer-
da da década de 1960 contra a opressao ca-
pitalista e o imperialismo. A retorica oficial
ressaltou o interesse do governo em mudar a
geografia politica, econdomica e comercial
global pelo fortalecimento do multilateralis-
mo ¢ pelo fim da hegemonia dos EUA, por
meio da reforma dos organismos internacio-
nais e, em especial, do Conselho de Segu-
ranga da ONU. Ampliar a integracdo regio-
nal e fortalecer o Mercosul e sua expansio
para formar uma area de livre comércio na
América do Sul, como forma de oposi¢do
aos EUA, foram outras vertentes da politica
externa que afetaram as reais prioridades do
Brasil no seu entorno geografico.

A aplicagdo da plataforma do PT, com a
partidarizagdo da politica externa e a cria-
¢do, na América Latina, de canal paralelo ao
do Itamaraty, que nao se reflete nos docu-
mentos do processo decisoério e que em va-

rias iniciativas ndo deixam rastro de como
foram conduzidas, especialmente com os
regimes aliados, culminou com a politica de
afinidades ideoldgicas, generosidade e paci-
éncia estratégica nas relagdes econdmicas e
comerciais com 0s paises sul-americanos,
como Venezuela, Argentina, Bolivia, Cuba,
e com paises africanos. A prioridade absolu-
ta nas negociagdes comerciais multilaterais
da OMC e a critica a abertura comercial
com a rejei¢do dos acordos de livre comér-
cio colocaram o Brasil na contramio das
tendéncias atuais de maior integracdo eco-
ndémica global.

A nova visao de mundo do PT fez com
que o governo brasileiro passasse a aplicar
politicas e agdes externas, cujos resultados
produziram um verdadeiro déficit diploma-
tico para o Brasil.

Para mudar o eixo da dependéncia co-
mercial do Brasil, buscou-se reduzir a influ-
éncia dos paises desenvolvidos e aumentar a
cooperagao com os paises em desenvolvi-
mento. As relagdes Sul-Sul passaram a ser
uma das prioridades da politica externa com
maior aproximagdo e ativismo na América
do Sul, na Africa e no Oriente Médio ¢ a par-
ticipacdo nos blocos integrados por paises
dessas regides e outros emergentes. Foram
criadas reunides presidenciais entre a Amé-
rica do Sul e a Africa e os paises arabes.
Multiplicaram-se as visitas presidenciais e
ministeriais, garantiram-se créditos — nem
sempre transparentes — para paises contrata-
rem servi¢os de empresas brasileiras e abri-
ram-se mais de 40 embaixadas nessas regi-
oes e na América Central e Caribe.

O antiamericanismo e o congelamento
das relagdes com os EUA refletiram-se na
criagdo de novas instituigdes latino-america-
nas e sul-americanas (Celac, Unasul) para
esvaziar a Organizacdo dos Estados Ameri-



canos, que, sediada em Washington, ¢ vista
como um brago da politica externa dos EUA.
As relagdes bilaterais, caracterizadas como
normais e positivas na retorica oficial, foram
influenciadas por preconceitos partidarios
antiamericanos e foram mantidas em banho-
-maria durante todo o periodo. Congeladas
depois da divulgacdo do monitoramento das
comunicagdes do governo brasileiro pela
NSA, em 2013, muitas oportunidades foram
perdidas e interesses concretos foram afeta-
dos, como, por exemplo, na area comercial,
na cooperagdo no programa espacial e em
termos de investimentos no Brasil.

O Itamaraty foi mobilizado para uma
campanha global para respaldar a pretensao
brasileira de obter um assento permanente
no Conselho de Seguranca das Nag¢des Uni-
das, quando na maior parte dos ultimos 15
anos a questdo nao estava efetivamente na
agenda das principais poténcias.

Embora no inicio do governo do PT, em
2003 e 2004, a retorica oficial incorporasse
a inten¢ao brasileira de assumir a lideranca
regional, a auséncia de uma visdo estratégi-
ca e a reagdo dos paises da regido pela pou-
ca clareza do exato significado dessa politi-
ca (liderang¢a ndo se proclama, se exerce,
escrevi, na época), confundida com preten-
soes hegemonicas de Brasilia, fizeram a
ideia desaparecer.

As percepcdes equivocadas em relacdo
ao entorno geografico fortemente influen-
ciadas pela agenda do PT aproximaram o
Brasil dos paises que passaram a formar a
Alianga Bolivariana (Alba) e mantiveram a
Argentina como parceira estratégica sem
contrapartida razoavel em defesa dos inte-
resses nacionais. A desintegracdo regional
se acentuou pela auséncia de lideranga bra-
sileira e pela militancia de Hugo Chavez
sob a vista complacente das afinidades ide-

olégicas do governo brasileiro. Pela dificul-
dade de fazer avancar o Mercosul, deu-se
énfase as relagdes bilaterais com os paises
sul-americanos. Sem visdo estratégica,
abandonaram-se as prioridades de projetos
de infraestrutura na América do Sul. A baixa
prioridade dada as importantes nag¢des de-
mocraticas e a aproximagao e o0 apoio a re-
gimes de clara inspiragdo antidemocratica
sdo reflexo da confusdo entre valores e inte-
resses na definicdo de politicas nos temas
globais (democracia e direitos humanos).

Como resultados dessas linhas de acdo
politica, a politica exterior perdeu dinamis-
mo e ficou clara a auséncia de uma visao do
interesse do governo do PT em relacdo aos
paises desenvolvidos. O que esse Brasil quer
em relagdo a seus principais parceiros, como
a China, os EUA, a Europa e os Brics? A es-
tratégia de negociacdo comercial multilateral
(OMC), regional (Mercosul) e bilateral
(acordos na regido e fora dela) levou o Brasil
ao isolamento dos fluxos dindmicos do co-
mércio internacional e afastou o Brasil das
cadeias produtivas de valor agregado. A lide-
ranga do pais na condugdo do processo de
integragdo regional e do Mercosul desapare-
ceu, e o Brasil adotou uma postura defensiva
e menos atuante nos organismos multilate-
rais politicos (ONU), financeiros (FMI e
BM) e comercial (OMC). O Itamaraty per-
deu o papel central na formulagdo e na exe-
cugdo da politica externa com prestigio e cre-
dibilidade declinantes no exterior, como
exemplificado nos recentes episddios do veto
do governo venezuelano a indicagdo do Bra-
sil para presidir missao da Unasul para moni-
torar a elei¢ao parlamentar de dezembro.

No inicio do segundo mandato, o gover-
no Dilma até ensaiou alguma evolugdo na
politica externa, com viagens presidenciais
aos EUA e aos paises escandinavos e minis-



terial a Africa, ao Ir e ao Libano. Na nego-
ciagdo comercial externa, ocorreram tentati-
vas de aprofundar os acordos comerciais
com 0 México, a Colombia e o Peru, sem
resultados concretos importantes. Porém,
em tempos de ajuste da economia, o gover-
no se vé diante de uma escassez de meios
que limitam a agdo externa. Os resultados
das conversagdes presidenciais com os EUA
¢ a Alemanha foram limitados e de boas in-
tengdes do que de agdes concretas. Prosse-
gue, entretanto, a influéncia partidaria, como
evidenciado pela nao retomada do acordo de
salvaguardas tecnologicas com Washington
(apenas um exemplo dos equivocos cometi-
dos, o0 que nao esgota o manancial de opor-
tunidades perdidas).

Isolamento dos fluxos dinamicos do
comércio internacional

politica de comércio exterior, nos ulti-
mos 13 anos, refletiu uma visao equi-
vocada e desatualizada do que esta ocorren-
do no mundo. Enquanto os paises ampliam
seus vinculos comerciais por meio de mega-
-acordos, como o projetado EUA-UE e
EUA e Japao com paises asiaticos (TPP), ou
regionais, como o Nafta, ou a nova Alianca
do Pacifico, e bilaterais (Chile-Unido Euro-
peia e outros), o Brasil imobilizou-se ao li-
mitar-se as negociagdes multilaterais da Ro-
dada de Doha da OMC e ao politizar o Mer-
cosul. A politica Sul-Sul, que produziu re-
sultados modestos na tentativa de ampliar e
diversificar os mercados para os produtos
brasileiros, foi tratada como prioridade ab-
soluta, em detrimento do relacionamento
com os mercados de paises desenvolvidos
(Unido Europeia, EUA e Japao).
A linha de atuacdo concentrada nas ne-
gociagdes da Rodada de Doha ignorou o

que ocorria com quase todos os paises e ge-
rou o isolamento do Brasil das negociacdes
comerciais no ambito da OMC. Enquanto
foram assinados mais de 400 acordos co-
merciais, o Brasil, no ambito do Mercosul,
assinou apenas quatro (Israel, Egito, Auto-
ridade Palestina e Africa meridional (Sacu).

O Mercosul deixou de ser um instrumen-
to de abertura de mercado e¢ de insercao
competitiva na economia mundial e se
transformou em um férum de discussao po-
litica e social. Tendo representado mais de
16% do volume de comércio do Brasil, nos
anos 1990, o grupo representa hoje menos
de 10% do total, perdendo importancia rela-
tiva, ainda que importante setorialmente,
para alguns ramos industriais, como o auto-
motivo. A China, contudo, esta erodindo de
forma crescente quase todos os nichos nos
quais o Brasil ainda exibe certa presenga
manufatureira. Pela politica restritiva, so-
bretudo da Argentina, e por consideragdes
ideologicas a negociacao de acordos de li-
vre comércio, a agenda comercial externa
do bloco ficou limitada e o Mercosul, mar-
ginalizado.

A assinatura da Parceria Transpacifica
(TPP, em inglés), formando um grupo de 12
paises, que inclui os EUA, o Japdo, a Aus-
tralia e trés paises latino-americanos, Méxi-
co, Peru e Chile, representando 40% da pro-
du¢ao mundial, acentuou dramaticamente o
isolamento do Brasil, depois de diversos
outros arranjos nos quais estamos igual-
mente a margem. Além de que o intercam-
bio com a Africa e o Oriente Médio — prio-
ridades da politica Sul-Sul — pouco cresceu
em termos percentuais no total do comércio
exterior brasileiro.

Nos tltimos quatro anos, as exportacoes,
cada vez mais concentradas em um pequeno
nimero de grandes empresas e produtos,



perderam o dinamismo e cairam de 2012 a
2015; o superavit comercial de cerca de
USS 40 bilhdes, em 2011, reduziu-se para
USS 2,5 bilhdes, em 2013, desapareceu em
2014, quando, pela primeira vez desde
1998, registrou-se um déficit de US$ 4 bi-
lhdes. As previsoes para 2015 retomam o
superavit, projetado em US$15 bilhdes, de-
vido a brutal redu¢ao das importagdes, tanto
em func¢do do cambio quanto da forte reces-
sdo interna. Cresceu o déficit com os EUA e
com a Unido Europeia e o percentual das
exportagdes para a Africa e Oriente Médio
ficou estagnado, houve perda de mercado
para os produtos manufaturados e concen-
tragcdo das exportagdes em produtos prima-
rios, especialmente para a China, pais em
que apenas cinco ou seis commodities com-
poem 9/10 da pauta exportadora.

Os resultados das sucessivas “politicas
industriais e comerciais” dos governos do
PT foram mediocres, em relacdo aos seus
proprios objetivos: aumentar a taxa de in-
vestimento da industria e da economia como
um todo, promover a inovagao e a produgao
nacional para alavancar a competitividade
da industria nos mercados interno e externo.

As politicas adotadas nos ultimos anos
ndo contribuiram para melhorar o desempe-
nho da industria, nem as contas externas,
mas provocaram aumento de precos domés-
ticos, deterioragdo das contas publicas, per-
da de competitividade e desindustrializacao.

A perda da competitividade foi acelerada
pelo longo periodo em que o cambio ficou
apreciado e em que o custo Brasil, represen-
tado pela alta carga tributéria, pelo custo da
mao de obra e da energia e pela deficiente
infraestrutura, se acentuou. O empobreci-
mento da pauta comercial brasileira e a per-
da de espago no comércio internacional es-
tdo também associados a manutencdo de

uma economia fechada. E, por causa de nos-
sa reduzida inser¢do nas cadeias produtivas
globais e a aplicacao de politicas restritivas
no comércio exterior, a industria acabou
isolada das vincula¢des externas, tendo li-
mitado acesso a inovagao e a tecnologia.

Internamente, o principal desafio enfren-
tado pelo setor externo ¢ o desequilibrio da
economia, em virtude do crescente déficit
fiscal, resultado da politica econdmica neo-
desenvolvimentista seguida nos ultimos
anos. O ajuste das contas publicas tem de ser
percebido ndo como um esfor¢o conjuntural,
mas como um trabalho permanente para li-
mitar e eliminar o desencontro entre os gas-
tos do governo e a redugdo do ingresso de
recursos, o que tornou inadiavel o drastico
processo de saneamento em curso. Para aju-
dar a deteriorar a produtividade e a competi-
tividade do setor produtivo, o grau de inge-
réncia do Estado extrapolou em muito seu
papel regulador e disciplinador. Reformas
estruturais que modifiquem o regime tribu-
tario, da previdéncia social, o custo traba-
lhista e do setor de energia terdo de ser reto-
madas. A reindustrializagdo da economia
deve ser enfrentada para restabelecer o dina-
mismo do setor e o nivel de emprego. O pro-
cesso de inser¢ao competitiva da economia
brasileira no contexto global exige ampla
revisdo das regras e dos procedimentos res-
tritivos do comércio exterior em queda e pri-
marizado. Cambio competitivo e taxa de ju-
ros que ndo inibam o investimento comple-
tam o quadro. A simplificagdo e desburocra-
tizagdo das medidas que regulam o comércio
exterior, bem como uma ampla reforma no
processo decisorio do setor, com o fortaleci-
mento da Camex, poderdo ter impacto posi-
tivo no crescimento do setor externo.

A partidarizagao da politica externa teve
e tem consequéncias severas na politica de



comércio exterior: ficam claros a perda de
importancia do processo de integragdo re-
gional e o isolamento do Brasil em relacao
as cadeias produtivas globais.

O grande desafio da nova politica de co-
mércio exterior serd o de promover a cres-
cente integracdo do Brasil no comércio in-
ternacional. Por meio de uma estratégia de
integracdo competitiva das empresas brasi-
leiras as cadeias mundiais de valor, devera
ser buscada a redu¢ao do hiato tecnoldgico
de nossa industria e tracada uma estratégia
de modernizagdao compativel com a dindmi-
ca do sistema econdmico internacional.

Em vista disso, imp0e-se uma nova es-
tratégia de negociagdes comerciais bilate-
rais, regionais e globais, na qual a priorida-
de sera a abertura de novos mercados ¢ a
integracdo do Brasil as cadeias produtivas
globais, que representam hoje 56% do co-
mércio global e 72% dos servicos. Em para-
lelo, urge iniciar uma discussdo de como
implementar essa nova visdo de maneira
gradual pari passu com politicas voltadas
para a recuperacdo da competitividade da
producdo industrial e dos produtos de ex-
portagao.

Nova agenda para a drea externa

oram extremamente limitados os resulta-

dos na area externa das politicas execu-
tadas, a partir de opgdes estratégicas equi-
vocadas desde 2003, para atender a plata-
forma do Partido dos Trabalhadores, com
danos ao interesse nacional.

Uma nova agenda terd de ser definida
para a politica externa voltar a seu leito na-
tural. No contexto desse novo cendrio do-
méstico, regional e global, os desafios que o
proximo governo devera enfrentar deman-
dam uma clara percepg¢do dos riscos que

pairam sobre o futuro do pais e exigira a fir-
me decisdo de enfrenta-los, apesar do custo
politico que poderdo apresentar.

De maneira pragmatica, reconhecendo
as limitagcdes impostas pelas dificuldades
internas decorrentes da atual grave crise
econdmica, a acao diplomatica deveria bus-
car o que foi perdido nos tltimos 13 anos: a
voz para restaurar a projecdo externa do pa-
is (chamado de “ando diplomatico”) e o di-
namismo do comércio exterior e da nego-
ciacdo comercial externa para reinserir o
Brasil nas correntes dindmicas do comércio
internacional.

Na area comercial, a estratégia de nego-
ciacdo multilateral (OMC), regional (Mer-
cosul) e bilateral deveria ser modificada, de
forma significativa, para a abertura de no-
vos mercados e a integracdo das empresas
brasileiras nas correntes de comércio glo-
bal. Sem influéncia ideologica, o isolamen-
to do Brasil das negocia¢des comerciais de-
veria ser substituido por busca de parceiros
comerciais extrazona.

A politica em relagdo ao Mercosul deve-
ria ser revista, de acordo com o estrito inte-
resse brasileiro. A propria existéncia do blo-
co — se persistirem as atuais condicionantes
e a influéncia politica nas decisdes — deveria
ser examinada. As regras hoje existentes de-
veriam ser reexaminadas e, quando for o
caso, flexibilizadas para permitir o avango
nas negociacdes comerciais. Os objetivos
econdmico-comerciais do grupo deveriam
voltar a prevalecer com a eliminacdo das
restricdes comerciais, como quer 0 novo
governo eleito na Argentina. O isolamento
do grupo nas negociagdes comerciais deve-
ria ser reduzido com acordos com a Unido
Europeia, com o México, com a Coreia ¢
com outros paises desenvolvidos.

Em vista das grandes transformagdes por



que passa o mundo, a atitude do Brasil em
relagdo a integracdo regional deveria ser re-
examinada. Deixando de ficar a reboque dos
acontecimentos, o Brasil deveria liderar
movimento para dar um novo enfoque a es-
se processo: a integragdo energética, agrico-
la e fisica e a maior inser¢ao das empresas
brasileiras nas cadeias produtivas da regido
seriam algumas das novas prioridades.

Levando em conta que, mantidos os cro-
nogramas de desgravacgao, isto €, de redu-
¢ao das tarifas dos acordos de comércio ne-
gociados entre todos os paises sul-america-
nos no ambito da Associagdo Latino-Ameri-
cana de Integracdo (Aladi), em 2019, as
barreiras deverao ser eliminadas (com redu-
zida lista de excecdo), passando a haver
uma area de livre comércio na regido. O
Brasil deveria tomar a iniciativa de comegar
a discutir a manutencdo desse cronograma
de abertura e de examinar as regras que vi-
gorariam nesse novo quadro de integracdo
comercial regional. Internamente, governo
e setor privado deveriam examinar as impli-
cagdes econdmicas que a area de livre co-
mércio acarretaria, inclusive em termos de
investimentos.

Na politica externa, as relagdes com os
paises vizinhos deveriam ser intensificadas,
deixando de lado agendas que ndo sdo as
nossas, mas aceitas por afinidades ideologi-
cas ou paciéncia estratégica. A eleicdo do
primeiro governo ndo peronista em muitos
anos na Argentina deveria abrir uma nova
etapa no relacionamento entre os dois paises
e aconselhar a ampliagdo da cooperacdo em
todas as areas, em especial a comercial. Essa
mudanga deve ser feita de forma “desideolo-
gizada”, como mencionou o novo presiden-
te. O resultado das eleigdes parlamentares
de dezembro abre uma nova fase na vida po-
litica venezuelana que deveria ser apoiada

pelo Brasil. A manifestacao eloquente das
urnas e o novo papel do parlamento nao po-
dem ser questionados pelo governo de Cara-
cas, pois colocaria sob forte ameaga o fragil
regime democratico do pais. O Brasil conti-
nuaria a apoiar os esfor¢os da Argentina e da
Venezuela para o restabelecimento da esta-
bilidade da economia, mas defenderia os in-
teresses das empresas nacionais afetadas por
medidas restritivas, que, espera-se, deverao
desaparecer — ou serem sensivelmente redu-
zidas — na Argentina. O governo brasileiro
insistiria no fim do embargo econémico a
Cuba e participaria, com transparéncia, do
processo de abertura e desenvolvimento do
pais. O relacionamento com os demais pai-
ses em desenvolvimento na Africa e no
Oriente Médio deveria ser ampliado e diver-
sificado, sobretudo no campo comercial, pa-
ra a abertura de mercados.

Respostas aos desafios

s relagdes com os paises desenvolvidos,
de onde podera vir a cooperacao para a
inovacdo e o acesso a tecnologia, deveriam
voltar a ter prioridade para revigorar a in-
dustria tao abalada pelas politicas economi-
cas equivocadas adotadas pelos governos
do PT. Deveria, assim, ser procedida uma
reavaliacdo das prioridades estratégicas, em
particular no tocante a China e aos EUA.
Nos organismos multilaterais, o Brasil
deveria ampliar sua a¢do diplomatica em to-
das as areas. A revisao dessa politica deveria
refletir os valores e os interesses que defen-
demos internamente. Deveriam merecer es-
pecial atengdo as questoes da sustentabilida-
de relacionada com as negociacdes de mu-
danga de clima e os problemas de democra-
cia e de direitos humanos na regido, em es-
pecial na Venezuela. O Brasil deveria manter



seu interesse na ampliagdo dos membros
permanentes do Conselho de Seguranga da
ONU, sem o excesso de ativismo dos gover-
nos do PT, em especial no periodo Lula.

Deveria ser definida uma politica ativa
de ampliacdo da cooperacdo entre os paises
membros dos Brics e da atuagdo conjunta
em temas econémicos € comerciais.

A politica de cooperagao técnica e a diplo-
macia cultural — instrumentos do “soft power
brasileiro” — deveriam ser fortalecidas com
recursos adequados. A assisténcia a brasilei-
ros no exterior € o apoio a empresas multina-
cionais brasileiras deveriam ser explicitados
por meio de politicas publicas transparentes.

A coordenagdo entre a politica exterior e
a da defesa nacional — hoje praticamente
inexistente, apesar das novas ameagas ex-
ternas (crimes transnacionais € terrorismo)
ao Brasil — deveria ser ampliada em todas as
suas dimensdes, como, por exemplo, na
prote¢do de nossas fronteiras, inclusive a
maritima, e na expansao da industria nacio-
nal de defesa.

O Itamaraty, juntamente com o Congres-
so e a sociedade civil, deveria voltar a ocu-
par seu papel como o principal formulador e
executor da politica externa. A recuperagao
de sua credibilidade e centralidade no pro-
cesso decisorio da politica externa, livre de
influéncias partidarias e ideologicas, favo-
receria o restabelecimento da projecdo ex-
terna do Brasil, respaldada pela recuperacao
e pelo crescimento da economia nacional.

A Casa de Rio Branco passa, hoje, por
um periodo dificil com grandes problemas
de gestdo herdados dos ultimos 13 anos.
Questdes de progressdo funcional, da rela-
¢ao entre diplomatas e oficiais de chancela-
ria, da sensivel redu¢do or¢amentaria (me-
nos de 0,2% do or¢camento da Unido) no
momento em que os custos cresceram com a

abertura de postos no exterior, exigem um
profundo esfor¢o de gestdo para recuperar a
autoestima e o prestigio, hoje diminuido.
Medidas drasticas, como a redu¢do do ni-
mero de embaixadas com base em uma ava-
liagdo de custo e beneficio para a politica
externa deveriam ser consideradas.

No governo ndo existe um pensamento
estratégico, nem um efetivo planejamento
que antecipe esses desafios, mas a socieda-
de brasileira estd cada vez mais consciente
de que mudangas profundas terdo de ser fei-
tas para melhorar as condigdes de vida e de
emprego para todos.

A resposta a todos os desafios menciona-
dos torna inevitavel uma nova agenda interna
e externa, cuja definicdo qualquer governo
futuro tera de enfrentar e com elevado grau
de urgéncia. Dadas as dificuldades presentes
para enfrentar e propor solugdes, a sociedade
brasileira ganharia se comecasse a discutir de
imediato essas questdes para que, quando o
atual governo terminar, haja razoavel con-
senso nas grandes mudancas que se tornam
necessarias para a volta do crescimento e do
emprego de maneira sustentavel em uma
economia equilibrada macroeconomicamen-
te. O pais vai ter de decidir sobre o papel do
Estado e sobre os gastos com as politicas de
saude, de educacdo, de seguranga publica e
dos programas sociais. Como financiar tudo
isso sem aumentar impostos? Qual a conse-
quéncia de médio e longo prazos sobre a po-
pulagdo mais pobre das decisdes que deverdo
ser tomadas? Como o Congresso — hoje tdo
disfuncional — reagira quando tiver de exa-
minar esses desafios e aprovar uma boa parte
da nova agenda?

A correcdo dos rumos da politica externa
e da politica de comércio exterior completa-
ria a agenda de reformas estruturais que po-
dera levar o Brasil de volta ao caminho do



crescimento econdmico sustentado. Respal-
dada por uma economia saudavel, a voz do
Brasil se fara ouvir de novo no concerto das
nagdes e o interesse externo em ampliar a
colaboragdo e os investimentos com inova-
¢do e tecnologia voltara a prevalecer.

Recuperar o prestigio do Itamaraty

C om visdo estratégica de médio e longo
prazos, a politica externa devera deixar
para tras posturas defensivas e afinidades
ideologicas, que estdo acarretando o isola-
mento das negociagdes comerciais, a perda
da credibilidade externa e da influéncia do
Brasil na regido, em um mundo em crescen-
te mudanga. Como politica de Estado, deve-
ra retornar aos padrdes habituais de profis-
sionalismo e de isencdo na analise técnica
dos problemas que sempre estiveram afetos
prioritariamente ao [tamaraty. Deveriam ser
efetivamente cumpridos os principios cons-
titucionais de nao ingeréncia e defesa da so-
berania, seguidamente desrespeitados nos
governos do PT no altar da ideologia. A cre-
dibilidade, a independéncia, o equilibrio e
os valores (democracia e direitos humanos)
que apoiamos internamente deveriam ser
restabelecidos com vistas a recuperagao da
lideranca regional, a restauracdo da proje-
¢do e da influéncia externas e a contribuicao
para o desenvolvimento nacional.

O Ministério das Relacdes Exteriores —
um dos simbolos do Estado brasileiro — foi

levado a uma das crises mais graves de sua
historia. Respeitado pela coeréncia de sua
atuacdo externa, deixou de gozar a unanimi-
dade nacional em razdo das interferéncias
indevidas em seu trabalho diplomatico e em
seus processos decisorios.

A recuperacdo do prestigio do [tamaraty
e de sua centralidade no processo de deci-
sdo e execucdo internas sao condicdes ne-
cessarias para o Brasil voltar a exercer efe-
tiva lideranga e passar a influir de forma
positiva no cenario regional e multilateral,
deixando de lado a atitude passiva e reflexi-
va que hoje prevalece.

As grandes transformagdes globais, re-
gionais e no Brasil colocam novos desafios
para a politica externa nas relagdes bilate-
rais, regionais e nos foruns multilaterais. Pa-
ra enfrentar e superar esses desafios e para
voltar a projetar o Brasil no mundo, o [tama-
raty devera ter uma atuag@o cada vez mais
dinamica e inovadora e contar com recursos
humanos e orcamentarios adequados. O d¢-
ficit diplomatico tera de ser recuperado com
visdo de médio e longo prazos, deixando de
lado as prioridades partidarias e colocando o
interesse nacional acima de tudo.

As opgoes equivocadas geraram custos
enormes ao pais e terao de ser revistas. Em
virtude da partidarizacdo e da falta de visao
estratégica, faltou, como recomendou o Ba-
rdo do Rio Branco, “tomar a dianteira e
construir uma lideranca serena, coerente
com nossa dignidade de nagdo”.



Virada Neoliberal?

MARciO POCHMANN

chegada de 2016 instiga a refletir so-
bre a trajetéria de continuidade da
politica econdémica do segundo go-
verno da presidente Dilma (2015 - 2018). Esta-
ria mais para uma espécie de governo “a la” E.
Dutra (1946 — 1951), que antecederia uma
nova volta de Lula (como no caso de G. Vargas
nas eleicdes de 1950); ou de segundo mandato
do governo FHC (1999 — 2002), que mudou o
curso original da politica econdmica do Plano
Real 1 (1994 - 1998) e perdeu a eleigao presi-
dencial seguinte (2002) para a oposi¢do; ou,
ainda, de governos eleitos, mas que ndo con-
cluiram seus mandatos (G. Vargas em 1954, J.
Quadros em 1961 e J. Goulart em 1964)?
Talvez nenhuma dessas possibilidades,
pois o futuro estd ainda por ser construido.
Mas, ha evidentes determinantes que, inde-
pendentes das possiveis rotas de politica eco-
ndmica do governo federal, precisam ser con-
siderados por analise que pretenda compreen-
der melhor o momento atual, bem como o
tempo em curso.
Isso porque parte-se do pressuposto de que
o Brasil ndo vive atualmente mais uma crise
de natureza conjuntural, como as que atingi-
ram anteriormente os governos democraticos.

Marcio PocHMANN € professor do Instituto de Economia e
pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia
do Trabalho, ambos da Universidade Estadual de Campinas.

Pelo contrario, reconhece-se que ha proble-
mas de ordem estrutural e que se assemelham
— guardada a devida proporc¢ao — aos ja viven-
ciados por diferentes geracdes de brasileiros
nas décadas de 1880 e 1930.

Tal como no passado, o Brasil vive atual-
mente o desafio de construir inédita ponte
para o futuro, capaz de romper com o fardo
dos anacronismos do passado que ainda o
acompanha, sobretudo pela necessidade da
formacdo de uma nova maioria politica. A ti-
tulo de recordacao breve, destaca-se que na
década de 1880, o realinhamento politico na-
cional ao projeto de Pais estabelecido pelos
interesses emergentes da nova dinamica da
economia cafeeira paulista impulsionou a re-
forma politica de 1881 (lei Saraiva), a aboli-
¢do da escravatura (1888), a Republica (1889)
e a Constituigdo Federal (1891).

Assim como o abandono de quase um sé-
culo de estagnacdo econdmica, que perseguiu
a trajetoria da economia brasileira ap6s o fim
do ciclo do ouro e passou pela formagio de
uma nova maioria politica na década de 1880,
nos anos de 1930, ocorreu algo equivalente.
Também naquela oportunidade, as forgas anti-
liberais reunidas em torno de G. Vargas possi-
bilitaram convergir apoios variados, que da
burguesia industrial a classe trabalhadora le-
vou a transi¢ao do velho agrarismo para a so-
ciedade urbana e industrial.



A nova maioria politica edificou entre as
décadas de 1930 e 1970 o Estado desenvol-
vimentista, os direitos trabalhistas e a socie-
dade urbana e industrial. Somente assim
que o primitivismo da Republica Velha
(1889 — 1930), ancorado no Estado Mini-
mo, na secundarizac¢do da politica aos mer-
cados e na exclusao da mao de obra nacio-
nal, ficou para tras.

Coincidentemente, as décadas de 1880
e de 1930 estavam, como atualmente, in-
seridas nas graves crises de dimensao glo-
bal do capitalismo. A primeira, entre 1873
e 1896, demarcou tanto o enfraquecimento
do império britanico como a emergéncia
de uma segunda Revolugdo Industrial, en-
quanto a segunda crise de dimensao glo-
bal, entre 1929 — 1947, configurou os Es-
tados Unidos como o novo centro hege-
monico mundial e a substituicdo dos anti-
gos regimes colonialistas por novos Esta-
dos nacionais, que se multiplicaram por
mais de trés vezes no mundo.

Desde 2008, ha, portanto, quase oito
anos, uma crise de dimensao global encon-
tra-se em curso sem solucdo visivel a vista.
Simultaneamente, percebe-se o salto de no-
vas tecnologias de comunicagio e informa-
¢a0 associadas ao enfraquecimento do cen-
tro dindmico estadunidense e a concentra-
¢ao monopolista do controle da producao
fragmentada em cadeias globais de valor
por ndo mais de 500 grandes corporacdes
transnacionais. Emerge cada vez mais forte
a Asia, especialmente a China.

Diante disso, cabe o esforco de buscar
compreender melhor o impasse ao qual se
assenta o Brasil de hoje, oferecendo leitura
menos limitada do que aquela comprometi-
da com a ditadura do “curtoprazismo” per-
mite fazer. Discutem-se, assim, novas exi-
géncias impostas pelas transformagdes mais

recentes do capitalismo a politica atual, as-
sim como as possibilidades de reacdo e sai-
da pelo Brasil.

Transformacoes recentes no
capitalismo e a irrelevancia da politica

urante a fase de hegemonia inglesa

(1805 — 1914), quando o liberalismo
era predominante, a politica teve, em geral,
o papel secundario e subordinado ao fun-
cionamento dos mercados. Os sistemas po-
liticos vigentes a época eram definidos,
quando muito, por regimes censitarios de
experimentos democraticos, cuja participa-
¢do era inferior a 10% do conjunto da po-
pulagdo adulta.

Em sintese, a agenda politica era defini-
da por homens brancos ricos que participa-
vam do colégio eleitoral, homologando, so-
bretudo, as exigéncias dos mercados.

Valia a crenga de que a economia da livre
iniciativa seria autorregulavel, tornando o
exercicio da politica interferéncia indevida e
prejudicial aos mercados. Por conta disso,
somente o Estado Minimo seria aceitavel,
responsavel que seria pelo exercicio das fun-
¢oes de monopolio da tributacdo e arrecada-
¢a0, do uso da violéncia pela forga militar e
da emissdo e do controle monetério.

A irrelevancia politica e identificada como
intrusa a boa pratica das livres forgas de mer-
cado terminou sendo substituida pela emer-
géncia da centralidade da politica em relagdo
a condugdo das economias capitalistas entre a
Depressao de 1929, sobretudo no fim da se-
gunda Guerra Mundial (1939 — 1945), e a dé-
cada de 1970. Frente a crise de grave dimen-
sdo e sem saida autorregulavel pelos merca-
dos, coube ao Estado nos regimes democrati-
cos, com voto universal e partidos programa-
ticos, ser reinventado, agora como o centro da



coordenag@o de um capitalismo organizado e
com alta taxa de lucro, pleno emprego e dis-
tribui¢@o menos desigual da renda.

Para isso, contudo, os mercados fizeram
concessdes necessarias ao atendimento de
maiorias politicas sufragadas sistematica-
mente pelo voto universal e democratico. No
mesmo sentido, o0 mundo saltou de 51 paises
na criacao da ONU, em 1946, para quase 200
ao final do século 20, o que possibilitou a ge-
neralizagdo das politicas publicas de dimen-
sdo nacional e regulagdo dos mercados.

Em cada pais, em maior ou menor grau,
vigorou o funcionamento dos sistemas na-
cionais de politicas publicas para diversas
areas, tais como educagdo, saude, transpor-
te, trabalho, entre outras. A economia capi-
talista seguiu mais regulada e impulsionada
pela centralidade da politica.

Mas, desde a década de 1980, o Estado
vem sofrendo alteracdes significativas em
nome da maior liberalizagdo das forgas de
mercado, o que imprimiu nova fase da eco-
nomia com relagdo a politica. As reformas
efetuadas sdo acompanhadas por crescente
concentragdo e centralizacdo do capital,
cuja forma principal apresenta-se como mo-
nopo6lio que opera em cadeias de produgio
fragmentada e distribui¢do global.

Estas transformagdes importantes no
modo de organizagdo do capitalismo, bem
como as exigéncias de natureza econdmica
entram em conflito, muitas vezes, com a
vontade de maiorias politicas ungidas pelas
normas da democracia politica. Apesar de
haver uma diversidade de partidos com pro-
postas distintas que chegam aos governos
por meio de elei¢des livres e diretas, a capa-
cidade de provocar mudangas na sociedade
reduziu-se consideravelmente.

Com o tempo, os partidos terminaram
sendo pasteurizados, sem condi¢des de

transformar o discurso eleitoral em realida-
de governamental. Frente as exigéncias
econdmicas, nao apenas das grandes corpo-
ragdes transnacionais, que nao se coadunam
muitas vezes com o tradicional Estado de-
mocratico, sobretudo na centralidade da po-
litica, assiste-se ao descrédito de partidos e
da forma de fazer politica conjuntamente.

Avanca o individualismo com sinais da
militdncia nas redes de comunicacdo sem
coletividade e integracdo. Em consequén-
cia, percebe-se o esvaziamento das institui-
¢oes de representacao social (partidos, sin-
dicatos, associagdes em geral), dos valores
humanos e das utopias.

As elei¢des efetuadas tendem a expres-
sar, em geral, agendas populares, embora
cada vez menos aceitas pelos mercados, que
as consideram incompativeis com a domi-
nancia financeira na economia. O resultado
tem sido a descrenga maior da politica,
quando ndo a sua irrelevancia, com o en-
quadramento dos poderes republicanos a
subordinacdo dos interesses dos mercados,
conforme recentemente observado na ado-
¢do dos programas de austeridade fiscal em
varios paises da Unido Europeia.

O movimento de secundarizacao da poli-
tica imposto pelo poder crescente dos mer-
cados monopolizados e pela dominancia fi-
nanceira, conta também com o apoio, na
maior parte das vezes, dos meios de comu-
nicacao e da propria justicializacao da poli-
tica. A continua propaganda dos meios de
comunicag¢do expondo os limites da politica
e seus constrangimentos as necessidades da
economia, bem como a intervengao seletiva
das cortes de justica em favor do liberalis-
mo econdmico, constituem obstaculo novo
e complexo, dificil de ser superado sem a
constituicdo de uma nova maioria politica.

Expressao disso encontra-se na crise de



dimensao global iniciada em 2008, cujo re-
ceituario econdmico adotado pelos gover-
nos mostra-se, em geral, convergente por
partidos de ideologia socialista, trabalhista,
conservadora, liberal, reformista, entre ou-
tras. Mesmo assim, a crise segue sem saidas
exitosas, com resultados perversos, sobretu-
do para a classe trabalhadora.

Também a onda generalizada da globaliza-
¢do financeira desde a década de 1980 se efe-
tivou, contando com o Consenso de Washing-
ton que tornou dominante o receituario adota-
do pelos governos de qualquer pais, indepen-
dentemente da linhagem politica e ideologica.
Dessa forma, as novas transformagdes no ca-
pitalismo de dimensao global visam convergir
para o modelo tnico de funcionamento da
economia que leva a irrelevancia da politica
frente ao poder dos mercados.

Iludem-se, contudo, os governos quando
aceitam facilmente a maxima de que ndo ha
alternativas de politica econdomica a ordem
econdmica neoliberal reestabelecida. O
contrario parece ser verdadeiro frente a per-
versidade constatada pelo sofrimento hu-
mano no desemprego, na pobreza e na desi-
gualdade social.

Também pelo dmbito da economia glo-
bal, ndao ha sinais positivos a vista. O qua-
dro de estagnacao secular tem sido cada vez
mais uma marca do capitalismo deste inicio
do século 21, conforme atestam os sinais de
desempenho econdmico e piora social.

O impasse Brasil

Atransigﬁo politica pelo alto, da ditadu-
ra militar (1964 — 1985) para o regime
democratico atual, se mostrou suficiente
para acomodar o impasse existente na so-
ciedade brasileira proveniente do governo
autoritario. Com isso, o fardo do passado

anacronico e antidemocratico prolongou-se
sobre 0 novo que se quisera construir a par-
tir de 1985, com o ciclo politico iniciado
pela Nova Republica.

Por forca disso, o Pais ja percorre 30
anos sem a realizagdo das reformas de qual-
quer natureza, ndo obstante identificadas e
defendidas por muitos, conforme constou de
espléndido documento de 1982 divulgado
pelo PMDB (Esperanga e Mudanca). Nao ha
duvidas de que a Constitui¢do Federal de
1988 foi um marco no avang¢o democratico
da condigdo de cidadania no Brasil, porém, a
sua regulamentacdo a posteriori foi realiza-
da por governos refratarios muitas vezes aos
designios originais dos constituintes.

Ademais, o ritmo de expansdo das ati-
vidades econdOmicas, necessario para ma-
terialmente sustentar o salto civilizatorio
proposto pela carta magna se apresentou
frustrante ao longo dos anos. No periodo
de 1981 a 2015, por exemplo, o cresci-
mento da economia brasileira foi de ape-
nas 2% como média anual, o que signifi-
cou a semiestagnagdo da renda per capita
dos brasileiros.

Nao fosse a elevacdo da carga tributaria,
ocorrida especialmente nos segmentos mais
pauperizados da populagdo, as politicas so-
ciais dificilmente teriam apresentado avan-
¢o0s, uma vez que o conjunto dos gastos so-
ciais elevou-se de 13% para 23% do Produ-
to Interno Bruto (PIB) entre as décadas de
1980 e 2010. Na mesma progressao relativa
do gasto social transcorreu o aumento da ci-
randa financeira, capaz de absorver parte
crescente dos recursos publicos com o pa-
gamento governamental dos juros da divida
publica que saltou de menos de 2% para 8%
do PIB a partir dos anos de 1980.

Para além da elevagao da carga tributa-
ria, a politica dos distintos governos demo-



craticos adequou-se ao crescente poder dos
mercados, acolhendo e implementando a
desregulamentacao da economia, a flexibili-
zagdo dos direitos sociais ¢ a privatizagdo
de parcela consideravel do setor produtivo
estatal. A equivocada crenca difundida de
que as forcas de mercado se tornariam au-
torregulaveis foi a mesma que confiou a es-
pontanea naturalidade retomada do desen-
volvimento nacional.

Paralelamente, a prevaléncia do quadro de
semiestagnagdo da renda per capita brasileira
desde a crise da divida externa (1981 — 1983)
levou gradualmente a desconstrugao da estru-
tura social que havia possibilitado o surgi-
mento de novos sujeitos politicos relevantes
nas lutas pelas reformas ao final da ditadura
militar. Em outras palavras, o protagonismo
da burguesia industrial e da classe trabalha-
dora alimentadora do novo sindicalismo ter-
minou sendo gradualmente rebaixado.

Razdo disso terminou sendo a decadén-
cia que assumiu a representatividade do se-
tor industrial a menos de um décimo do PIB
na década de 2010, ante a responsabilidade
de 1/3 no conjunto da produgdo de bens e
servicos do Pais nos anos de 1980. O enco-
lhimento industrial no contexto vigente do
baixo dinamismo nas for¢as de mercado es-
vaziou o poder da politica assentado nos in-
teresses produtivos empresariais e laborais,
bem como enfraqueceu consideravelmente
o centro geografico de dominancia econd-
mica e politica nacional.

Nesse sentido, destaca-se o processo
concomitante de esvaziamento da impor-
tancia de Sao Paulo no cenario nacional,
cujo sintoma associa-se ao enfraquecimento
dos atores vinculados a burguesia industrial
e a classe trabalhadora organizada pelo
novo sindicalismo. Este, que por sinal che-
gou a sindicalizar 1/3 da forca de trabalho

na década de 1980, registra como afiliados,
atualmente, somente 1/7 dos trabalhadores.

As mudancas no interior da composi¢ao
econdmica e, por conseqiiéncia, na estrutura
social, com a emergéncia — em maior grau
— da dominéancia financeira, expressaram o
poder ampliado dos banqueiros e dos acio-
nistas do mercado bursatil e, secundaria-
mente, do agronegocio. Sao eles que centra-
lizam o poder econdmico e, por consequén-
cia, do sistema eleitoral de financiamento
privado, desviam a cena politica enquanto
subordinacdo as forcas dos mercados.

Os segmentos dos mercados especulativos,
como o financeiro e o bursatil, além do agrone-
gocio, conectam-se, em maior medida, com os
interesses internacionais, ao contrario do ob-
servado durante a predominéncia da burguesia
industrial e da classe trabalhadora organizada
pelo novo sindicalismo. Juntos constituiam a
capacidade de integrar interesses, formar con-
vergéncia e lideranga nacional.

Sem isso, a longa trajetdria paulista no
exercicio da dominagdo dos interesses na-
cionais foi se perdendo no tempo. Os novos
sujeitos econdmicos que entraram em cena
logo revelaram a ascensdo decisiva das for-
cas dos mercados especulativos sobre a di-
namica politica. Sua ligacdo mais intensa
com o conjunto dos interesses da globaliza-
¢do financeira deslocou a capacidade ¢ a
vontade de congracar objetivos nacionais.

Nesse sentido, o estado de Sdo Paulo
passou a perder o protagonismo na politica
nacional, sem que outras expressoes das
forcas regionais ou estaduais pudessem
substitui-lo a tal ponto de ocupar idéntica
funcdo. No passado, a industrializagdo con-
feria a Sdo Paulo o entrelacamento de dis-
tintos interesses no conjunto do Pais, permi-
tindo assumir a posi¢ao de lideranga econo-
mica e politica nacional.



O aparecimento de certa divisdo geogra-
fica no territorio nacional, conforme obser-
vado nas votagdes atinentes as elei¢des pre-
sidenciais entre oposi¢do e situagdo politica,
aponta, desde os anos 2000, para mais uma
dimensao do complexo e atual impasse poli-
tico brasileiro. De todo modo, confirma o
esgotamento do ciclo politico da Nova Re-
publica em prover acomodagdo, seja pelo
arcaico sistema politico a operar sem repre-
sentatividade e dominado pelo poder econd-
mico, seja pela viciada relagdo corrupta do
Estado com os mercados, especialmente
com os grandes grupos econdmicos nacio-
nais e estrangeiros.

Em sintese, o impasse Brasil decorre
tanto da for¢a dos mercados a impor a irre-
levancia da politica, sobretudo dos seus
principais resultados eleitorais, como do en-
fraquecimento paulista na formacao de con-
vergéncia e lideranga nacional. Assim como
o resultado das elei¢des presidenciais de
2014 nao foi suficiente para viabilizar o
programa econdmico vencedor nas urnas, a
federacao brasileira segue sem um geografi-
co centro dindmico e articulador politico e
econdmico nacional.

A inflexao da politica econdmica

Asigniﬁcativa inflexdo que a politica
econOmica sofreu no Brasil desde o fi-
nal de 2014, com a mudanca da equipe go-
vernamental, se expressou rapidamente pela
viruléncia da recessdo e suas consequéncias
nefastas, a mais grave dos ultimos 25 anos.
Nos 12 meses de 2015, a redu¢do nominal
do Produto Interno Bruto (PIB), estimada
em R$ 745,3 bilhoes, atingira fundamental-
mente 99% da populagdo.

Os rentistas — que representam apenas
1% dos brasileiros mais ricos — receberao,

em contrapartida, R§ 548 bilhdes como
ganho financeiro adicional devido a alta
taxa de juros. Apos 32 meses de elevacdo
continua na taxa basica de juros (Selic), o
Pais direciona quantia proxima de 9% do
PIB com o pagamento dos servigos do en-
dividamento publico.

Com isso, a dominancia dos gastos fi-
nanceiros responde por 94% de todo o
déficit nominal do setor publico brasilei-
ro. Ao mesmo tempo, 0s recursos com-
prometidos com o pagamento dos servi-
¢os da divida publica representardo qua-
se a metade de todo o orgamento do go-
verno federal.

Além de comprometer o funcionamento
do Estado, uma vez que representa o desvio
crescente dos recursos que deveriam ser
aplicados nas despesas publicas, como nas
areas sociais e investimento, a politica mo-
netaria inviabiliza o crescimento econdmi-
co e eleva o custo de producdo do setor pro-
dutivo. Dessa forma, a dominancia financei-
ra gera recessdo economica, mais inflagdo e
o aprisionamento do governo em torno do
ajuste fiscal sem fim.

O programa de austeridade fiscal em
curso desde 2015 impos a economia brasi-
leira um recuo entre 3% a 4% do nivel de
produgdo em relacdo ao ano passado, assim
como inflagao quase 60% maior e taxa mé-
dia de desemprego quase duas vezes supe-
rior. A piora do quadro econdémico e social
deriva diretamente da reorientacdo da poli-
tica econdmica apds o encerramento das
elei¢des de 2014.

Naquela época, era a oposicdo a dizer
que o Pais vivia uma crise brava e profunda
desorganizagdo nas finangas publicas. Por
abandonar a trajetdria da politica econdmica
anterior, aceitando o diagndstico da oposi-
¢do e passando a governar com o programa



dos perdedores, o Brasil terminou por con-
firmar, na sequéncia, o vaticinio neoliberal.

Nao ha saidas positivas sem a retomada
do crescimento econémico, desprendendo-
-se radicalmente da dominancia financeira
que torna cada vez mais irrelevante a politi-
ca no Brasil. Com o atual programa de aus-
teridade, dificilmente a atividade produtiva
obtera retorno positivo, capaz de competir
com a dominancia financeira. Salvo as ati-
vidades ilegais.

Desde 2011, os ganhos financeiros vém
proporcionando retornos positivos e maio-
res do que aqueles provenientes das ativida-
des produtivas, pelo menos o que se observa
a partir de uma amostra de empresas consi-
deradas as maiores companhias de capital
aberto e fechado que operam no Brasil. En-
quanto, entre 2011 ¢ 2015, a taxa de retorno
das atividades produtivas decresceu 89,7%,
em média, o ganho financeiro subiu 39,8%
no mesmo periodo.

O movimento contrario ocorreu justa-
mente na segunda metade dos anos 2000.
Enquanto a taxa de retorno nas atividades
produtivas caiu 4,1%, em média entre os
anos de 2006 e 2010, os ganhos financeiros
foram reduzidos em 35,9%.

Nesse sentido, ndo pode haver duvidas
de que se houve algum tipo de ensaio desen-
volvimentista neste inicio do século 21, ele
pode ter ocorrido no segundo mandato do
presidente Lula (2006-10). Mesmo assim,
com taxas de retorno levemente decrescen-
tes nas atividades produtivas ante a queda
brusca dos ganhos financeiros.

Apesar dos esfor¢os da presidente Dilma
em seu primeiro mandato na defesa do cres-
cimento econOmico, a taxa de retorno das
atividades produtivas caiu aceleradamente,
sendo de 73,9% entre 2001 e 2014. Com a
recessdo, em 2015, a queda na taxa de retor-

no das atividades produtivas desabou ainda
mais (33,1%).

Paralelamente, aumentaram os ganhos
financeiros, sendo de 11, 2% entre 2011 e
2014. No ano de 2015, a dominancia finan-
ceira tornou-se imbativel.

A centralidade das finangas publicas ten-
de a desviar cada vez mais a defini¢do de
qual ¢ o papel do Estado brasileiro, tendo
como indicador da qualidade o conceito fis-
cal de superavit ou déficit primario. Mas, a
despesa governamental com o pagamento
dos juros da divida ptblica equivale a qual-
quer outro tipo de despesa do Estado. Nem
mais, nem menos.

Ao isolar do conjunto das despesas go-
vernamentais o pagamento incomprimivel
do custo da divida publica, introduz-se a di-
ferenciacao entre juros e as demais despesas
consideradas menos importantes. Por conta
disso, a contabilidade das contas governa-
mentais real¢a o fato de o Estado fazer ou
nao economia com as despesas para garantir
recursos or¢amentarios ao pagamento dos
juros aos rentistas do dinheiro publico. E a
riqueza absorvida sem trabalho.

Em geral, a variavel fundamental na de-
terminagdo do comportamento das despesas
financeiras ¢ a taxa basica de juros estabele-
cida pelo Banco Central. Como a trajetoria
dos juros, por definir o prego do dinheiro,
impacta o conjunto dos pregos da economia
e motiva o crescimento ou ndo das ativida-
des produtivas, cabe relacionar o seu com-
portamento no tempo com a situac¢ao do sa-
lario médio real dos trabalhadores.

Assim, percebe-se, por exemplo, que,
entre os anos de 2003 e 2014, a taxa de juros
basica do Banco Central (Selic) foi, em mé-
dia, de 6,8% acima da inflacdo anual. Para o
mesmo periodo de tempo, o crescimento
real do salario médio do trabalhador nas



seis principais regides metropolitanas foi de
1,3% ao ano.

Em sintese, para cada 1 ponto percentual de
aumento real na taxa basica de juros do Banco
Central, o salario médio real do trabalhador
cresceu 0,19 pontos percentuais ao ano.

O mais grave ainda ocorreu no governo
FHC. Entre os anos de 1995 e 2002, por
exemplo, a taxa de juros basica do Banco
Central (Selic) foi, em média, de 15,1% aci-
ma da inflagdo anual.

No mesmo periodo de tempo, o decrésci-
mo real do salario médio do trabalhador nas
seis principais regides metropolitanas foi de
-1,1% ao ano. Noutras palavras, a cada 1
ponto percentual de aumento real na taxa
basica de juros do Banco Central, o salério
médio real do trabalhador diminuiu -0,07
pontos percentuais ao ano.

O diferencial de tratamento entre os pre-
¢os do dinheiro e do trabalho no Brasil reve-
la preferéncias governamentais distintas. Ao
mesmo tempo indica o poder do rentismo,
capaz de encapsular o Banco Central na de-
fesa de taxa de juros reais sempre positivas.

Em outras economias, o poder do rentis-
mo também segue expressivo, porém ndo
comparavel com o Brasil. Nas economias
ricas, a taxa de juros tem se mantido proxi-
ma de zero, com resultado real negativo,
mesmo que sejam paises com endividamen-
to publico muito maior que o brasileiro.

Por conta disso, o gasto publico com o
servi¢o do endividamento publico tem sido
muito menor do que o verificado no Pais.
Os defensores dos juros altos insistem que o
governo deve sempre cortar os demais gas-
tos publicos, sobretudo aqueles de investi-
mentos e sociais, para que, assim, seja pos-
sivel economizar mais recursos or¢amenta-
rios para dar solvéncia ao rentismo.

Atualmente, cresce a defesa da redugao

dos direitos sociais contidos na Constitui-
¢do de 1988. A alegagdo é que parcela do
povo brasileiro ndo cabe mais na economia,
especialmente os mais pobres.

Somente a transi¢ao para uma nova poli-
tica econdmica pode salvar os brasileiros da
regressdo da trajetoria constituida desde
2003. Para isso, trés sdo as diretrizes gerais
de orientacdo do conjunto das politicas go-
vernamentais que poderiam constituir um
novo rumo a continuidade do projeto de
Brasil justo e democratico.

A primeira diretriz encontra-se compro-
metida com a estabilizagdo da economia
brasileira a ser alcangada por meio da ne-
cessaria convergéncia sistémica entre as po-
liticas cambial, monetéria e fiscal. A segun-
da diretriz refere-se ao planejamento gover-
namental orientador do médio e longo pra-
70, comprometido com o movimento maior
da transicdo ecologica no interior dos pro-
cessos produtivo e distributivo atualmente
em curso no Pais.

Para isso, a redefini¢do do padrdo de fi-
nanciamento do conjunto dos investimentos
que busque a valorizagdo do ambiente de
negodcios assentados na economia de baixo
carbono e reconexao do papel da Petrobras
e defesa da engenharia nacional. Essa deter-
minagdo deveria contar com a reorientagao
tanto do sistema tributario e de incentivos
governamentais como a constituicao de or-
camento publico que tratem de assegurar a
passagem para atividades de produgdo e
consumo ecologicamente sustentaveis.

A politica de desenvolvimento produtivo
deve definir metas que assegurem este com-
promisso governamental. Da mesma forma,
a constitui¢ao do orcamento de capital, imu-
ne aos cortes orcamentarios no governo fe-
deral, deveria seguir o estabelecimento de
uma coordenagdo no conjunto dos investi-



mentos em infraestrutura econdomica e social
para que sejam realmente implementados.

O objetivo na reducao do custo de vida
da populagido, especialmente aquela de me-
nor poder aquisitivo e residente nos gran-
des centros urbanos, bem como na amplia-
¢ao das atividades de produgao e distribui-
¢do possibilitaria tornar o sistema economi-
co mais eficiente e competitivo. Isso porque
os investimentos em infraestrutura promo-
vem a eficiéncia e os custos menores de
producao e distribuigcdo no transporte flu-
vial e terrestre, melhorando o bem-estar da
populagdo em habitacdo, saneamento, sau-
de e educacao. O Brasil segue sendo, ainda,
um pais em construgao.

A terceira diretriz trata da recomposi¢ao
da capacidade de gasto do Estado que deve-
ria ocorrer por meio da progressividade do
sistema tributario, objetivando simultanea-
mente reduzir o peso relativo dos impostos
indiretos e elevando os diretos (propriedade
e grandes fortunas). Ademais, proceder-se-
-ia a necessaria revisdo do sistema de isen-
coes e subsidios adotados pelos governos
federal, estaduais e municipais, atualmente.

Também as despesas publicas deveriam
estar submetidas ao novo sistema de plane-
jamento e monitoramento capaz de elevar
sua qualidade e eficacia distributiva. Em
funcao disso, uma segunda geragdo de agdes
no enfrentamento da desigualdade no Brasil
estaria a caminho de ser aberto para reduzir
tributos dos pobres e elevar os dos ricos,
sem aumentar a carga tributaria geral.

Da mesma forma, a simplificacdo e a
transparéncia da gestdo publica implica-
riam elevar eficiéncia e reduzir custos com
o funcionamento do setor publico, sobretu-
do, aquelas vinculadas as atividades meio.
A passagem para o governo digital e de
gestdo matricial implicard coordenagdo e

monitoramento de todo o gasto publico
compativel com a maior produtividade nes-
te inicio do século 21.

O avanco da direita

Ap(’)s a unificacdo em torno do golpe de
1964 e sua longeva hegemonia durante a
ditadura militar, a direita no Brasil se frag-
mentou suficientemente para perder impor-
tancia relativa a partir da retomada do regime
democratico na segunda metade da década de
1980. Apesar de silenciosa, a direita conse-
guiu manter-se minimamente ativa e aguerri-
da aos seus interesses para manter a transi¢cao
politica pelo alto do autoritarismo a democra-
cia. Ou seja, sem a participacdo popular,
como na derrota das elei¢oes diretas em 1984
e bem representada nos governos neoliberais
de F. Collor (1990-92) e FHC (1995-2002).

Com a ascensao dos governos de com-
posigdo PTistas desde 2003, a direita redu-
ziu-se consideravelmente. Juntando as agre-
miagdes partidarias do campo conservador,
nota-se a sua reducdo de 42,1%, em 1998,
para 33,2%, em 2006, no total da participa-
¢do dos parlamentares brasileiros eleitos.
Isto é, uma queda de 21,1% entre os anos de
1998 e 2006.

Mas, a partir da reeleicdo do presidente
Lula, em 2006, a direita voltou a gradual-
mente se unificar e atuar organizadamente
em varias frentes do espectro politico nacio-
nal. O fortalecimento da direita no Brasil
encontra-se cada vez mais disperso no inte-
rior dos meios religiosos, policiais e juridi-
cos, como exemplo do crescimento nas pau-
tas conservadoras de familia, género e segu-
ranga publica.

Também se percebe a reorganizagdo da
direita através da atuacdo direta no interior
dos meios de comunicacdo, seja pela im-



prensa monopolizada em poucas familias,
seja pela internet e pelas redes sociais. Nas
ruas e manifestacdes, a direita voltou a se
fazer presente, especialmente pela manipu-
lacdo do ideario neoliberal no interior da
classe média tradicional.

No sistema partidario, a ascensao da di-
reita se apresenta ainda mais significativo a
partir da segunda metade dos anos 2000. Se,
em 20006, a representagdo parlamentar nas
agremiacoes partidarias conservadoras con-
tava 33,2% do total dos parlamentares elei-
tos, em 2014, passou a ser de 43,5%, o que
implicou crescimento de 37% na presenca
de direita no legislativo federal.

Nos dias de hoje, a pauta econdomica da
direita brasileira requer mais do que refor-
mas neoliberais de segunda geragdo, com a
desconstitucionaliza¢ao dos direitos sociais
gravados na Constituicdo Federal de 1988.

Defende a derrocada dos setores empresa-
riais ainda descontaminados dos capitais
estrangeiros, como na engenharia nacional.

Também constam do animo recente da
direita a recuperacdo dos valores conserva-
dores e o esfor¢o continuo pela inviabiliza-
cdo das forgas progressistas. Nesse sentido,
ha o trago continuado da trajetéria direitista
brasileira se colocar sempre em contraposi-
¢do a possibilidade de constru¢do de um
pais justo e democratico.

A direita tradicional ndo reivindica a de-
fesa do passado e seus valores, como se ve-
rifica em outros paises, até porque o passa-
do no Brasil tem sido, em geral, muito infe-
rior ao presente. Por isso, os conservadores
de hoje tampouco defendem, por exemplo,
os anos de 1990, mas se apresentam contra-
rios aos avangos que foram possiveis de ser
construidos desde o ano de 2003.
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1.Introducao

esde o inicio do novo milénio, o
Brasil vem alcangando um pro-
gresso social abrangente. Quanto
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a isso parece haver amplo consenso. Entre-
tanto, 0 mesmo nao pode ser dito sobre as
causas, a sustentabilidade e a continuidade
desse progresso. Essas questdes permane-
cem ainda bastante controversas, assim
como as consequéncias desse progresso so-
cial para o desempenho econémico.

O tema tratado no presente texto € o da
continuidade do progresso social. Uma ana-
lise abrangente e definitiva dessa continui-
dade nao pode ser alcangada sem um trata-
mento concomitante das causas desse pro-
gresso e de suas consequéncias para a eco-
nomia do pais. Independentemente disso,
porém, existe um conjunto de ao menos
quatro grandes desafios que, se ndo forem
adequadamente enfrentados, impedirdo a
continuidade do progresso social do pais,
quaisquer que tenham sido suas causas e
consequéncias economicas.

E sobre esses desafios & continuidade do
progresso social brasileiro que centramos
nossa atenc¢ao. Iniciamos com uma breve des-
crigdo do fantastico progresso social alcanca-
do pelo pais desde o inicio do novo milénio.
Em seguida, procuramos demonstrar a in-
completude desse processo ¢ a inexoravel ne-
cessidade de continuidade. Por fim, apresen-



tamos, de forma sucinta, os quatro grandes
desafios ao crescimento inclusivo brasileiro:
(1) o aproveitamento do bonus demografico,
(ii) a garantia de oportunidades para a juven-
tude, na quantidade e na qualidade necessa-
rias ao desenvolvimento pleno de suas poten-
cialidades, (iii) a melhoria na qualidade dos
postos de trabalho, o crescimento na produti-
vidade do trabalho e o ajustamento do des-
compasso entre crescimento da remuneracao
e produtividade do trabalho e (iv) a adequa-
¢do das politicas publicas a um processo de
envelhecimento acelerado da populacao.
Antes de iniciarmos, contudo, é oportuno
enfatizar que este ¢ um documento que res-
salta a necessidade de mudancas nas politi-
cas publicas para se alcancar a continuidade
do progresso social. Continuidade esta que
ndo poderia ser alcangada pela simples ma-
nutencdo das politicas, programas e agoes
existentes. De fato, dois fatores nos levam a
preconizar as mudangas nas politicas para a
continuidade dos resultados. Em primeiro
lugar, o proprio sucesso das politicas. Uma
politica social bem-sucedida ¢ aquela que
efetivamente resolve o problema a que se
propos resolver. Como resultado de uma po-
litica bem-sucedida de combate a pobreza
estrutural, o Brasil alcangou a inclusao pro-
dutiva na economia monetizada e formal de
milhdes de trabalhadores que, em virtude
dessa inclusdo, sairam da condi¢do de po-
breza. Por conseguinte, a magnitude, a loca-
lizacdo espacial e a propria natureza da po-
breza mudaram de forma acentuada no pais.
Dentre os pobres, por exemplo, cresceu a
porcentagem de jovens com baixa escolari-
dade. Portanto, para que o combate a pobre-
za continue eficaz, faz-se necessario mudar
o foco e a natureza das politicas publicas.
Em segundo lugar, mudancas na estrutura
etaria da populacdo, que sempre requerem

modificagdes no desenho e no foco das politi-
cas publicas, caso pretendam manter-se efica-
zes. O Brasil passa por um processo de acele-
rada transformagdo demografica, com o en-
velhecimento da populagdo brasileira, por
exemplo, ocorrendo a uma taxa cinco vezes
mais rapida do que ocorreu na Franga. Assim,
para que as politicas publicas brasileiras per-
manegam viaveis e eficazes, ¢ necessario que
se ajustem rapidamente a essas mudangas.

2. O progresso social na “era Lula”’

alvez o melhor indicador do progresso
Tsocial brasileiro desde o inicio do novo
milénio seja a redugdo no numero de muni-
cipios com baixo Indice de Desenvolvimen-
to Humano (IDH). Na virada do milénio,
mais de 40% dos municipios brasileiros ti-
nham IDH muito baixo (inferior a 0,500)%.
Uma década depois, em 2010, menos de 1%
dos municipios com IDH muito baixo per-
maneceu nessa situagdo®. Ou seja, em 2000,
o Brasil contava mais de 2 mil municipios
nessa situagdo; em 2010, eram apenas cerca
de 30 (Figuras la e 1b). A despeito das reco-
nhecidas limitagdes do IDH como medida
de desenvolvimento humano e social e suas
dificuldades para comparar niveis de desen-
volvimento humano ao longo do tempo, en-
tre municipios e paises, a magnitude do pro-
gresso alcangado parece inquestionavel®.

1. Diversos estudos corroboram o impressionante progresso
social alcangado pelo Brasil desde o inicio do novo milénio.
Veja, por exemplo, Souza (2011), Campello e Neri (2014).

2 Em 2013, mais de 80% dos paises tinham IDH acima de
0,500. Dentre os 187 paises com IDH calculado, 153 tinham
IDH acima de 0,500 (veja UNDP (2014)).

3 No mundo, a porcentagem de paises com IDH abaixo de
0,500 passou de 28% em 2000 para 20% em 2010 (veja
UNDP (2014)).

4 Para mais detalhes sobre o progresso social brasileiro pela
otica do IDH, veja Pnud (2013).



FiGura 1A — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO
— IDH por municirio: Brasir, 2000
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Fonte: SAE/PR, baseado nos censos Demogrdficos de 2000 e 2010 e
IDG calculado pelo PNUD, Relatorio de Desenvolvimento Humano

Outro marco reconhecido do progresso
social brasileiro ¢ a queda na desigualdade da
distribuicao das pessoas segundo sua renda
familiar per capita’. Entre 2001 ¢ 2014, a ren-
da per capita dos 10% mais pobres no Brasil
cresceu quase quatro vezes mais rapido que a
dos 10% mais ricos (Figura 2). Enquanto a
renda per capita dos 10% mais pobres crescia
a uma taxa de quase 8% ao ano, a renda per
capita dos 10% mais ricos crescia 2% ao ano.

5. Sobre a queda na desigualdade brasileira veja, por exemplo,
Barros, Foguel e Ulyssea (2007: volumes 1 e 2), Soares
(2010), Hoffmann (2011), Lopez-Calva (2012).

FiGura 18 — INDICE DE DESENVOLVIMENTO HUMANO
— IDH por municirio: Brasir, 2010
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Fonte: SAE/PR, baseado nos censos Demogrdficos de 2000 e 2010 e
IDG calculado pelo PNUD, Relatério de Desenvolvimento Humano

Como resultado dessa diferenca nas ta-
xas de crescimento, a desigualdade de ren-
da, medida pelo coeficiente de Gini, decli-
nou de forma acentuada entre 2001 e 2014.
De importéncia ainda maior ¢ o fato de a
queda na desigualdade ter ocorrido de for-
ma continua, em todos os anos ao longo
desse periodo, independentemente do de-
sempenho econdmico do pais ser favoravel
ou nao (Figura 3, na pag. seguinte).

E importante ressaltar que os mais pobres,
em particular aqueles que eram pobres, mas
nao extremamente pobres (tipicamente aque-

FIGURA 2 — TAXA ANUAL DE CRESCIMENTO DA RENDA PER CAPITA, POR DECIMO DA DISTRIBUICAO: BrasiL, 2001-2014
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Fonte: Construido com base nas informagées da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNDA) de 2001 a 2014.



FiGura 3 — EVOLUCAO DO GRAU DE DESIGUALDADE DE RENDA NO BRASIL: COEFICIENTE DE GINI, 1976-2014.
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Fonte: Construido com base nas informagées da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNDA) de 2001 a 2014.

les no segundo décimo da distribuicdo de ren-  do que o crescimento da renda familiar desses
da), experimentaram um crescimento narenda  grupos resultou prioritariamente do cresci-
per capita de pouco mais de 6% (Figura 2) ao ~ mento narenda do trabalho dos membros adul-
ano e na renda do trabalho dos membros ocu-  tos. Em outras palavras, o progresso desse gru-
pados na familia de mais de 5%°, demonstran-  po resultou da sua incluséo produtiva’.

6. Veja Barros, Coutinho e Mendonga (2015).

7. Sobre a inclusdo produtiva dos mais pobres e os avangos nos indicadores de mercado de trabalho, veja Ipea (2013) e SAE (2011, 2012).

FIGURA 4 — DESEMPENHO DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO:
TAXA DE DESEMPREGO E REMUNERACAO MENSAL REAL — 2002 A 2015
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FiGURA 5 — EVOLUCAO DO GRAU DE FORMALIZACAO DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO: BRASIL, 1992-2014
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Fonte: Construido com base nas informagées da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNDA) de 2001 a 2014.

De fato, ao longo do periodo em consi-
deragdo, o pais passou por uma melhoria
sem precedentes na quantidade e na quali-
dade dos postos de trabalho disponiveis,
em particular, para os trabalhadores mais
pobres e com menor escolaridade. A taxa
de desemprego nas regides metropolitanas
declinou 9 pontos percentuais, enquanto o
valor real da remuneragdo aumentou cerca
de 40% (Figura 4).

A informalidade das relagdes de traba-
lho também declinou de forma acentuada.
Apds ao menos uma década sem qualquer
declinio no grau de informalidade, de
2001 a 2013, os graus de formalidade e in-
formalidade reverteram suas posi¢des. En-
quanto na virada do milénio mais da meta-
de das relagdes de trabalho eram infor-
mais, com a taxa de informalidade cerca
de 10 pontos percentuais acima da taxa de
formalidade, uma década depois a situa-
¢do se inverteu completamente, com mais
da metade das relagdes de trabalho for-
mais, e com uma taxa de formalidade mais

de 10 pontos percentuais acima da taxa de
informalidade (Figura 5)3.

3. Necessidade de continuidade

or mais que o progresso social ocorrido

desde o inicio do novo milénio tenha si-
do substancial, parece existir absoluto con-
senso de que, dado o enorme atraso social
brasileiro, uma década nao foi, e nem pode-
ria ter sido, suficiente para eliminar o déficit
existente. Portanto, a continuidade do pro-
gresso social € indispensavel.

A despeito dos progressos expressivos al-
cancados, ilustramos a seguir trés formas dis-
tintas que ilustram essa necessidade de conti-
nuidade. Em primeiro lugar, mesmo apds qua-
se 15 anos de declinio continuo no grau de
desigualdade, o nivel brasileiro permanece
significativamente acima do grau de desigual-

8. Sobre a evolugdo da informalidade e suas causas no Brasil
veja também Barbosa Filho e Moura (2015), Ipea (2013),
Foguel e Melo Costa (2014), Corseuil e Foguel (2011), e
Corseuil, Moura e Ramos (2011).
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FiGUrRA 6 — GrAU DE DESIGUALDADE DE RENDA (COEFICIENTE DE GINI) BRASIL E PaisEs ba OCDE, 2011.
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dade de todos os paises da OCDE, sendo mais
que o dobro do grau vigente nos paises mais
igualitarios, como a Noruega (Figura 6).

Em segundo, a despeito da dramatica redu-
¢do no numero de municipios com baixo IDH
ao longo da ultima década, as disparidades em
desenvolvimento humano entre os municipios
permanecem muito elevadas. Enquanto os mu-
nicipios com pior IDH, em 2010 (0,45), tém
nivel similar ao de Uganda, os municipios
com melhor IDH no pais (0,92) tém nivel
similar ao da Holanda; entre esses niveis ex-
tremos encontram-se os niveis de desenvol-
vimento de 85% dos paises do mundo’.

Por fim, um dos classicos atrasos sociais
brasileiros ¢ ilustrado por uma taxa de morta-
lidade infantil relativamente mais alta que a
esperada, dada a renda per capita brasileira. A
despeito do acentuado progresso social brasi-
leiro desde o inicio do novo milénio'’, a situa-
¢do permanece precaria ¢ bem abaixo do espe-

10. Sobre a acentuada queda na mortalidade infantil no Brasil,
veja Ipea (2014).
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Fonte: OECD Indome Distribution Database

rado para um pais com o nivel de recursos eco-
noémicos como o Brasil. Ainda assim, a morta-
lidade infantil alcanga, em 2015, valores infe-
riores a 1/3 do seu valor em 1990 e, portanto,
cumpre a arrojada 42 Meta de Desenvolvimento
do Milénio antecipadamente e com folga.

4. Desafios a continuidade
da trajetoria brasileira
de crescimento inclusivo

Existem ao menos quatro grandes desafios
que, se nao forem adequadamente en-
frentados, impedirdo a continuidade do pro-
gresso social do pais, quaisquer que tenham
sido suas causas e consequéncias econdmi-
cas. O primeiro desafio ¢ o aproveitamento
do bonus demografico'>. No Brasil, temos,
hoje, 50 milhdes de jovens, o que representa

11 Para um tratamento mais minucioso destes quatro desafios,
veja a versdo completa deste texto Barros, Coutinho e Men-
donga (2015).

12. Sobre a transi¢ao demografica brasileira e o corresponden-
te bonus demografico, veja Secretaria de Assuntos Estraté-
gicos - SAE (2013).



ndo apenas a maior juventude que o pais ja
teve, como também a maior juventude que o
pais jamais tera. Essa onda jovem brasileira
devera durar 20 anos. Iniciou-se no novo
milénio e deverd comecar a reduzir seu ta-
manho apenas apos 2020. E essa onda jo-
vem que ira formar os grandes contingentes
de pessoas em idade para trabalhar que mar-
cam a década atual e as duas seguintes (bo-
nus demografico), que nunca tivemos e nun-
ca mais iremos ter. Assim, um dos grandes
desafios nacionais ¢ garantir para a nossa
maior juventude de todos os tempos todas
as oportunidades de que necessitam para
desenvolverem todo o seu potencial.

O segundo desafio é a garantia de opor-
tunidades para a juventude, na quantidade e
na qualidade necessarias ao desenvolvi-
mento pleno de suas potencialidades. O tra-
tamento educacional que o Brasil vem dan-
do a sua maior juventude de todos os tem-
pos esta muito aquém do minimamente ade-
quado'3. Ndo sb estamos em situa¢do de
extrema precariedade, como o progresso
desde o novo milénio tem sido extrema-
mente lento — mais lento do que o da ultima
década do milénio anterior. Educacional-
mente, estamos muito atrasados, caminhan-
do lentamente e desacelerando. Sem uma
mudanga radical, imediata e sustentavel na
oferta de oportunidades educacionais, o
Brasil ndo sera capaz de aproveitar seu
grande bonus demografico. Colocam-se em
risco as possibilidades de continuidade do
crescimento inclusivo que tdo bem caracte-
rizou o pais ao longo das ultimas décadas.

O terceiro desafio a ser enfrentado ¢ a
melhoria na qualidade dos postos de traba-
lho, crescimento na produtividade do traba-

9. Estudo que corrobora o fraco desempenho educacional bra-
sileiro ¢ o relatorio de monitoramento De Olho nas Metas
2013-2014 (2015), do movimento Todos pela Educagio.

lho, e ajustamento do descompasso entre
crescimento da remuneragao e produtivida-
de do trabalho. No curto prazo, ¢ possivel
elevar a renda dos trabalhadores, em parti-
cular dos mais pobres, sem aumentos na
produtividade. Para isso, basta redistribuir
renda do capital para o trabalho ou aumen-
tar a equidade na distribui¢do da renda do
trabalho entre trabalhadores ou, ainda,
transferir renda das familias mais ricas para
as mais pobres. Todos esses mecanismos
puramente redistributivos sdo, contudo, in-
capazes de promover um continuo cresci-
mento na renda das familias mais pobres
sem que a produtividade do trabalho cresga.
De fato, ¢ dificil alcangar um processo de
crescimento sustentavel da renda per capita
sem crescimento na produtividade dos fato-
res de produgdo, em particular, da produti-
vidade do trabalho. O crescimento inclusivo
ndo ¢ exce¢do; para que seja sustentavel,
sistematico e substancial, o crescimento da
produtividade do trabalho ¢ quase que ine-
vitavel. Portanto, acelerar o crescimento da
produtividade do trabalho ¢ condigao indis-
pensavel a qualquer processo continuo de
crescimento inclusivo.

Por fim, o quarto desafio é a adequacao
das politicas publicas a um processo de en-
velhecimento acelerado da populagdo. O
envelhecimento da populacdo requer am-
plas mudangas na politica social de um pais.
Por um lado, como o envelhecimento € o
resultado de aumentos da longevidade da
populagao, ele pode e deve ser acompanha-
do de mudancas nas regras para aposenta-
doria. Nao s6 a idade minima para aposen-
tadoria deve ser revista, mas também devem
ser desenvolvidos programas que apoiem e
incentivem maior participagdo em ativida-
des econdmicas da populagdo com 65 anos
e mais. Por outro lado, o envelhecimento da



populagao requer mudancgas na natureza dos
servigos € no or¢amento da satde; também
a assisténcia social precisa adequar seus
servicos, expandindo a oferta de centros-dia
de convivéncia para idosos, vagas em cen-
tros de longa duracdo e apoio a familias
com pessoas idosas dependentes. As areas
de cultura e esporte também precisam redi-
recionar e ampliar seus servigos para a po-
pulacdo idosa. O Brasil, com um ritmo de
envelhecimento trés a seis vezes mais rapi-
do, tera muito menos tempo para realizar os
necessarios ajustes e mudangas do que tive-
ram os paises hoje mais desenvolvidos. Es-
se desafio para o Brasil ¢ enorme, porque
muitas dessas mudangas, como as regras de
aposentadoria, precisam ser anunciadas
com pelo menos trés décadas de antecedén-
cia. Caso contrario, poderdo caracterizar
violagdo de direitos.

5. Consideracoes Finais

mbora crescimento econdmico possa hi-

poteticamente ocorrer simultaneamente
com retrocesso social, 0s casos em que esta
combinacdo efetivamente ocorreu sao ex-
tremamente raros. Via de regra, o cresci-
mento econdmico € socialmente bem-vindo.
Evidentemente, nem todo processo de cres-
cimento econémico € igualmente bem-vin-
do. Aqueles em que a renda dos mais pobres
cresce acima da média (e, portanto, combi-
nam crescimento com reducdo do grau de
desigualdade) sdo evidentemente preferi-
veis, em particular quando o crescimento da
renda dos mais pobres ¢ alcangado priorita-
riamente por uma maior e melhor insergdo
destes no mundo do trabalho (inser¢ao pro-
dutiva dos mais pobres).

Conforme demonstramos nas primeiras
segOes deste artigo, o Brasil, desde o inicio

do novo milénio, experimentou notavel pro-
cesso de crescimento com redugdo da desi-
gualdade e inclusdo produtiva dos mais po-
bres. Como resultado desse processo, diver-
sos indicadores sociais brasileiros apresen-
taram substanciais melhorias. Nao obstante
todo o avango, o Brasil ainda ndo chega a
ter indicadores socais compativeis com a
sua situacdo econOmica. Além disso, nao
conseguimos obter avangos sociais signifi-
cativos em todas as areas. Educagdo e ju-
ventude sdo duas areas relacionadas da poli-
tica publica em que os progressos foram
extremamente lentos.

Novas décadas de intenso crescimento
com inclus@o produtiva dos mais pobres sdo
indispensaveis para que o Brasil consiga pa-
gar sua divida social historica e possa, ao
menos, alinhar seus indicadores sociais aos
econOmicos. Essa continuidade de resulta-
dos ndo sera alcangada, porém, por uma
continuidade geral e cega da politica vigen-
te. E necessario reconhecer e redesenhar
programas que nao tém se demonstrado
muito eficazes, em particular aqueles nas
areas de educacdo e juventude. E também
necessario adequar a politica publica atual a
mudangas no contexto e nas prioridades das
caréncias sociais. O tamanho e as necessi-
dades dos segmentos mais pobres da popu-
lacdo brasileira mudaram; o desenho das
intervengdes publicas, inclusive das que de-
monstraram ser eficazes nos ultimos dez
anos, necessita se ajustar a essa nova reali-
dade.

Por fim, foram elencados quatro grandes
desafios cujo enfrentamento deve estar pre-
sente no redesenho e na adequagdo da poli-
tica social brasileira, desafios estes que es-
tdo intimamente relacionados as gigantes-
cas transformacdes demograficas por que
passa o pais.
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Por uma Imprensa a Altura da Crise'

CARLOS EDUARDO LINS DA SiLvA
EuGiNio Buccal

empre que se pensa num modelo de jor-
nalismo que dé conta de cobrir critica-
mente as agendas de maior interesse
nacional, esbarra-se num obstaculo inscrito
na cultura nacional: a verdade ¢ que a civili-
zagao brasileira nao entendeu direito o valor
e a razao de ser da liberdade de imprensa.
Assim, ndo se compreende também, o lugar
da imprensa como um lugar de pensamento
livre e critico. No mais das vezes, esse lugar
¢ visto como acessorio ou instrumental. Na
melhor das hipoteses, a imprensa seria um
sistema mais ou menos neutro para a difusao
de informagdes e opinides que estaria a ser-
vico de “boas causas” (“boas” segundo uma
baliza situada fora da imprensa). Assim fica
dificil. Mesmo assim, dificil, vale a pena dis-
cutir essa questao e tentar, se possivel, apon-
tar caminhos menos viciosos.
Vamos comegar pelo basico. A democra-
cia se assenta sobre o principio de que o po-
der emana do povo e em seu nome ¢ exerci-
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do. Trata-se de um principio que s6 adquire
consequéncia quando alimentado pela liber-
dade de imprensa. Sem o livre fluxo de infor-
magdes e opinides, o regime democratico
nao funciona, pois a delegacao do poder e o
exercicio do poder delegado dependem do
compartilhamento dos temas de interesse pu-
blico entre os cidaddos. A democracia ¢ irma
gémea do jornalismo e dele ndo pode pres-
cindir — e isso ndo por motivos morais ou éti-
cos, mas por motivos, digamos, funcionais.
Sem imprensa livre, a roda da democracia
nao gira. Emperra. Quanto mais inclusiva,
mais ela expande o universo dos que tém
acesso a informacao e mais garante transpa-
réncia na gestdo da coisa publica.

Vamos nos apegar ao fio 16gico das insti-
tuigoes. Isso ndao sera de todo ocioso num
tempo em que a logica anda em desuso. Cabe
a imprensa levar informacdes ao cidaddo e,
para melhor cumprir seu papel, ela tem o de-
ver de fiscalizar o poder. A informagao de
relevancia jornalistica ndo existiria se ndo
brotasse do impulso de fiscalizar os atos dos
que governam. Nao se concebe imprensa que

1. Este artigo se baseou, em parte, numa série de quatro artigos
de Eugénio Bucci, “A imprensa e o dever da Liberdade”, pu-
blicada em 2007 no site Observatorio da Imprensa. O link do
primeiro desses artigos ¢: http://observatoriodaimprensa.
com.br/imprensa-em-questao/a-missao-de-servir-ao-cidadao-
e-vigiar-o-poder/



nao fiscalize, assim como nado ha informacao
de qualidade sem imprensa digna desse no-
me, capaz de investigar, apurar e informar.

O direito a informag¢do e a comunicacao
vem sendo proclamado como fundamental
desde as primeiras declaragoes de direitos no
século XVIII — e nao poderia ser diferente. O
jornalismo esta a servigo desse direito e qual-
quer outro interesse que ele abrace o corrom-
pe. Qualquer outro. Parece 6bvio — e como —,
mas nao tem sido assim tdo 6bvio nas tradi-
¢Oes brasileira e sul-americana. Em nossa
cultura politica mediana, machucada pelos
periodos de arbitrio e pelos rompantes popu-
listas, que ainda nos ameagam, ainda nos en-
contramos longe de tratar o direito a informa-
¢a30 no nivel dos demais direitos, como a edu-
cacdo ou a saude. E pena, mas ¢ a verdade. A
liberdade necessaria para bem informar a so-
ciedade costuma ser desqualificada de cima
para baixo, ¢ isso adultera a democracia.

Na medida em que ganhou forma tal como
o conhecemos, entre fins do século XVIII e
meados do século XIX, o jornalismo materia-
lizou-se como um campo situado fora do Es-
tado, tornando-se independente, portanto, do
governo. Considerada como habitus, como
discurso e como um método dotado de meca-
nismos de se reproduzir, podemos também
pensar a imprensa — cujo “idioma” € o jorna-
lismo — como uma institui¢ao social (e nao
estatal). Assim, logrou exercer sua tarefa pri-
mordial: vigiar o poder por meio da investi-
gacdo e disseminagdo das noticias e das ideias
de interesse publico, promovendo o didlogo
entre os integrantes do espago publico.

E verdade que, hoje, mais do que antes,
vigiar o poder significa ndo apenas vigiar o
poder politico no sentido convencional,
aquele instalado no Governo e no Parlamen-
to e, em certa medida, moldado na dindmica
dos partidos. Para a imprensa, vigiar o poder

significa também vigiar o poder econdmico
e, em especial, o poder dos proprios meios de
comunica¢do, que se converteram em formas
relativamente novas de pressdo sobre a arena
publica — promovem ou simulam, no espago
publico, a legitimagdo de causas proprias ou
de causas as quais se associam.

Nos tempos que correm, os problemas
instalados nos meios de comunicagdo conspi-
ram contra a qualidade do debate publico. Ci-
temos apenas dois deles. Em primeiro lugar,
temos visto uma promiscuidade sem limites
entre o Poder Legislativo e o controle empre-
sarial de concessionarias de radiodifusdo,
com deputados e senadores que sao sdcios ou
partes interessadas em emissoras ou redes de
televisao e de radio (num flagrante conflito de
interesses que contraria o disposto no artigo
54 da Constitui¢ao Federal). O segundo pro-
blema esta na convergéncia (também irregu-
lar) entre grandes igrejas, grandes redes de
TV e radio e grandes partidos politicos. Sen-
do definida pela Constituigdo como “‘servi¢o
publico”, a radiodifusdo jamais poderia ser
dirigida ou presidida por parametros religio-
sos (o que ofende o Estado laico). Pergunta-
-se: a imprensa brasileira tem se ocupado des-
se tema como deveria? A resposta € ndo, cla-
ro. Mas, ndo nos demoremos sobre isso. O
cerne do desencontro entre as pautas prefe-
renciais do nosso jornalismo e as dimensoes
da crise multipla enfrentada pelo Brasil ainda
nao esta nisso. Sigamos em frente.

Como argumentavamos, cabe a imprensa
voltar sua aten¢ao fiscalizadora a essas novas
formas de poder que se armam no ambito do
mercado, formalmente fora do Estado — as
vezes apenas formalmente, uma vez que elas
se infiltram, por fora das vias oficiais, dentro
das instancias decisorias do Estado. Falamos
das igrejas, dos conglomerados empresariais,
do capital financeiro, das corporagdes (que



tantas vezes se apropriam indevidamente da
conducdo da maquina publica), das ONGs
(cujo poder de influéncia € inegavel) e de ou-
tras formas pelas quais grupos de interesse
organizados interferem ou mesmo capturam
o funcionamento do Estado. Nao raro, essas
formas de influéncia conspiram, veladamen-
te, contra liberdades, contra direitos indivi-
duais e também contra a formacao livre da
vontade dos individuos e dos grupos.

Apartidario, equilibrado e livre

uando confrontados com isso, alguns
veiculos jornalisticos adotam reagdes
virtuosas. Na busca de aperfeigoar os para-
metros de sua governanga, passam a adotar
métodos que garantem a independéncia da
sua gestao editorial ndo apenas frente as in-
tervengdes dos anunciantes, mas também
frente as interferéncias indevidas dos acio-
nistas dos grupos de comunicagdo a que per-
tencam. Em poucas palavras, o bom jornalis-
mo ¢ aquele feito por empresas que mante-
nham um regime para preservar seus jorna-
listas dos casuismos dos proprietarios. A
propdsito, veja-se o exemplo recente do jor-
nal “Financial Times”, que, ao ser vendido
da empresa Pearson para a japonesa Nikkei,
reconheceu um movimento originado na Re-
dagdo para que se garantisse a independéncia
editorial do diario sob a nova administragao.
Mas, os cuidados, como ja vimos, nao de-
vem parar por ai. A mesma cautela critica
deve ser dedicada a partidos politicos, as or-
ganizagdes ndo governamentais, que, a
exemplo do poder econdmico, dispdem de
meios para incidir sobre a pauta de interesse
social. As igrejas, algumas delas com enor-
me peso na radiodifusdo brasileira, enqua-
dram-se na mesma categoria. As empresas de
maior porte, as ONGs e as igrejas praticam

em larga escala o agenciamento de interesses
na definicao do debate publico. Em relagdo a
eles, o jornalismo deve guardar distancia cri-
tica — analoga a que mantém frente ao Go-
verno — para melhor vigia-los e para melhor
servir aos direitos dos cidaddos, de modo
apartidario e equilibrado.

Apartidario, equilibrado — e livre. Para se
manter fiel a sua responsabilidade social, o jor-
nalista ndo deve permitir que causas ou doutri-
nas totalizantes de uma parte da sociedade —
venham elas de ONGs, de igrejas, de gover-
nos, de grandes corporagodes, de partidos, de
onde vierem — contaminem seu trabalho. E
mais adequado que ele procure, por mais que
seja dificil, manter-se independente em relagdo
a esses polos de poder e de influéncia, sem des-
merecer a legitimidade que eles tém. E nesse
sentido que temos repetido em diferentes oca-
sides: o primeiro dever do jornalista € ser livre,
e ser livre significa ndo se deixar capturar por
interesses estranhos ao direito do publico a in-
formacgao independente.

Outra vez, a afirmacao desses principios
ha de parecer uma insisténcia no 6bvio. Outra
vez, contudo, se vocé observar com atengao,
vai ver que esse 6bvio vem sendo negligen-
ciado, com consequéncias drasticas. Lamen-
tavelmente, no Brasil e, também, em todo o
continente sul-americano, ¢ comum que poli-
ticos, intelectuais e mesmo jornalistas proe-
minentes digam que pode haver imprensa li-
vre e critica — principalmente contra o poder
econdmico, proclamam — comandada direta
ou indiretamente por funcionarios do gover-
no. Acalentam e espalham a ilusdo de que
agentes do governo podem conceber, abrigar
e até dirigir centros jornalisticos de excelén-
cia, num disparate demagogico que procura
esconder a incompatibilidade de natureza en-
tre as duas fungdes. Sobre isso, ndo pode ha-
ver tergiversagao: o governo, quando se asso-



cia a imprensa, tende a sequestrar-lhe a alma.
Portanto, o jornalista s6 deve se aproximar do
governo para perguntar o que o cidaddo tem
direito de saber. De resto, convém manter dis-
tancia. Hoje, entretanto, o governo federal e
os governos estaduais ndo controlam os
meios jornalisticos apenas por meio de fun-
cionarios publicos que lhes sejam subservien-
tes, mas também, e principalmente, por meio
do manejo de imensas quantias de dinheiro
publico repassadas a veiculos comerciais sob
o pretexto de comprar espagos publicitarios
para a veiculacdo de campanhas oficiais. A
propaganda estatal se converteu, no Brasil,
num atalho para a captura dos humores da re-
portagem pelos tentaculos dos governantes. A
situacdo € gravissima e, dadas as caracteristi-
cas da asfixia economica dos 6rgdos de im-
prensa, ¢ de dificil superagao.

Nesse quesito, o Brasil teve o infortunio
de inverter os primados da comunicagdo pu-
blica. Em democracias mais solidas, as insti-
tuicdes publicas em que se pratica o jornalis-
mo, como as emissoras publicas da Europa,
tratam de manter os representantes do gover-
no longe da administragao editorial, impedin-
do que eles opinem em defini¢cdes das grades
de programagdo, nas decisdes de pauta, na
escalacdo de repdrteres ou de apresentadores.
Algumas emissoras publicas brasileiras tenta-
ram e tentam, ndo nos esquecamos, guiar-se
da mesma forma. Mas, as tentativas sdo vas e,
de tempos em tempos, fracassam.

Além dos promotores do governismo dis-
farcado de jornalismo, estejam eles investidos
de cargos publicos em na condugdo de veicu-
los de opinido financiados aberta ou velada-
mente por dinheiro publico, existem também
agentes politicos que incorrem na mesma in-
compreensao e que vao mais longe nas tentati-
vas de instrumentalizar a imprensa. Houve e
ha aqueles que, baseados no que qualificam de

mau comportamento de veiculos jornalisticos
— geralmente, segundo apontam, em relagao as
autoridades, que posam de vitimas —, insinuam
ou, por vezes, pronunciam a suposta necessi-
dade de impor limites para a liberdade de im-
prensa. A recente aprovagao da lei de Direito
de Resposta, em novembro de 2015, € mais um
sintoma do mesmo mal.

Reducao das facetas da noticia

deptos do costume de dar, como que de

presente, liberdade para os amigos, e de
exigir, com ares de indignagdo civica, res-
ponsabilidade dos inimigos, asseveram que
nenhuma liberdade ¢ absoluta. Embora seja
possivel sustentar que a liberdade de impren-
sa, assim como o direito a vida, deva, sim,
ser tomada por nds como direito absoluto (te-
se em que insistiu o ex-ministro do Supremo,
Carlos Ayres Britto), concedamos que ne-
nhuma liberdade € absoluta. Apenas para fins
de argumentacdo. A prop6sito, nem mesmo a
nogdo de absoluto é absoluta. O problema ¢
que o corolario dessa argumentagcdo aponta
para a adogdo de uma liberdade tdo “relati-
va” que, além de ndo ser absoluta, ndo seria
sequer relativa, dado que ndo seria, tampou-
co, liberdade. Onde ha esse pensamento nao
ha seguranga quanto a plenitude do direito a
informagao, da liberdade de imprensa. E esse
pensamento € endémico entre nos.

Mas, ha mais que isso. E preciso levar em
conta que o jornalismo, como método, nao
tem funcionado muito bem em geral. Come-
cemos por ponderar que o oficio do jornalis-
mo, em particular no modelo adotado no
Ocidente desde pelo menos meados do sécu-
lo XIX, baseado no controle dos veiculos por
empresas com finalidade de lucro (modelo,
alias, em crise ha 25 anos por causa da tecno-
logia da internet), abre flancos importantes



para a critica dos seus inimigos. Ha vicios
estruturais nesse modelo que criam no publi-
co uma sensagdo que alguns autores chamam
de “desinformagao funcional”. “O jornalis-
mo tal como o conhecemos hoje omite as cir-
cunstancias determinantes dos fatos” por es-
tar sempre empenhado na prioridade ao que é
mais novo, surpreendente numa linguagem
que seja a mais rapidamente compreensivel
pela maioria (numa busca de minimo deno-
minador comum), argumenta, por exemplo,
Ledo Serva, num excelente trabalho em que
reflete sobre sua experiéncia como corres-
pondente de guerra.

Esses vicios estruturais, que sdo compar-
tidos em niveis de intensidade diversos por
todos os veiculos jornalisticos e em todas as
épocas e culturas, formam uma extensa lista:
superficialidade na informacao (porque ela
tem de ser curta), apelo aos aspectos mais es-
petaculosos dos acontecimentos (porque ¢
preciso chamar a manter a aten¢do do maior
numero possivel de pessoas), falta de contex-
to que ajude o publico a compreender o cerne
do que ocorre (porque o espago e o tempo
disponiveis sdo pequenos), esquecimento
amanha do que ¢ importante hoje (porque as
novidades se sucedem em ritmo acelerado, e
tanto os jornalistas quanto a audiéncia valori-
zam excessivamente o que ainda nao se sabe
em prejuizo do que ainda ndo se conseguiu
saber suficientemente).

Isso pode se ver com clareza na cobertura
de qualquer assunto, mas ¢ particularmente
intensa na dos temas internacionais. Recor-
rendo novamente a Ledo Serva: “Quando se
trata de acontecimentos que se desenvolvem
no tempo, muitos deles proprios do dmbito
da histéria [como sdo as guerras], esse ritmo
se renova: apos o esquecimento e o relaxa-
mento da aten¢do [a cada grande novidade],
uma nova noticia sobressalta o leitor e reno-

va seu estado de alerta”. Nao ha espago nem
tempo para ir a fundo nas causas dos confli-
tos, muito menos de retoma-las quando fatos
de maior destaque ocorrem. A fim de tornar
os fatos algo “simples, claro e objetivo”, pra-
tica-se uma redugdo deles,0 que frequente-
mente transforma uma historia complexa em
algo maniqueista.

Além de reduzir as facetas da noticia para
torna-la mais compreensivel e omitir muito
da histéria ou para ndo cansar o consumidor
ou por limitagdes ndo transponiveis de espa-
¢co, “areducado do fato no jornalismo contem-
pordneo muitas vezes reflete inadvertida-
mente adesdes historicas que superam o pa-
pel de cada reporter e o remetem para histo-
rias longinquas do pais [...]. Esse comporta-
mento pode ser involuntario da parte de cada
reporter isoladamente, mas revela que nas
operagdes de reducdo também operam ele-
mentos culturais e ideologicos arraigados, e
ndo so6 a observagdo de campo”.

Pode-se acrescentar ainda a esses vicios
estruturais um problema filosofico ainda mais
amplo e inerente a condi¢do humana, que ¢ a
incapacidade de reconstituir a verdade a par-
tir de relatos verbais, como fortemente suge-
rido por autores de ficgdo como o argentino
Jorge Luis Borges, o italiano Antonio Tabuc-
chi e o romeno Paul Celan, entre muitos ou-
tros, e aparentemente comprovado por estu-
dos de neurociéncia recentes, como, por
exemplo, os do fisico brasileiro André Mar-
tins, que atestam a impossibilidade de alguém
ser neutro, o que pde fim ao velho debate do
jornalismo sobre a existéncia da objetividade.

Mesmo que se considere encerrado esse
debate com o veredito de que a objetividade
ndo existe, e que, portanto, toda informagao
veiculada no jornalismo tem algum tipo de
parcialidade determinada por inclinagao ide-
ologica, preconceito de classe, identificac@o



cultural, condi¢do de género, instabilidade
emocional, interesse econdmico, vi€s corpo-
rativista ou qualquer outro motivo, € inques-
tionavel a possibilidade de relatar fatos com-
provaveis por meio de documentos verifica-
veis. Por mais que “tendenciosidades” de
motivagdo de qualquer espécie possam de-
turpar ou despertar suspeitas sobre matéria
jornalistica, sempre sera possivel ter certeza
sobre informagdes (basicamente derivadas
das classicas perguntas: que, quem, quando,
onde e por qué, embora o por qué ja possa ser
questionavel). O esforco do jornalismo deve
ser relatar o maximo de informagdes factual-
mente comprovaveis € o maximo de versoes
relevantes para explicar as razdes por que os
fatos noticiados ocorreram.

Outra obrigagdo do jornalismo deve ser
tentar a0 maximo superar as dificuldades sis-
témicas do trabalho no sentido de produzir
relatos capazes de fornecer a sua audiéncia
um retrato aceitavel dos assuntos de que tra-
ta, ainda que com a consciéncia de que uma
superagdo absoluta sera inatingivel. Ou seja:
embora seja plausivel a tese de que as carac-
teristicas intrinsecas do jornalismo talvez o
impe¢am de produzir material que efetiva-
mente permita ao publico compreender os
fatos, ¢ possivel fazer jornalismo de qualida-
de que ajude as pessoas a chegarem mais
perto da compreensao das coisas.

O publico em geral nao pode se informar
apenas com teses e livros que levam anos pa-
ra serem pesquisados e editados. A maioria
das pessoas nao tem o tempo e as condi¢des
intelectuais e materiais para ler esses livros.
Os fatos ocorrem em ritmo muito mais rapi-
do do que esses livros levam para ser produ-
zidos. Assim, embora o jornalismo diario (ou
em “tempo presente”) tenha vicios estrutu-
rais graves, ele € inevitavel e o melhor que se
pode fazer ¢é tentar aprimora-lo.

Muitas dessas dificuldades sao inerentes
ao jornalismo da forma como ele se organi-
zou nos paises ocidentais, de um modo geral,
com a primazia do mais novo, do mais sensa-
cional, do mais atraente, do minimo denomi-
nador comum sobre a analise mais detalhada
de conjunturas, da historia, dos fatores diver-
sos que influenciam ao longo do tempo os
acontecimentos. Esse modelo talvez possa
ser reformado, mas também dificilmente sera
substituido por inteiro por algum alternativo.

Tais limitacdes se agugam ou atenuam
conforme as caracteristicas de cada indivi-
duo que desempenha a fungdo. E injusto e
incorreto generalizar para toda a categoria
profissional as virtudes ou os vicios que pos-
sam ser identificados em um s6 jornalista,
por mais influente ou até representativo que
ele possa ser ou ter sido.

Modelo de negdcios em crise

4 um problema estrutural mais recente
que € basico e atormenta a atividade co-
mo um todo: o modelo de negdcios do jorna-
lismo ocidental esta em crise ha pelo menos
um quarto de século e ainda ndo se encontrou
uma alternativa viavel para substitui-lo. Em
resumo, as margens de lucro das empresas
diminuem, na média, constante e significati-
vamente. E cada vez mais dificil dar ao jor-
nalista melhores condi¢des de trabalho para
ir fundo na apuragao, ampliar coleta de infor-
magdes e opinides sobre os acontecimentos €
mais tempo para construir um relato equili-
brado e bem composto.

Também o publico tem mudado nestes 25
anos na direcdo de querer informagdes cada
vez mais rapidas, novidades cada vez mais
recentes, temas que cada vez mais o entrete-
nham. O espago de atengao médio diminui
progressivamente. As pessoas exigem noti-




cias ligeiras, sensacionais e novas. Como
sempre ocorre em qualquer fendmeno de co-
municagdo humana, veiculo e publico exer-
cem influéncia reciproca entre si; um depen-
de do outro. E, da mesma forma como a neu-
tralidade é impossivel para o jornalista, ela
também ¢ impossivel para o publico que con-
some a informacgao: se ela chega de alguma
forma distorcida, volta a ser distorcida quan-
do ¢ recebida e digerida pela audiéncia (e de
forma distinta entre os inumeros individuos
que a recebem).

Apesar de tantas dramaticas limitagdes,
das inerentes a condi¢do humana as tipicas
do ordenamento econdmico capitalista, das
resultantes de deformagdo de carater as que
surgem como decorréncia da crise na manei-
ra de se comunicar em virtude da revolugao
recente da tecnologia, ainda € possivel fazer
jornalismo de boa qualidade, e este se man-
tém imprescindivel para a manutengdo e o
aperfeicoamento da democracia.

Eventuais mas condutas de jornalistas ou
de 6rgdos noticiosos, que ocorram por quais-
quer motivos, no entanto, jamais deveriam
dar ensejo ao questionamento da liberdade; o
que deveria se questionar, ai sim, ¢ a conduta
especifica de quem errou, bem como as cau-
sas do erro. Errar, embora ndo constitua a re-
gra, faz parte do que ¢ previsivel na pratica
do jornalismo. O jornalismo erra e € no dever
de corrigir publicamente o seu erro que ele se
aperfeicoa: repondo a verdade, reparando os
danos a honra dos ofendidos, submetendo-se
a lei para que os autores dos excessos sejam
punidos. Esse é o caminho, e ele ndo fica
mais facil com menos liberdade. Fica, isto
sim, muito menos viavel.

Também para que os erros de imprensa se
corrijam, o regime de liberdade precisa ser
fortalecido — s6 com mais liberdade se aper-
feicoa o regime da liberdade. Os utopistas

autoritarios, ainda que ndo o declarem aber-
tamente, veem no erro ndo um desvio a ser
consertado, mas uma prova de que a liberda-
de é uma regalia cinica, uma vantagem clas-
sista, a ser desmascarada e destronada. Fa-
zem crer que o antidoto residiria em alguma
medida de for¢a do Estado, e prescrevem
como remédio, possivelmente sem o saber,
uma doen¢a muito mais letal que a enfermi-
dade que julgam pretender curar.

Um sintoma da precariedade da cultura
politica nessa matéria pode ser visto no habi-
to de algumas autoridades de emitir juizos
condenatorios generalizantes sobre o com-
portamento da imprensa. H4 mesmo os que
pecam pelo primarismo de considera-la um
corpo uno, indivisivel, orientado em bloco.
O ponto merece uma breve pausa. E legitimo
e necessario que os comuns do publico, os
sujeitos da vida privada, os partidos, os inte-
lectuais, os estudantes, as ONGs e tantos
mais critiquem e discutam correntemente a
sua imprensa. A critica faz bem a ela, em par-
ticular, e aos meios de comunicagdo em ge-
ral. Uma sociedade que estimula a critica dos
meios s6 faz melhora-los. Mas, quando auto-
ridades, em nome do governo, proferem jul-
gamentos peremptorios sobre a qualidade da
imprensa, considerada como um sujeito ide-
ologico compacto, podem gerar um ruido
institucional. Embora tenha o direito e mes-
mo o dever de solicitar corre¢cdes quando er-
ros de informagdo vao a publico — estando
em condigOes, portanto, de debater com a
imprensa — e de exigir que a verdade prevale-
ca, a autoridade publica deve, como regra,
abster-se do papel de arbitro do comporta-
mento da imprensa em geral. Pelas mesmas
razdes, representantes do Poder Executivo
tém o cuidado de ndo pontificar sobre a sau-
de do Poder Judiciario, embora possam con-
testar um acdérddo ou uma sentenga, assim



como evitam desqualificar a instituicdo do
Poder Legislativo, embora possam polemi-
zar tranquilamente com um parlamentar, um
partido ou uma bancada.

A vigéncia serena do regime de liberdade
exige a observancia de um protocolo segun-
do o qual a imprensa seja vista pelo governo
€ por seus representantes como uma institui-
¢do auténoma, uma institui¢ao a qual nao lhe
compete julgar. E nesse sentido que se diz,
com acerto, que cabe a imprensa ser livre pa-
ra vigiar o governo, jamais o contrario. A li-
berdade de imprensa € um valor sempre sen-
sivel, e depende, nesse aspecto, da liturgia
com que os governantes a ela se dirigem. Por
isso0, os representantes do governo agem bem
quando silenciam em matéria de media criti-
cism. Quem quer exercer regularmente a
funcdo de critico de midia, que se afaste de
cargos no governo.

Os motivos para isso sdo numerosos. Na
verdade, todos os motivos do mundo refor-
¢am esse protocolo. Vejamos apenas um: o
do conflito de interesses. Entre outras obriga-
¢oes, compete ao Estado estabelecer marcos
regulatorios para o setor dos meios de comu-
nicagdo, com vistas a preservar a concorrén-
cia comercial e a diversidade de contetidos e
pontos de vistas, e, se as autoridades passam
a expressar publicamente opinides peremp-
torias sobre “a grande midia” ou sobre “a im-
prensa em geral”, incorrem desavisadamente
em potenciais conflitos de interesses, pondo
em duvida a impessoalidade com que tratam
ou tratardo do setor. Como ficariam os encar-
regados de conceder ou renovar as conces-
soes de radio e televisao se se posicionassem
abertamente como adversarios de uma esta-
¢do ¢ apoiadores de outras? Sera que tal en-
gajamento seria compativel com a impessoa-
lidade do regime democratico?

Os conflitos de interesses nao ficam ape-

nas ai. Como ao governo cumpre zelar pela
liberdade, protegendo-a de qualquer ameaca,
0s seus representantes nao deveriam dar a so-
ciedade a impressao de que t€m restricdes a
imprensa em geral ou preferéncias quanto a
um ou outro veiculo. Isso acarretaria um des-
conforto institucional, como se os guardides
das liberdades acalentassem a fantasia de
restringi-las, ainda que um pouquinho so, se
ndo para todos, a0 menos para um ou outro.
Dai a pertinéncia do protocolo pelo qual os
governantes e autoridades publicas se abs-
tém de questionar — ou de dar a impressdo de
que questionam — ndo 0s erros pontuais que
devem ser corrigidos, mas validade da insti-
tuicdo da imprensa em seu conjunto. Se ndo
por mais nada, pela simples razdo de que
quem ndo tem compromisso radical com a
vigéncia da mais plena liberdade de impren-
sa simplesmente ndo esta apto a exercer car-
gos publicos numa democracia.

Liberdade de imprensa

N ao ha razoabilidade, portanto, em supor
que a liberdade de imprensa se condi-
cione a inexisténcia de erros. Ela ndo ¢ uma
recompensa que se outorgue aos veiculos
que acertam ou um privilégio que se interdite
aos que erram — €, sim, premissa inegociavel
para a pratica do jornalismo, seja ele bom ou
ruim. Ninguém no governo pode se arvorar a
agir em nome de melhorar o nivel do jorna-
lismo. Isso ndo faz sentido.

Desde que o governo e o Estado nao atra-
palhem, o jornalismo pode se dedicar a me-
lhorar-se e isso ele consegue se for fiel ao seu
dever de ser livre. Dever: esta ¢ a palavra.
Fala-se muito no dever da verdade, e com ra-
zdo. Fala-se na fidelidade com que se devem
reportar os fatos e o debate das ideias, tam-
bém com razdo. Mas, a busca da verdade dos



fatos comeca pela busca da verdade essencial
do jornalismo, cujo nome ¢ liberdade. Esta é
a verdade interior do jornalismo e, sem culti-
var sua verdade interior, ele seria incapaz de
ver a verdade que lhe ¢ exterior. O profissio-
nal do jornalismo ndo pode admitir, ¢ nem a
sociedade pode admitir que ele admita, a hi-
pétese de que o exercicio do jornalismo ndo
seja livre, afirmativamente livre, escancara-
damente livre.

E ser livre ¢ um imenso desafio. A liberda-
de ndo ¢ apenas letra. Ela so existe se for exer-
cida de fato, por meio da visdo critica, do rigor,
da objetividade, na obstinagdo por tornar pu-
blicas as informagdes que o poder preferiria
ocultar. A liberdade floresce mais no conflito
que no congracamento — e, por isso, alguns a
confundem com a mera falta de educagédo, o
que também ¢ uma forma de rebaixa-la. Por
um caminho ou por outro, ela precisa ser expli-
cita, pois disso depende a confiabilidade, a cre-
dibilidade e a autoridade da imprensa. Se ndo
reluzir na liberdade quente, ela morre.

Nesse caso, a responsabilidade ndo deve
ser entendida como um contrapeso da liber-
dade. Ao contrario, a liberdade é a maior e a
primeira das responsabilidades da imprensa.
O resto vem depois: ser justo, equilibrado,
ponderado, elegante etc. Ainda que o equili-
brio constitua uma virtude que a ética reco-
menda cultivar, o jornalismo comeca pelo
dever da liberdade, como vivéncia material
cotidiana. As chamadas virtudes do oficio
existem para materializar e para sustentar seu
bem maior, a liberdade. Ela ¢ o bem principal
— as outras virtudes lhe sdo acessorias.

Nem mesmo o apartidarismo, um canone
da boa pratica de imprensa, ¢ para o jornalis-
ta um imperativo tao alto quanto o de ser li-
vre. O apartidarismo ¢ uma exigéncia? Sem
duavida, mas apenas porque refor¢a o princi-
pio da independéncia editorial, que estd na

base da qualidade da informacao. Isso signi-
fica que se uma revista decidir apoiar uma
causa partidaria, tem o direito de fazé-lo,
desde que ndo o faga com dinheiro fornecido
pelos cofres publicos — nesse caso, teriamos
o erario financiando uma legenda em detri-
mento de outras, o que configuraria uma for-
ma de uso da maquina publica para fins par-
tidarios ou pessoais. Uma emissora de TV ou
de radio, sendo concessdo publica, sofre — e
deve sofrer — restri¢des quando se trata de
apoiar editorialmente uma causa partidaria,
pois os servigos publicos ndo devem se pres-
tar ao proselitismo politico, mas um veiculo
impresso, que nao ¢ concessionario frente a
administragdo publica, pode, dentro da sua
esfera de liberdade, lancar apelos para que
seus leitores apoiem uma campanha ou mes-
mo que votem num determinado candidato.
Claro que, no plano ético, ndo se deve
burlar o pacto de comunica¢do com o publi-
co. Para o seu proprio bem, ndo é recomen-
davel que uma publicacdo dissimule o seu
conteudo, fingindo que esta veiculando uma
coisa — informagao objetiva, por exemplo —
para entregar outra — proselitismo, por exem-
plo. Agindo assim, além de ameacgar a si
mesma com o risco do descrédito, ela estaria
corroendo as bases da institui¢do da impren-
sa em seu conjunto. Fora isso, no plano da
legalidade ou da normalidade institucional,
um veiculo impresso pode muito bem exer-
cer a sua liberdade abracando uma bandeira
que o identifique com um determinado parti-
do, num determinado momento. Assumira o
risco: se o seu gesto deixar no leitor a im-
pressao de que esse veiculo renunciou a sua
propria liberdade para se converter num
apéndice de uma agremiacao ideoldgica, a
perda de credibilidade vira. Se isso ocorrer,
ele terd jogado no lixo a razdo pela qual tera
um dia merecido o respeito do publico, mes-



mo daquele publico que, eventualmente,
concorde com as causas que ela abragou. Fo-
ra isso, ¢ bom ter claro que até mesmo a pra-
tica do partidarismo, que contraria um dos
canones da ¢ética de imprensa, s6 ¢ um pro-
blema para o jornalismo porque pode impli-
car a renuncia da liberdade — esse sim, o va-
lor maior.

A liberdade ndo funciona como redoma,
um manto protetor que acolhe maternalmen-
te os profissionais, livrando-os de cobrangas,
de julgamentos e de condenagoes. Liberdade
ndo ¢ impunidade, mas um fator que impele
o jornalista a se expor a julgamentos e puni-
¢bes. E uma bandeira que a imprensa tem o
dever de carregar com altivez, por mais que
isso lhe custe — e custa muito. Quando nego-
cia algumas de suas franjas, ainda que mini-
mas, deixa de ser imprensa e se converte na
sua pior negac¢ao, traindo suas origens e tur-
vando o seu futuro.

Para o jornalista, enfim, a liberdade de im-
prensa ¢ um dever porque, para o cidadao, ela
¢ um direito. Para que o cidadao possa contar
com o direito a informagao e com a vigéncia
do regime da liberdade, o jornalista precisa
toma-la como um dever incondicional.

A democracia ainda depende do jornalis-
mo — e esse, agora, depende de identificar e
cultivar o que lhe ¢ essencial. Experimenta-
mos uma abundancia sem precedentes de
referéncias e de discursos fervilhando nos
espagos publicos. Cifras, declaragdes, afir-
magcdes, graficos, rezas, fotos, desenhos, vi-
deos, documentdrios, tabelas, infograficos,
mapas — uma infinidade de textos, sons e
imagens, em profusdo vulcénica, vinda de
todas as partes, abarrota os olhos, os ouvidos
e, eventualmente, a paciéncia de todo mun-
do. ONGs, autarquias, bancos, empresas,
governos, fabricas de automoveis, escolas,
agéncias espaciais, igrejas, seitas e furgdes

que vendem pamonha produzem seus pro-
prios sites, seus alto-falantes, seus filmes ¢
suas emissoras de radio e de televisdo. Rui-
dosamente, forjam nexos diretos e intimos
com qualquer tipo de publico, com qualquer
parte fisica ou imaterial do sujeito.

No meio da tempestade de conteudos
cujas intengdes se embaralham e se dissimu-
lam, uma pergunta inquieta o cidadao: “Em
quem eu posso confiar?” Cada vez mais,
quando se trata de informacdo e de didlogo
sobre temas de interesse publico, o olhar de-
sengajado e o relato objetivo adquirem valor.
O jornalismo adquire valor. Credibilidade,
independéncia, foco no cidaddo e compro-
misso com expandir progressivamente o uni-
verso daqueles que tém acesso a informagao:
nisso se resume a sua responsabilidade so-
cial. E desse modo que ele contribui para a
democracia inclusiva e para o desenvolvi-
mento humano.

Cobertura de politicas publicas

Para fazer crescer ainda mais esse valor e
reforgar sua credibilidade, o jornalismo,
em especial o impresso, deveria ficar mais
em certas prioridades. Por exemplo, dar mais
énfase a cobertura de politicas publicas do
que a cobertura da politica comezinha. Ao
contrario do que acham muitos criticos
apressados da imprensa, ela ndo € capaz de
influenciar resultados de eleigdes, como
comprova largo acervo de pesquisa cientifica
acumulado desde 1948, quando Paul Lazars-
feld e outros estudaram o comportamento do
jornal e dos eleitores da cidade de Elmira, no
Estado de Nova York.

Ha aspectos da vida politica em que a im-
prensa pode mesmo exercer papel muito rele-
vante, mais até do que o de outros atores signi-
ficativos. Um deles ¢é o da defini¢do da agenda



publica. Ha uma infinidade de temas em per-
manente debate numa sociedade democratica.
E h4a momentos especificos em que decisdes
sdo tomadas com efeitos duradouros para toda
a coletividade. A imprensa nao deveria (embo-
ra frequentemente o faga) se alhear do debate
prévio dos temas dessa agenda.

O Congresso Nacional, frequentemente
execrado, ndo por motivos injustos, € uma
instituicdo com grande transparéncia. O ca-
lendario de suas sessdes € publico. A agenda
das comissdes e do plenario, idem. Quem ti-
ver interesse e disposicao pode participar e
influir. E o jornalismo deveria incentivar essa
participagdo, apesar de quase sempre chegar
atrasado ao debate. E muito comum (ocorreu
até, recentemente, com matéria de seu inte-
resse direto, a lei que regulamentou o direito
de resposta, que s6 entrou no noticidrio as
vésperas da aprovagdo) o veiculo jornalistico
so tratar de uma lei importante para seu pu-
blico depois de ela ter sido aprovada. Agir
assim ¢ como so tratar da final do campeona-
to de futebol depois que a partida acabou. Ou
do show dos Rolling Stones no Morumbi s6
depois de encerrado.

A imprensa cabe ajudar o cidadio que
quer tomar parte no processo a fazé-lo. Por
que nao divulgar mais a agenda do Poder Le-
gislativo e fazer com que ela coincida com a
da sociedade? Por que nio aproximar os re-
presentantes e os representados?

Se o Congresso esta distante da popula-
¢do, ¢ melhor for¢a-lo a aperfei¢oar-se do que
pregar o seu fechamento ou ignora-lo. O mes-
mo se aplica as Assembleias Legislativas, Ca-
maras Municipais, Executivos dos trés niveis
e as diversas instancias do Judiciario.

O jornalismo pode contribuir muito na
construgdo de pontes que possibilitem essa

melhora, como demonstram diversos exem-
plos de outros paises. E so querer.

Outra maneira para a imprensa acumular
valor e credibilidade ¢é a pratica do jornalis-
mo preventivo. Neste caso, além de ampliar
prestigio, a imprensa pode efetivamente evi-
tar tragédias, em vez de apenas noticia-las
apos terem ocorrido, como faz anualmente
aos verdes, em func¢do das enchentes e desli-
zamentos provocados por tempestades. Rela-
tar os alagamentos que ocorrem, publicar
fotos de carros boiando nas ruas, contar os
quildometros de congestionamento ¢ muito
pouco. E possivel e necessario fazer acompa-
nhamento sistematico das providéncias que
as autoridades dizem tomar. E perfeitamente
possivel verificar o quanto do orgamento
destinado a prevengao de enchentes e outros
desastres naturais estd sendo executado ao
longo dos meses de um ano e alertar o cida-
dao quando a execugao for abaixo do previs-
to, como quase invariavelmente é. Em vez de
apenas noticiar a morte de centenas de pesso-
as numa boate que estava sem autorizagio
para funcionar do Corpo de Bombeiros, ¢
possivel investigar quantas casas de diversao
publica estdo com seus alvaras em dia.

Em suma: o jornalismo tem problemas
essenciais decorrentes da natureza humana
dos que o praticam, assim como tem proble-
mas estruturais decorrentes do modelo capi-
talista e da crise que a atividade enfrenta ha
25 anos motivada pelas novas tecnologias,
mas ainda assim precisa ser preservado em
liberdade porque ¢ essencial para a democra-
cia e para a construgdo da cidadania. Para
merecer mais apoio da sociedade e se mos-
trar realmente util, deve investir mais naqui-
lo que lhe d& mais valor e o torna imprescin-
divel para os cidadaos.
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m momentos de crise, o tema da sim-

plificacdo administrativa assume lugar

privilegiado no debate ptiblico. Parece
natural que em situagdes de estagnacao eco-
ndmica e fragil sustentacdo politica da coa-
lizao governista, como na atual conjuntura,
esforgos sejam langados de forma mais con-
tundente sobre a reducdo do chamado “cus-
to Brasil”. Afinal, o discurso em favor de
um aparato estatal mais eficiente assume
contornos suprapartidarios e consensuais,
soando como um caminho promissor nao
apenas ao governo, mas também ao setor
produtivo e aos cidadaos.

Os numeros corroboram a importancia
da elimina¢ao de entraves burocraticos para
o desenvolvimento econdémico e social do
pais. No mais recente relatorio Doing Busi-
ness?, publicado pelo Banco Mundial, o Bra-
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sil surge na 116* posigdo do ranking geral
sobre a facilidade de se realizar negocios,
em um total de 189 paises pesquisados. E
especialmente preocupante o fato de que ca-
imos cinco posigdes em relagdo ao levanta-
mento anterior, o que sugere a insuficiéncia
ou baixa eficacia de politicas governamen-
tais voltadas a reducdo do custo empresarial.

Quando descemos a alguns indicadores
isolados do Doing Business 2016, o cenario
¢ ainda mais gravoso. No que diz respeito a
facilidade de se abrir uma empresa, ocupa-
mos a 174* posicdo. Enquanto na cidade de
Sado Paulo sdo exigidos 11 procedimentos
para o inicio de uma empresa, em um pro-
cesso que leva aproximadamente 101,5 dias
(na cidade do Rio de Janeiro esse niimero ¢é
reduzido para 54 dias), a média apurada en-
tre paises da América Latina e do Caribe ¢
de oito procedimentos ¢ 29,4 dias. Entre os
paises membros da OCDE, descemos a mé-
dias de 4,7 procedimentos e 8,3 dias. Quan-
to a facilidade de se pagar impostos, o Bra-

1. Trechos do presente artigo foram baseados em palestras pro-
feridas pelos autores em eventos promovidos pelo Instituto
Helio Beltrao.

2 World Bank Group. Doing Business 2016: measuring regu-
latory quality and efficiency. Disponivel em: http://www.doin-
gbusiness.org/



sil surge na 178* posi¢do’, com cerca de
2.600 horas anuais dedicadas por empresas
ao cumprimento de suas obrigacdes tributa-
rias, quando a média da América Latina e
Caribe e de paises da OCDE nao passa de
361 horas e 176,6 horas, respectivamente.

O custo da burocracia nao afeta apenas
o ambiente empresarial. Em recente pes-
quisa conduzida pelo Ibope, em parceria
com a Confederagdo Nacional da Industria,
a sociedade manifestou-se de forma cate-
gorica no sentido de que os excessos buro-
craticos s@o prejudiciais ao cidaddo®*. Den-
tre habitantes de 142 municipios brasilei-
ros, 77% consideram o Brasil um pais bu-
rocratico ou muito burocratico. Os entre-
vistados também avaliaram o grau de difi-
culdade na realizagdo de servigos e proce-
dimentos e, a partir desses resultados, foi
construido um indicador de dificuldade.
Entre os procedimentos em que se consta-
tou maior insatisfacdo estdo: (1) encerra-
mento de empresa; (2) abertura ou consti-
tuicdo de empresa; (3) compra de imovel;
(4) realizagdo de inventario; (5) requisi¢ao
de aposentadoria ou pensao; (6) emissao de
passaporte; (7) obtencdo de licenga para
constru¢do ou reforma de imovel; (8) loca-
¢ao de imovel; e (9) licenciamento, vistoria
ou transferéncia de veiculo.

Os dados da pesquisa Ibope/CNI mos-
tram que a percepcao de que temos que des-
burocratizar ja estda amplamente difundida

3. Especificamente em matéria fiscal, a metodologia adotada
pelo Doing Business tem sido objeto de critica, por adotar
critérios que podem superestimar a magnitude dos entraves
burocraticos. A esse respeito, ver SOARES, Murilo Rodri-
gues da Cunha (2012). Custo do cumprimento das obriga-
¢es tributdrias acessorias no Brasil. Consultoria Legislativa
da Camara dos Deputados, Estudo Margo/2012, pp. 1-27.

4 Indicadores CNI (2015). Retratos da sociedade brasileira —
Burocracia, ano 5, nimero 23, julho de 2015. Disponivel em:
http://www.ibope.com.br/pt-br/noticias/Documents/
RSB%2023%20-%20Burocracia%?20 Julho%202015.pdf

na sociedade brasileira. Aproximadamente
tr€s quartos dos entrevistados entendem que
o excesso de burocracia representa (i) esti-
mulo a corrupgao; (ii) desestimulo aos ne-
gdcios; (iii) incentivo para que o governo
gaste mais do que o necessario; e (iv) esti-
mulo a informalidade. Nao por outro moti-
vo, 72% dos cidaddos concordam total ou
parcialmente com a afirmativa de que o go-
verno deveria eleger o combate a burocracia
como uma prioridade inadiavel.

Se a patologia ja foi diagnosticada tanto
pelo governo quanto pela sociedade civil, a
pergunta que se coloca € por que ainda ndo
demos uma resposta a altura do problema.
Nao teriamos encontrado antidoto apto a
eliminar os excessos burocraticos?

Janela de oportunidade

Oque se argumenta € que esforcos ino-
vadores de simplificacdo adotados no

curso da histéria administrativa brasileira
sucumbiram em razdo de uma tendéncia
perniciosa de se tratar da desburocratizagdo
como agenda prioritaria apenas em mo-
mentos de crise. O Brasil contou com ini-
ciativas revolucionarias nessa tematica, po-
rém importantes medidas legislativas e pro-
gramas governamentais perderam folego
com o tempo. Para que tomemos um rumo
diferente, a desburocratizagdo nio deve ser
tratada apenas como prioridade, mas como
verdadeira condicionante ao desenvolvi-
mento brasileiro’.

Diante disso, a atual conjuntura oferece
uma janela de oportunidade para que se
materializem as bases necessarias a ado-
¢ao de uma politica de Estado permanente

5. BELTRAO, Helio. Descentralizago e liberdade. 3. ed. Bra-
silia: Universidade de Brasilia e Instituto Helio Beltrdo,
2002, p. 4.




e estavel de simplificagdo. A desburocrati-
zagdo deve ser compreendida como uma
agao politica com o propdsito de recolocar
o cidaddo como o destinatario de toda a
atividade administrativa. Como tal, inde-
pendentemente do lado para o qual pender
a disputa de poder que se instalou no pais,
a desburocratizagdo ¢ um tema que merece
assumir protagonismo em um necessario
processo de reconstrucdo politica. Preten-
demos enfocar essa faceta positiva da cri-
se, apontando como a inclinagdo hodierna
da opiniao publica a defesa de mudangas
estruturais pode favorecer a consolidagdo
da desburocratizagdo como uma agenda
permanente e, por consequéncia, aperfei-
¢oar a democracia no Brasil.

Resgate de iniciativas positivas

Pensar o futuro demanda, em primeiro lu-
gar, um olhar ao passado. E imperativo
que retomemos as caracteristicas dos princi-
pais programas de simplificagdo ja levados a
cabo pelo governo brasileiro. Uma cuidado-
sa revisdo historica permite o resgate de ini-
ciativas positivas que foram perdidas com o
tempo e nos alerta para caminhos que ja se
mostraram equivocados em outras oportuni-
dades. O ja antigo — porém ainda néo revo-
gado — decreto-lei n® 200/67, por exemplo,
fundou a mais bem-acabada arquitetura juri-
dica para dar efetividade ao principio da
confianga no trato com a Administragao Pu-
blica. Apesar disso, 0 mesmo apego ao for-
malismo que o decreto buscava combater
tomou proporc¢des inimaginaveis ao longo
do tempo, mediante novas legislagdes que
representaram uma guinada em favor da cul-
tura da desconfianga e do carimbo.

Também ¢ imprescindivel que olhemos
para o lado. A conformagao de uma estrutura

burocratica funcional, no sentido weberiano®
do termo , ¢ medida indispensavel em Esta-
dos contemporaneos, que dependem de um
aparato técnico e impessoal para se verem
livres de rudimentos autoritarios. Nada obs-
tante, a consolida¢do de uma burocracia sem
excessos sempre foi uma tarefa desafiadora
aos governos democraticos. Nao foi apenas
no Brasil que se vivenciou a propagacao de
obrigacdes desnecessarias, legislagdes re-
dundantes e, de forma mais geral, o afasta-
mento da administracdo publica de seu senti-
do primeiro: servir ao publico. Por isso mes-
mo, varios paises tém adotado medidas con-
tundentes para se combater de forma estrutu-
ral a burocratizac¢do. Nesse sentido, conhecer
a experiéncia comparada ¢ essencial para a
solugdo de nosso problema. O exemplo de
Portugal, a quem atribuimos nossa tradicao
burocratica, ¢ particularmente importante
para que se perceba um horizonte possivel de
mudangas radicais. Basta lembrar que a cria-
¢do de empresa nao mais depende de registro
perante o governo portugues.

A partir desses elementos serdo apresen-
tadas sugestoes para que se efetive uma po-
litica de Estado mais consistente e compati-
vel com as particularidades culturais de
nosso Pais. Para dar sustentacao a essa poli-
tica, propde-se o estabelecimento de um
marco legal mais coeso e claro, apto a con-

6. Para Weber, o termo burocracia possui uma conotagao posi-
tiva, dizendo respeito a um tipo ideal de organizacao gover-
namental em que funcionarios se organizam de forma espe-
cifica e submetem-se a normas de conduta, com o propdsito
de exercer autoridade legal. Trata-se de ideal imprescindivel
para a concepcao de um aparato estatal imparcial e técnico.
No presente artigo, os termos “burocratico” e “burocratiza-
¢a0” possuem outro sentido, voltados a acepgao mais popu-
lar que associa essas palavras como disfungdes da adminis-
tragdo, como “a hipertrofia, a rigidez, a desumanizagio, a
tendéncia ao gigantismo, a insensibilidade ante as afli¢des
do usudrio e, o que € pior, a inconsciente vocagao para agra-
vé-las, através da complicagdo”. BELTRAO, Helio (1981).
Programa Nacional de Desburocratiza¢do. Revista de Admi-
nistragdo Publica, vol. 15, n. 3, p. 92.



ferir maior seguranca juridica as relagdes
travadas entre o Estado, a empresa e o cida-
dado. Tal substrato normativo poderia confe-
rir sustentacdo ao tratamento da desburocra-
tizagdo como uma operagao de longo prazo
em todos os niveis federativos. Deve-se ter
em mente, contudo, que a solu¢do ndo co-
meca e nem termina no texto de uma lei. E
preciso uma modifica¢do radical no funcio-
namento da administracdo ptiblica como um
todo, com a valorizagao do espago de deci-
sdo do gestor publico, incentivos a inova-
¢do, deslocamento dos esforcos de controle
para resultados, em detrimento de proces-
sos, e, acima de tudo, a revalorizacdo do
principio da confianga.

O Brasil ¢ um pais de dimensdes conti-
nentais, em que as desigualdades regionais
demandam especial atengdo. Nao se postu-
la, por conseguinte, uma solucao universal e
centralizada para o problema da burocracia.
Ao contrario, a descentralizacdo adminis-
trativa € a Unica alternativa crivel para a im-
plementagdo de uma consistente politica de
desburocratizacao.

I. A experiéncia brasileira

s raizes coloniais da administragao pu-
blica brasileira sdo usualmente indica-
das como fatores preponderantes na forma-
¢do de nossa cultura burocratica’. Abrucio,
Pedroti ¢ P6 enumeram as duas formas de

7. Segundo afirmava Helio Beltrao no inicio dos anos 1980, “a
origem do emperramento da administragao publica ha de ser
buscada na tradigdo cultural herdada do arcabougo burocra-
tico colonial portugués. O centralismo, o autoritarismo, o
formalismo, a desconfianga e a tutela, que marcaram a admi-
nistragdo colonial, ainda perduram, de forma expressa ou
subjacente, na maior parte das leis, regulamentos e normas
da administragao publica. E continuam, inconscientemente,
a orientar o comportamento da maioria dos responsaveis
pela administragdo das normas vigentes”. BELTRAO, Helio
(1981). Programa Nacional de Desburocratizagdo. Revista
de Administragdo Publica, vol. 15, n. 3, p. 94.

comando caracteristicas do periodo colo-
nial: (i) um viés centralizado das atividades
administrativas, marcado “por um excesso
de procedimentos e regulamentos, tendo co-
mo fundamento filoso6fico uma visdo de que
o Estado vem antes da sociedade™; e (ii)
uma estrutura local de governanga de caré-
ter patrimonialista, resultante em uma pri-
vatizagdo do espago publico. Nossa admi-
nistragdo formou-se, ento, a partir da sinte-
se entre o centralismo excessivamente regu-
lamentador e o patrimonialismo local.

As primeiras manifestacdes contra o fe-
ndémeno da burocratizacdo dos servi¢os pu-
blicos remontam a segunda metade do sécu-
lo XIX e estiveram relacionadas com o
adensamento do debate sobre centralizacao
politica. Visconde do Uruguai, um defensor
da centralizagdo politica, mostrava preocu-
pagdo com as consequéncias adversas da
centralizagdo administrativa, que produziria
a lentidao do processo decisorio a partir da
multiplicagdo de engrenagens estatais. Iri-
neu Evangelista de Souza, o Visconde de
Maua, foi outro precursor importante do in-
conformismo com a centralizagdo adminis-
trativa. Reclamava ele que no Brasil tudo
dependia de autorizagdo governamental,
pouco sobrando para a iniciativa individual.
O simbolo desse periodo € o “alvara régio”,
ou seja, a autorizagdo do rei para qualquer
empreendimento de carater empresarial.
Foi-se o “régio”, mas o termo alvara conti-
nua tendo uma forte carga simbolica: ele
significa que a iniciativa individual depende
de uma concessao unilateral do Estado.

8. ABRUCIO, Fernando; PEDROTI, Paula; PO, Marcos Vini-
cius (2010). A formagao da burocracia brasileira: a trajetoria
e o significado das reformas administrativas. In: LOUREI-
RO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando; PACHECO, Regina
(Orgs). Burocracia e politica no Brasil: desafios para a or-
dem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora
FGV, p. 29.



Do fim da monarquia a Revolugao de 30,
0 processo politico caminhou no sentido da
descentralizagdao, com o poder politico sen-
do transferido para as provincias sob a for-
ma de consolidacao das oligarquias locais e
do coronelismo. O Estado Novo, de 1937 a
1945, inaugurou um novo ciclo de centrali-
zagdo politica pelo governo federal e de
correspondente enfraquecimento do poder
local. Entretanto, os revolucionarios de 30,
inspirados no positivismo — a doutrina filo-
sofica de Auguste Comte — que alcangou no
Brasil uma importancia singular, atribuiam
a modernizacdo do Estado, ainda que pela
via autoritaria, fundamental importancia no
seu projeto politico. Para os positivistas, na
auséncia de elites preparadas e diante de
uma economia capitalista tibia, caberia ao
proprio Estado modernizar-se.

Modernizar, no caso, implicava, entre
outras providéncias, dar maior agilidade e
eficiéncia ao setor publico. Datam desse pe-
riodo a criacdo do Departamento Adminis-
trativo do Servigo Publico (Dasp) — primei-
ra tentativa de dar organicidade ao sistema
de compras publicas e ao regime de pessoal
—, a institui¢do dos primeiros concursos pu-
blicos de abrangéncia nacional, a adogdo do
sistema do mérito e a criagdo de autarquias
dotadas de autonomia gerencial e financei-
ra. A cria¢do dos Institutos de Previdéncia
Social (IAPs), sob forma de autarquias do-
tadas de autonomia financeira e operacio-
nal, constituiu o primeiro esfor¢o interno de
descentralizagdo a romper com o rigorismo
formal dos 6rgdos centrais de governo.

Foi um periodo rico de iniciativas gover-
namentais, constituindo-se numa tentativa
de resolver o dilema do Visconde de Uru-
guai, qual seja, o de conciliar o centralismo
politico, essencial ao regime autoritario,
com a descentralizagdo administrativa, ne-

cessaria a modernizagdo do setor publico.
Nao por outro motivo, aponta-se o modelo
daspiano como “a primeira estrutura buro-
cratica weberiana destinada a produzir poli-
ticas publicas em larga escala™. Fernando
Abrucio observa, contudo, que a énfase em
normas e procedimentos ganhou maior res-
sonancia do que os principios do mérito e
do universalismo, também centrais ao im-
peto reformista. Ou seja, a partir de uma 16-
gica formalista, procedeu-se com uma valo-
rizagdo maior dos meios em si do que dos
fins, trago que ainda se perpetua na tradigao
administrativa brasileira.

A redemocratizacao, a partir de 1946, re-
duziu o impeto da modernizagdo que mar-
cou o periodo autoritario. De toda maneira,
a preocupacdo com a eficiéncia administra-
tiva permaneceria latente, em particular um
ntcleo de administradores publicos de alta
competéncia, uma “elite modernizante” que
exerceu por trés décadas notavel influéncia
nos destinos da administragdo publica. Es-
ses ‘“‘grupos executivos” permitiram um
grau de flexibilidade deciséria inexistente
nos 6rgdos centrais. Esse movimento inicia-
do na década de 50 redundou na criagdo e
na consolidagdo de grandes empresas esta-
tais e orgaos de fomento, que se posiciona-
vam como “celeiros técnicos de alta qualifi-
cacdo”, tornando-se “instrumentos funda-
mentais de financiamento do processo de
industrializa¢do”!° e o verdadeiro brago mo-
derno do Estado.

9. ABRUCIO, Fernando; PEDROTI, Paula; PO, Marcos Vini-
cius (2010). A formagao da burocracia brasileira: a trajetoria
e o significado das reformas administrativas. In: LOUREI-
RO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando; PACHECO, Regina
(Orgs). Burocracia e politica no Brasil: desafios para a or-
dem democratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora

FGV, p. 36.

10 PIQUET CARNEIRO, Jodo Geraldo (2008). Sugestdes
para uma reforma gerencial de emergéncia. Forum Especial
do Instituto Nacional de Altos Estudos — Inae, p. 9.



Avangando sobre o breve periodo do go-
verno Jodo Goulart, tivemos a criagdo de um
Ministério Extraordinario da Reforma Ad-
ministrativa, sob o comando de Amaral Pei-
xoto, politico fluminense de prestigio desde
o Estado Novo. Também ¢ digna de mencao
a reforma administrativa empreendida no
Estado da Guanabara, em 1962, no governo
Carlos Lacerda. Em 1964, o presidente Cas-
tello Branco, o primeiro governante da dita-
dura militar, tratou de aproveitar o diagnds-
tico que ja havia sido realizado no ambito
federal e no governo da Guanabara e criou
uma Comissao de Reforma Administrativa.

PND e descentralizacao

Areforma administrativa de 1967 foi
um momento marcante do ponto de
vista da desburocratizagdo. Na Comisséo,
ocorreu um embate entre duas correntes de
pensamento: uma, tradicional, que enxer-
gava o processo de reforma como um pro-
blema de adequagdo das estruturas gover-
namentais, com énfase especial na concep-
¢do de um novo organograma para o gover-
no federal. A outra corrente, defendida por
Helio Beltrdo, percebia a reforma como um
verdadeiro processo, no qual o elemento
humano tinha importancia fundamental.
Dizia Beltrao, naquela época, que as orga-
nizagdes, assim como os planos de gover-
no, valem exatamente o que valem as pes-
soas que as administram e os executam.

Os primeiros anos da reforma adminis-
trativa de 1967 foram marcados pela énfase
na descentraliza¢do administrativa, na dele-
gacdo de competéncia e no refor¢o da auto-
nomia das entidades da administra¢do indi-
reta, em particular das empresas estatais.
Logo na primeira parte do Decreto-Lei
200/67 encontravam-se os principios nortea-

dores da reforma. No entanto, o recrudesci-
mento do regime militar, em 1969, compro-
meteu, principalmente, a meta da descentra-
lizagdo administrativa. Isto porque, dentro
da logica autoritdria, ndo era aceitavel que,
em nome da eficiéncia técnica da adminis-
tragdo, o poder central deixasse de controlar
todas as instancias decisorias do Estado.

Em 1979, no curso do processo de abertu-
ra politica do regime autoritario, inicia-se um
novo ciclo por meio do Programa Nacional
de Desburocratizacdo (PND). Tornou-se, en-
tao, possivel retomar a reforma administrati-
va, dentro de uma perspectiva de descentrali-
zacdo e — esta a grande novidade — com énfa-
se especial no interesse do cidaddo como
usuario dos servigos publicos. Nas palavras
de Beltrao, o PND procurava “reumanizar a
administragao e volta-la para fora, isto €, redi-
reciona-la no sentido de servir melhor ao usu-
ario, que constituiu sua razao de ser”'!.

Pela primeira vez o governo federal passou
a tratar a questao da reforma ndo mais como
uma proposi¢do voluntarista do proprio Esta-
do, mas como condigado essencial do processo
de redemocratizacdo, o que antecipava, em
grande medida, a discussao da nova gestao pu-
blica, que se consagrou internacionalmente e
ganhou forca no Brasil em meados dos anos
1990. Como reconhecem os estudiosos do te-
ma, “sem divida alguma foi uma grande ino-
vagdo, nao apenas em relagdo a historia carto-
rial e burocratica da administragdo publica
brasileira, mas mesmo em comparagio ao que
ocorria no plano internacional”'2,

11. BELTRAO, Helio (1981). Programa Nacional de Desburocra-
tizag@o. Revista de Administragao Publica, vol. 15, n. 3, p. 93.
12. ABRUCIO, Fernando; PEDROTI, Paula; PO, Marcos Vi-
nicius (2010). A formagao da burocracia brasileira: a trajetoria
e o significado das reformas administrativas. In: LOUREIRO,
Maria Rita; ABRUCIO, Fernando; PACHECO, Regina (Orgs).
Burocracia e politica no Brasil: desafios para a ordem demo-
cratica no século XXI. Rio de Janeiro: Editora FGV, p. 52.



Dois grandes projetos oriundos do Pro-
grama Nacional de Desburocratizacio fo-
ram aprovados, em 1984, pelo Congresso e
se tornaram simbolos do esfor¢o de reforma
— 0 Juizado de Pequenas Causas, destinado
a ampliar o acesso a Justica, e o Estatuto da
Microempresa, que assegurava isencdes fis-
cais e reducdo de encargos burocraticos as
empresas de porte reduzido.

Ap6s a Constituinte e a transicdo demo-
cratica, verificou-se um grande retrocesso
em razdo de uma verdadeira paranoia fiscal.
A obsessdo com o equilibrio fiscal colidiu
com a decadéncia dos meios de fiscalizacdo.
Os meios de fiscalizacao ficaram muito pre-
carios por falta de recursos de fiscalizacdo
externa. Os chamados controles cruzados
assumiram protagonismo, com a producdo
de certiddes como requisito essencial para a
prestacdo do servigo publico. Esse esvazia-
mento do processo de reforma administrati-
va federal esteve ligado ao enfraquecimento
das chamadas “ilhas de competéncia”, a re-
tirada constitucional do poder de auto-orga-
nizacdo do Executivo e uma elevacgdo dos
niveis de corporativismo.

O governo Fernando Henrique Cardoso
esteve comprometido, desde o primeiro
mandato, com a reforma do Estado, nesta
compreendidas a extingdo ou abrandamento
dos monopolios estatais, a reforma do siste-
ma previdenciario, a privatizagdo de servi-
¢os publicos, a reforma tributaria e a refor-
ma do Judiciario. A reforma administrativa
(Emenda 19 de 1998) teve em mira, entre
outras providéncias, dar flexibilidade ao re-
gime juridico dos servidores publicos, per-
mitir a demissao de servidores estaveis por
insuficiéncia de desempenho e excesso de
quadros, fixar o teto de remuneragdo, além
de “desconstitucionalizar” determinadas
questdes que poderdo ter tratamento mais

adequado em nivel infraconstitucional. A
reforma administrativa, em sentido estrito
— entendida como a busca da eficiéncia ad-
ministrativa mediante a adogdo de provi-
déncias gerenciais destinadas a aumentar a
eficacia do processo decisorio governamen-
tal, a promover a descentralizagdo adminis-
trativa, a combater a burocratiza¢do e a me-
lhorar a qualidade dos servigos publicos —
nao constituiu prioridade do governo, ainda
que tivesse na figura do ministro Bresser-
-Pereira uma figura de especial relevancia.

Nos governos Lula e Dilma Rousseff, o
tema continuou em segundo plano, com al-
gumas iniciativas localizadas importantes,
como a edi¢do do Decreto n® 5.378/2005,
que instituiu o Programa Nacional de Ges-
tdo Publica e Desburocratizagdo, além de
trabalhos voltados a eliminagdo de entraves
burocraticos da atividade empresarial, espe-
cialmente da pequena e micro empresa, li-
derados pelo ministro Guilherme Afif, a
frente da Secretaria da Micro e Pequena
Empresa e do Programa Mais Simples Bra-
sil, instituido pelo Decreto n°® 8.414/2015.
De forma mais geral, contudo, ainda nao se
alcangou os padrdes necessarios de consis-
téncia, visibilidade e continuidade dos es-
forgos de simplificagdo como uma politica
de Estado.

I1. Ideias para uma politica de
desburocratizacao no longo prazo

Apartir da histéria administrativa brasilei-
ra e de exemplos estrangeiros recentes
de combate aos excessos burocraticos, torna-
-se possivel explorar algumas ideias a serem
implementadas durante a janela de oportuni-
dade que se abre no atual contexto de crise
politica e econdmica. Retomando as li¢cdes
de Beltrdo, surgem pelo menos dois cami-



nhos para que possamos consolidar a desbu-
rocratizagdo como agenda permanente:

(1) “Nao se conseguira desburocratizar a
administragdo sem antes questionar, €
gradualmente reformular, [0] arcabougo
institucional-normativo, no qual estdo
definidas as regras do jogo, as quais deve
obedecer a administracdo”;

(2) “E jamais conseguiremos fazé-lo se
ndo existir, na cipula da administracio
[...] uma clara e firme vontade politica de
deflagrar esse processo de atualizagdo
cultural e institucional”'?.

Ainda que mudangas legislativas por si
s6 ndo tenham o conddo de proporcionar
transformagdes efetivas, ¢ imprescindivel
que contemos com um marco juridico coeso
e claro para dar apoio a um programa de
desburocratizagdo no longo prazo. O que se
percebe hodiernamente, contudo, ¢ um ce-
nario de terra arrasada. Como dizia Guilher-
me Duque Estrada, “a burocracia brasileira
tem muitas fontes e uma das mais importan-
tes é, certamente, o cipoal em que se trans-
formou o sistema legal do Pais. O excesso e
a complexidade de nossas normas juridicas,
muitas delas tecnicamente mal elaboradas,
estdo infernizando a vida do cidadao, tu-
multuando o dia a dia das empresas e inibin-
do a agdo dos servidores ptblicos™'4.

Nesse sentido, inovacdes legislativas
possuem um papel simplificador de primei-
ra ordem. Algumas proposigdes que ja estdo
em tramitacao perante o Congresso Nacio-

13. BELTRAO, Helio (1981). Programa Nacional de Desbu-
rocratizagdo. Revista de Administragdo Publica, vol. 15,
n. 3, p. 9%4.

14. ESTRADA, Guilherme Duque (2004). E preciso desburo-

cratizar as leis. O Estado de S. Paulo, 7 de julho de 2014.

nal podem ser aproveitadas com esse norte.
O PLS n° 214/2014, de autoria do entdo Se-
nador Armando Monteiro, por exemplo, ob-
jetiva racionalizar atos e procedimentos ad-
ministrativos mediante a supressao ou sim-
plificagdo de formalidades ou exigéncias
desnecessarias ou superpostas, cujo custo
econdmico ou social seja superior ao even-
tual risco de fraude.

Em linhas gerais, esse projeto estd fun-
dado nos mais caros preceitos de desburo-
cratizagdo, buscando consolidar em uma
mesma lei aspectos como a presungdo da
boa-fé, a instituicdo de analises de custo e
beneficio para implementacdo de novas exi-
géncias, a utilizacdo de novas tecnologias
para o atendimento ao cidadao e a preferén-
cia por mecanismos de controle posterior
em detrimento do controle prévio, entre ou-
tras medidas. Também sdo retomadas algu-
mas das bandeiras do Programa Nacional de
Desburocratizagdo, como a dispensa de fir-
ma reconhecida e a vedacdo de exigéncia de
prova relativa a fato ja comprovado pela
apresentacdo de documento valido. Ressal-
ve-se que o projeto nao estabelece mecanis-
mos de controle da efetividade da lei, sendo
passivel de algum aperfeicoamento para
que nao fique relegado ao esquecido campo
das leis que “nao pegam”.

Outro projeto com designio racionaliza-
dor é o PLS n° 349/2015, de autoria do Se-
nador Antonio Anastasia, que pretende in-
cluir na Lei de Introducdo as Normas do
Direito brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/42)
disposi¢des para elevar niveis de seguranga
juridica e de eficiéncia na criag@o e na apli-
cacdo do direito publico. Idealizado pelos
professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano
de Azevedo Marques Neto, esse projeto tem
como escopo a melhora da atividade deciso-
ria publica no Brasil.



Entre outras previsdes interessantes'>, esta
aquela do artigo 25, que busca proteger o ges-
tor publico que toma decisdes com base em
fundamentos razoaveis'®. Cuida-se de intento
legitimo e urgente em um cendrio no qual o
agente publico sofre de uma paralisia decisoria
incentivada pelo excesso de controles formais.
Como defende Philip Howard, reverberando
as palavras de Helio Beltrao mais de 30 anos
depois, precisamos de uma filosofia de gover-
no humanizada, em que gestores publicos se-
jam orientados por principios amplos e tenham
espago para tomar as decisdes que entendam
corretas, sempre amparados em objetivos pu-
blicos que estabelecam critérios transparentes
de responsabilizagdo e controle'’.

Em paralelo as propostas ja em analise pelo
Congresso, ¢ de peculiar importancia o papel
da Comissao de Juristas da Desburocratizagido
do Senado Federal, criada pela presidéncia da-
quela Casa Legislativa em setembro de 2015
como parte dos esforgos da “Agenda Brasil”?,

15. Para um panorama geral do projeto, com comentarios
de importantes juristas, ver PEREIRA, Flavio (Coord.)
(2015). Seguranga juridica e qualidade das decisdes pu-
blicas: desafios de uma sociedade democratica — estudos
sobre o projeto de lei n® 349/2015, que inclui, na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, disposi¢des
para aumentar a seguranca juridica e a eficiéncia na apli-
cagdo do direito publico. Brasilia: Senado Federal.

16. “Art. 27 O agente publico respondera pessoalmente por

suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
eITO grosseiro.
§ 12 Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido
baseada em orientagdo geral, ou ainda em interpretagdo
razoavel, em jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que
ndo pacificadas, mesmo que ndo venha a ser posterior-
mente aceita, no caso, por orgaos de controle ou judiciais.
§ 220 agente publico que tiver de se defender, em qualquer
esfera, por ato ou comportamento praticado no exercicio
normal de suas competéncias tera direito ao apoio da enti-
dade, inclusive nas despesas com a defesa.”

17. HOWARD, Philip (2015). Introduction. In: KAUFMAN,
Herbert. Red tape: its origins, uses, and abuses. Wa-
shington, D.C.: The Brookings Institution, p. XIV.

18. Cuida-se de um conjunto de propostas para propiciar a reto-
mada do crescimento brasileiro. Para um resumo da Agenda
Brasil, ver: http://www12.senado.gov.br/institucional/presi-
dencia/noticia/agenda-brasil-12-de-agosto-de-2015

Presidida pelo ministro Mauro Campbell
Marques, do Superior Tribunal de Justiga, e
sob a relatoria do ministro José Antonio
Dias Toffoli, do Supremo Tribunal Federal,
a comissdo de especialistas' tem como fun-
¢do apresentar anteprojetos de lei destinados
a desburocratizar a administragdo publica
brasileira, melhorar a relagdo com as empre-
sas e o trato com os cidadaos.

Com efeito, um primeiro foco de atencao
tem sido a elaboragdo de um diploma nor-
mativo que estabeleca regras gerais volta-
das a efetivagdo do principio constitucional
da eficiéncia, expandindo os termos do ja
mencionado PLS n°® 214/14. Para esse de-
signio, estd em processo de discussdo uma
lei nacional, com aplicabilidade nos trés ni-
veis da federacdo, porém de teor minimalis-
ta e principioldgico, de modo a preservar a
aplicacdo legal de forma descentralizada,
respeitando-se as particularidades do nivel
local. Preocupacdes com a efetividade de
um diploma nesses moldes também tem en-
sejado debates acerca de modelos sanciona-
térios adequados para incentivar a aplicagao
da lei pelos agentes publicos.

Outras questdes pontuais que represen-
tam intensos entraves burocraticos ao de-
senvolvimento brasileiro devem ser objeto
de aperfeicoamento legislativo, como o pro-
cesso de abertura de empresas, o licencia-

mento ambiental, o processo administrativo
fiscal e o marco legal de contrata¢des publi-
cas. O caso das licitagdes é sintomatico.
Fundada em um viés maximalista, a lei n®
8.666/93 é simbolo da 16gica formalista que

19. Os outros integrantes sao Paulo Rabello de Castro, Mau-
ro Gomes de Mattos, Ives Gandra Martins, Otavio Luiz
Rodrigues Junior, Aristoteles de Queiroz Camara, Mary
Elbe Queiroz, Eumar Roberto Novacki, Gabriel Ferraz,
Antonio Helder Medeiros Rebougas, Luciana Leal Bray-
ner, Marcello Cerqueira, Everardo de Almeida Maciel,
Leandro Paulsen, Heleno Taveira Torres, Paulo Ricardo
de Souza Cardoso, Jodo Geraldo Piquet Carneiro e Da-
niel Bogéa.



cria burocracia desnecessaria®. Como pro-
poe André Rosilho, precisamos substitui-la
“por outra menos procedimentalizada e bu-
rocratica e que seja capaz de dar mais racio-
nalidade ao regime geral de contratacdes
publicas, reconhecendo limites a regulagao
juridica e abrindo espacos para mais criati-
vidade na gestéo publica™!.

Ideia do balcao anico

ssa necessidade de protagonismo do Po-

der Legislativo na desburocratizagao re-
vela uma faceta pouco explorada em outras
etapas de reformas administrativas brasilei-
ras e pode ser determinante no amoldamen-
to de um consenso politico geral, apto a
consolidar o tema como uma agenda de lon-
go prazo. Associado a isso, ¢ indispensavel
que se confira maior forca institucional as
iniciativas gestadas dentro do Poder Execu-
tivo, como o programa “Bem Mais Sim-
ples”?, que hoje ficam em segundo plano
em relacdo a outros temas importantes, co-
mo o ajuste fiscal e a politica econdmica.
Também ¢ imprescindivel que se confira
maior projecdo a politicas locais, imple-
mentadas por governos estaduais ¢ munici-
pais, na medida em que experiéncias subna-
cionais bem-sucedidas podem ser replica-
das por outros governos. E o que se preten-
de, por exemplo, com o projeto piloto con-
junto do governo federal com o governo do
Distrito Federal que aprovou recentemente

legislacdo para acelerar a entrada em fun-
cionamento de empresas®.

A experiéncia da Unido Europeia aponta
para alguns principios de simplificacdo legis-
lativa e administrativa que também podem
nortear reformas?. A proporcionalidade ao
risco determina que o grau de controle publi-
co de determinada atividade deve ser propor-
cional ao seu risco para outros interesses pu-
blicos®. A partilha de informagéo entre servi-
cos publicos impde que o Estado se organize
para reaproveitar e partilhar a informacao de
que ja dispde, sem impor 6nus desnecessarios
ao cidaddo®. Segundo a ideia do balc@o uni-
co, a Administracdo deve estabelecer um
ponto unico de contato com o cidaddo, a par-
tir do qual esse pode realizar varios servigos
perante diferentes orgdos e entidades. A lin-
guagem clara apresenta-se como regra de in-
terlocugdo entre Estado e sociedade, favore-
cendo a transparéncia®’. O principio da parti-
cipacdo sugere a necessidade de consulta e
intervencgao efetiva do publico no processo de

23. Para mais informagdes, ver http://www.correiobrazilien-
se.com.br/app/noticia/cidades/2015/10/06/ interna_cida-
desdf,501477/dilma-rousseff-participa-de-solenidade-
-no-buriti-ao-lado-de-rollemberg.shtml

24. Para um aprofundamento da experiéncia europeia, ver
MARQUES, Maria Manuel Leitdo (2014). Relatorio:
Estudo sobre as experiéncias pioneiras de paises da
Unido Europeia em simplificagdo administrativa. Projeto
apoio aos dialogos setoriais Unido Europeia — Brasil.

25. Em Portugal, o Decreto-Lei n® 48/2011 instituiu o regi-
me juridico do Licenciamento Zero, que liberou por
completo o exercicio de atividades sem risco e simplifi-
cou o acesso a outras atividades através de regimes de
mera comunicagdo prévia.

20. PIQUET CARNEIRO, Jodo Geraldo; BOGEA, Daniel
(2015). Desburocratizando as compras publicas. Valor
Economico. 24 de margo de 2015.

21. ROSILHO, André (2013). Licitagdo no Brasil. Sao Pau-
lo: Malheiros, p. 231.

22.Para um panorama deste programa, ver BARBOSA,
L.G. (2015). O que ¢ o “Bem Mais Simples Brasil”? Bra-
silia: Nucleo de Estudos e Pesquisas do Senado.

26. O servigo portugués de Informagdo Empresarial Simpli-
ficada permite que empresas cumpram com uma série de
obrigagdes de ordem contabil e fiscal perante varios or-
gaos mediante uma unica interagdo por formulario ele-
trénico.

27. O governo portugués adotou, a partir de 2010, a iniciati-
va Simplegis, que faz acompanhar as leis ¢ decretos
aprovados de resumos escritos de forma simples e claros
e acessiveis eletronicamente.



governo e a ideia de administragdo aberta va-
loriza o papel da transparéncia no trato publi-
co, inclusive com a disponibilizagdo de da-
dos, estimulando a inovagao.

Outro aspecto que deve ser tratado com es-
pecial atencdo ¢ a utilizacdo das novas tecnolo-
gias para a simplificagdo dos servigos publi-
cos. Deve-se ter em mente que o aparato tec-
noldgico € neutro do ponto de vista dos objeti-
vos politicos e morais da sociedade. O que o
governo eletronico proporciona € uma maior
facilidade em transmitir ao cidadao as obriga-
¢oes que ele deve cumprir, desempenhando
um importante papel de transparéncia, mas
ndo avanca sobre formas de se facilitar o cum-
primento dessas exigéncias ou mesmo sobre
sua necessidade. Nesse sentido, deve-se conci-
liar a tecnologia com os esforcos simplificado-
res de humanizacao da administragao.

O tema assume tamanha complexidade que
os Estados Unidos criaram recentemente o car-
go de Chief Technology Officer, diretamente
vinculado a Casa Branca®. Os potenciais sdo
incomensuraveis, contudo deve-se atentar ao
risco de mera transmuta¢do da burocracia em
meio fisico para o meio digital sem que se en-
frente o problema fundamental dos excessos.
Nao podemos perder o bonde da historia, mas
também temos que nos prevenir contra a infor-
matizagdo dos abusos burocraticos.

Em linha com a experiéncia internacional,
também devemos expandir para toda a ativida-
de normativa do Estado a utilizagdo de analises
de custo e beneficio®. Percebeu-se que gover-
nos devem centrar seus esfor¢os sobre as “con-

28. Para um relato das politicas de inovagao com base em
novas tecnologias implementadas pelo governo norte-
-americano, ver CHOPRA, Aneesh (2014). Innovative
state: how new Technologies can transform government.
New York: Atlantic Monthly Press.

29. Nos Estados Unidos, a partir do Paperwork Reductio
Act, uma lei voltada essencialmente a eliminagdo de bu-
rocracia desnecessaria, vem se desenvolvendo em um

sequéncias humanas de suas a¢des™’. Nesse
sentido, a disputa ideologica sobre o tamanho
do Estado deve perder espago para uma avalia-
¢do técnica da eficiéncia e eficacia de agdes
estatais, com o proposito de se obter um gover-
no que funcione melhor. Como bem sintetiza-
do por Cass Sunstein, “se precisamos de mais
ou menos interferéncia [do Estado] ndo depen-
de de nada abstrato, mas dos efeitos concre-
tos™!, os quais somente podem ser apurados
mediante uma analise que considere todos cus-
tos e beneficios econémicos e sociais da inter-
vengao sobre o cidadao e a empresa.

Tal medida € urgente no ambito das fragi-
lizadas agéncias reguladoras, que nao apli-
cam as normas ja existentes acerca da realiza-
¢do de estudos prévios de impacto regulato-
rio. De outro lado, a avaliacdo de custo e be-
neficio deveria ser adotada no proprio Con-
gresso Nacional, aperfeigoando o processo de
formacdo de leis, e nos diversos entes da ad-
ministragao publica, tanto com mecanismos
de analise prévia quanto de avaliagdo retros-
pectiva, de modo a eliminar normas que nao
alcangam os efeitos esperados na pratica.

111. Conclusao

burocracia ¢ um inimigo antigo e conhe-
cido da sociedade brasileira, afetando
tanto o cidadao, que se vé cercado de formu-

importante marco de orientag@o a analise de custo e be-
neficio pelos entes da administragdo. Como exemplo,
temos os Executive Orders 12866, de 1993, € os mais
recentes 13563, de 2011, e 13610, de 2012, que apro-
fundam métodos para a andlise prospectiva e retrospec-
tiva. Para um relato de aplicagdo pratica desse aparato
normativo pelo governo federal, ver SUNSTEIN, Cass
(2013). Simpler: the future of government. New York.
30. SUNSTEIN, Cass (2014). Valuing life: humanizing the
regulatory state. Chicago: The University of Chicago
Press, p. 1.
31 SUNSTEIN, Cass (2014). Valuing life: humanizing the regu-
latory state. Chicago: The University of Chicago Press, p. 9.



larios e carimbos para ser atendido por um
servico publico essencial, quanto as grandes
empresas, que sdo oneradas pesadamente
com o cumprimento de obrigagdes burocrati-
cas desnecessarias e prejudicadas por uma
regulamentagdo excessiva e pouco coerente.

Procuramos argumentar, contudo, que a
burocracia ndo ¢ imbativel. O insucesso de
reformas administrativas anteriores esteve in-
timamente relacionado com o fato de que a
desburocratizacdo apenas assumiu protago-
nismo politico em momentos de crise. Nessa
medida, entendemos que a adogdo da desbu-
rocratizagdo como uma politica de Estado es-
tavel e permanente ¢ condicionante ao desen-
volvimento nacional. Apresentamos um con-
junto ndo exaustivo de ideias, fundadas em
exemplos historicos e na experiéncia de ou-
tros paises, que podem ser importantes para
alcancarmos esse objetivo. Argumentamos,
ainda, que a atual conjuntura de crise, em que
a classe politica e os cidaddos parecem de-
mandar mudancas de ordem estrutural, ofere-
ce uma janela de oportunidade para que se
estabeleca essa virada cultural.

Os desafios que se apresentam nao sao pou-
cos. Existe uma primeira limitagdo de ordem
material. Como iniciativas reformistas costu-
mam aflorar em momentos de crise do setor
publico, justamente quando os recursos dispo-
niveis sdo mais escassos, amplifica-se a nogao
vulgar de que “a eficiéncia estatal significa,
antes de mais nada, reduzir o gasto publico —
uma contradi¢do em termos com o pressuposto
de que ¢ necessario gastar agora para auferir
ganhos futuros. Estabelece-se, assim, o divor-
cio entre o que ¢ necessario fazer e o que ¢ ma-
terialmente possivel de ser alcancado dentro de
um projeto de reforma”*. Outros limites dizem

32. PIQUET CARNEIRO, Jodo Geraldo (2008). Sugestdes
para uma reforma gerencial de emergéncia. Forum Espe-
cial do Instituto Nacional de Altos Estudos — INAE, p. 8.

respeito ao ja mencionado centralismo admi-
nistrativo ¢ ao formalismo juridico. Além dis-
so, impera como 6bice um trago autoritario da
administragdo publica, a partir do qual o cida-
dao ¢ colocado na posi¢do de sudito e depen-
dente dos interesses e da vontade do Estado.

Em ultima analise, deve-se ultrapassar
também uma rigida barreira ligada aos interes-
ses encrustados na burocracia. Ainda que se-
jam criados de forma bem-intencionada, por
um excesso de zelo e desconfianga, entraves
burocraticos sempre beneficiam alguém, seja
de forma licita ou ilicita, inclusive mediante a
criagdo de novos canais para corrupg¢ao. Com
efeito, qualquer transformacao simplificadora
enfrentara severa resisténcia de segmentos
prejudicados, que podem se manifestar a partir
de pressdes politicas ocultas ou mesmo de jus-
tificativas técnicas, sempre vinculadas a um
suposto resgate do papel fiscalizador do Esta-
do e a prevencdo de fraudes, numa logica dis-
torcida a partir da qual o cidaddo ¢ considera-
do corrupto até que se prove o contrario.

Nenhum esfor¢o de desburocratizagao te-
rd éxito se nao houver consciéncia de que o
que esta em jogo nao € apenas a saude da eco-
nomia ou o superavit fiscal, mas, isto sim, a
qualidade do regime democratico. A questdo
¢ essencialmente politica. Com efeito, a con-
solidagdo da desburocratiza¢do como agenda
permanente, necessaria para a eliminagdo do
“custo Brasil”, depende de um pacto institu-
cional amplo entre os trés Poderes, abarcando
a concepg¢do de um marco juridico coeso, o
fortalecimento de programas governamentais
e a fiscalizag@o atenta de sua efetividade. Nao
deixemos a crise passar sem que se enfrente
de forma radical os fundamentos de nossa
cultura burocratica. Se angariarmos vontade
politica suficiente para vencer o principio da
desconfianga, sairemos desse momento con-
turbado muito mais fortes.



Custos do Risco Judicial
(ou do “Jurisdicismo”): Jurisdicao e
Processo a Luz do Risco Brasil

GUILHERME CALMON NOGUEIRA DA GAMA

1. Conexoes entre direito e economia

a realidade do mundo contempora-
neo, cada vez mais se acentua a
constatacao acerca das varias cone-
x0es existentes entre direito ¢ economia a
partir de campos de visdo relativos a neces-
saria interdisciplinaridade na sociedade glo-
balizada, complexa e recheada de varias nu-
ances no tratamento das questdes que ro-
deiam a pratica ¢ a teoria de economistas e
juristas. A visdo segundo a qual a concepgao
da vida econdmica ¢ resultante automatica
das atividades dos sujeitos juridicos (e eco-
noémicos), com efeito, se revelou insuficien-
te para o atendimento das necessidades e dos
anseios das pessoas que convivem na socie-
dade civil do século XX (e, consequente-
mente, do século XXI) e, por isso, ha varios
estudos nacionais e estrangeiros envolvendo
as diversas e cada vez maiores conexdes en-
tre os fenomenos juridicos e econdmicos.
O desenvolvimento de pesquisas a res-
peito destas correlagdes entre direito e eco-
nomia ndo é recente, como demonstra, in-

GUILHERME CALMON NOGUEIRA DA GAMA ¢ ex-conselhei-
ro do Conselho Nacional de Justi¢a (2013-2015), desembar-
gador do Tribunal Regional Federal da 2* Regido (Rio de
Janeiro), diretor-geral do Centro Cultural da Justi¢a Federal.

clusive, a premiagao do Nobel conferida a
Ronald Coase em 1991, mas sem duvida o
assunto ainda se revela bastante atual. O mo-
vimento “Direito ¢ Desenvolvimento” se re-
vela uma das vertentes da relagdo entre di-
reito e economia e tem como arcabougo teo-
rico a doutrina da nova economia institucio-
nal. Referida doutrina sustenta que os custos
de transacdo s3o diretamente afetados pelas
regras vigentes em determinado pais e pela
maneira como as instituicdes atuam no am-
biente onde as transagoes sao efetivadas.
Consoante as bases tedricas da nova eco-
nomia institucional, além das restri¢des tra-
dicionalmente consideradas, as institui¢oes
também influem na atratividade e no interes-
se no desenvolvimento das atividades eco-
ndmicas e, assim, formam uma base para
guiar as decisdes dos agentes. Desse modo,
institui¢des eficazes propiciam o desenvol-
vimento econdmico, eis que seu grau de fun-
cionamento e maior (ou menor) eficacia dos
mecanismos ¢ concretizacdo das decisoes
tém a aptiddo de afetar positiva ou negativa-
mente os “custos da transagdo” que, por sua
vez, sdo determinantes criticos do desempe-
nho econémico (CORREA, 2014, p. 136).
Um dos valores essenciais para o bom
funcionamento do sistema social e economi-
co ¢ a seguranga juridica, especialmente de-



vido a complexidade da vida economica
contemporanea, notabilizada pela globaliza-
¢do, com milhdes de negocios e transacdes
realizadas em cada vez menor espago de
tempo, a exigir boas regras que regulem tais
relagdes, sejam as simétricas (e paritarias),
sejam as assimétricas (e nao paritarias), en-
volvendo também poderosos e governantes
(MONTORO FILHO, 2008, p. xi).

Seguranca juridica

mercado ndo tem aptidao para forne-

cer a seguranca juridica a sociedade
civil. De todo modo, a eficiéncia do sistema
econdmico exige a presenca ¢ a efetividade
da seguranca juridica. Normalmente, sdo
apontados como requisitos para o bom fun-
cionamento de uma economia de mercado:
i) o respeito e a garantia do direito de pro-
priedade; ii) o cumprimento dos contratos;
iii) a presen¢a de mecanismos isentos de re-
solucao das pendéncias (conflitos de interes-
ses). A seguranga juridica €, ha muito tempo,
reputada como base ¢ pilar do Estado Demo-
cratico de Direito, mas também recentemen-
te passou a ser encarada fundamental para o
bom funcionamento da economia de merca-
do (MONTORO FILHO, 2008, p. 8).

E certo que a aspiragdo pela seguranga
juridica, na atualidade, decorre precisamen-
te da existéncia de custos de transag¢do. O
direito precisa organizar a celebracdo e o
desenvolvimento dos negocios de modo que
seus efeitos sejam os mais claros e efetivos,
prevenindo fracassos transacionais. Na vi-
sdo puramente econdmica, o papel do direi-
to deve ser tal que permita estruturar e orde-
nar as transacoes de modo a minimizar os
custos das transa¢des. No caso brasileiro,
considera-se que tais custos t€ém sido eleva-
dos, pois o pais tanto perde na perspectiva

da formalidade com uma méaquina burocra-
tica ineficiente, quanto perde no ambito da
informalidade devido a incerteza dos efeitos
dela decorrentes. Assim, a inseguranga juri-
dica atua nas duas vertentes e, por isso, re-
percute ao impedir o desenvolvimento eco-
nomico da nacao.

A seguranga juridica € muito importante
para o bom funcionamento da vida econo-
mica, ndo apenas na dimensdo relacionada a
estabilidade dos efeitos das transagdes rea-
lizadas — de modo a prevenir modificagdes
arbitrarias e inconsequentes acerca da sua
eficacia —, mas também quanto aos projetos
que ainda sequer se transformaram em ati-
tudes concretas. A avaliacdo do agente eco-
ndmico quanto ao maior grau de certeza dos
efeitos concretos das negociagdes ¢ também
aspecto importante para identificar o maior
grau de seguranga juridica existente em de-
terminada sociedade. Nos paises ocidentais,
a maior eficiéncia dos tribunais, a maior
previsibilidade quanto aos efeitos das nor-
mas legais, o funcionamento de um sistema
de justica imparcial, entre outros, sdo consi-
derados fatores vitais para o desenvolvi-
mento de uma sociedade caracterizada pela
seguranca juridica e pela justica nas suas
relacdes. Ao revés, a inseguranca juridica
gera a instabilidade e a falta de previsibili-
dade das relacdes juridicas e econdmicas, a
influenciar decisivamente no aumento dos
custos das transagoes.

Tradicionalmente, sdo feitas criticas ao
Poder Judiciario e a magistratura brasileira,
sob a expressdo da existéncia do “risco judi-
cial”, podendo ser sintetizadas nas seguin-
tes: 1) politizacdo excessiva dos juizes e tri-
bunais, o que denotaria auséncia de impar-
cialidade (viés anticredor); ii) imprevisibili-
dade da decisdo judicial; iii) morosidade do
sistema de justica (CORREA, 2014, p. 76).



Desse modo, os magistrados somente
tendem a agravar as deficiéncias a pretexto
de tentar resolvé-las através das decisdes ju-
diciais, como ocorreu no julgamento sobre a
impenhorabilidade do bem residencial do
fiador a luz da suposta inconstitucionalidade
de regra da Lei n° 8.009/90, o que gerou
pronta reacdo do mercado locaticio, a ponto
de poucos proprietarios de imoveis se dispo-
rem a locar seus imdveis se ndo houvesse
um fiador como proprietario de, ao menos,
dois imoveis. Tal julgado gerou uma retra-
¢a0 do mercado que, por sua vez, impds uma
revisdo da interpretagdo juridica de modo a
reconhecer a penhorabilidade do bem resi-
dencial do fiador para regularizar o mercado
quanto a oferta de imdveis para locagao.

A respeito da primeira critica — “politiza-
¢do excessiva” dos magistrados —, o que ca-
racterizaria certo “paternalismo judicial”, ¢
fundamental fazer o esclarecimento de que
no mundo ocidental contemporaneo ha um
movimento voltado a concretizac¢ao dos valo-
res sociais e coletivos a luz do constituciona-
lismo pos-moderno (CORREA, 2014, p. 82).

Os textos de varias Constituicdes de pai-
ses democraticos e republicanos incorpora-
ram direitos de segunda, terceira e quarta
geragOes voltados as técnicas de protecao
social no ambito das relacdes de trabalho,
das transagdes consumeristas, das questoes
ambientais e biotecnologicas relacionadas
ao desenvolvimento sustentavel.

A politizacdo do Poder Judiciario é fend-
meno mundial, e, portanto, ndo faz parte de
uma realidade exclusivamente brasileira.
Até em razdo da maior complexidade das
relacdes e transagdes contemporaneas, o
magistrado e o Poder Judicidrio ndo podem
apenas considerar a norma escrita positiva-
da na lei como unica fonte de onde buscara
a solucdo do caso concreto. A pluralidade de

fontes normativas e a textura aberta dos tex-
tos se revelam caracteristicas de uma nor-
matividade sintonizada com as transforma-
¢Oes operadas na sociedade, na economia,
na politica e na cultura.

Massificacao dos litigios

utro fendmeno atual ¢ a massificacao

dos litigios quando se identifica que
os maiores litigantes nos processos judi-
ciais, conforme listas periodicamente divul-
gadas pelos 6rgdos do Poder Judiciario e
instituicdes de pesquisa, sdo pessoas juridi-
cas de direito publico — tais como a Unido
Federal, os Estados, os Municipios, suas au-
tarquias e empresas publicas —, além de em-
presas fornecedoras e prestadoras de bens e
servigos de consumo de massa — empresas
de telefonia, operadoras de planos de saude,
empresas fornecedoras de servigos de utili-
dade publica, entre outras. Sob tal aspecto, é
fundamental a identificagdo a respeito das
praticas abusivas do Poder Publico e de em-
presas que, valendo-se de imposigdes ou
transagdes manifestamente abusivas, se va-
lem de expedientes e ardis para “judiciali-
zar” milhares — em alguns casos até milhdes
— de demandas, na perspectiva de “valer a
pena” agir em contrariedade ao sistema juri-
dico no cémputo final do “custo/beneficio”
de tais praticas. Na pesquisa intitulada “Per-
fil das maiores demandas judiciais no Tribu-
nal de Justi¢ca do Estado do Rio de Janeiro”,
constatou-se que 16 empresas — maiores li-
tigantes — figuraram como requeridas em
processos judiciais relacionados aos seg-
mentos bancario, de telefonia, de servigos
publicos, de administracdo de cartdes de
crédito, totalizando 45% do total de proces-
sos no periodo de 2002 a 2004. De acordo
com as conclusdes da pesquisa, as estraté-



gias negativas quanto ao cumprimento das
obrigagdes de tais empresas se basearam na
constatagdo de que os custos decorrentes do
sistema de justica eram mais vantajosos do
que promoviam a alteracdo da politica de
tratamento ao consumidor, eis que pequena
parcela deste grupo efetivamente reclamava
seus direitos e, quando o fazia, o tempo de
duragdo do processo e a resposta final eram
benéficos a elas (LEAL, 2010, p. 55).

A segunda critica — a respeito da impre-
visibilidade (“incerteza jurisdicional”) das
decisdes judiciais — atribui aos magistrados
certa responsabilidade pela auséncia de um
mercado de crédito de longo prazo no Brasil
em razao da incerteza vinculada ao cumpri-
mento “tardio” dos contratos na atividade
jurisdicional. Contudo, tal incerteza nao po-
de ser imputada exclusivamente a atividade
jurisdicional, mas também a outros riscos
inerentes a atuagdo dos outros poderes da
Republica, tais como, por exemplo, a edi-
cdo de pacotes econdmicos “milagrosos”,
alterando aspectos importantes como o0s cri-
térios de atualizacdo monetaria, interferindo
negativamente nas transagdes negociais nos
periodos anterior e concomitante a execu-
¢do negocial.

A terceira e a mais contundente critica —
vinculada a morosidade do sistema de justi-
¢a — vem normalmente associada a ideia de
que a demora na solugdo do caso incentiva
condutas abusivas e oportunistas de agentes
econdmicos que se aproveitam da pequena
probabilidade de uma san¢do imediata e
adequada através do sistema de justica, di-
minuem a liquidez das garantias contratual-
mente estabelecidas, permitem alteragdes
das posi¢des de mercado e fomentam o uso
da maquina judiciaria para que os devedores
posterguem ao maximo o cumprimento de
suas obrigagodes, em algumas vezes deixan-

do de cumpri-las na pratica por manobras
juridicas como no caso da prescrigdo. Das
trés, a morosidade € a critica que mais en-
volve as causas ligadas a estrutura e ao fun-
cionamento do sistema de justica, a despeito
de também se relacionar a fatores externos
ao Poder Judiciério e a magistratura, tais co-
mo leis permissivas ao alongamento das de-
mandas judiciais com inumeros recursos ju-
diciais, prazos longos para a pratica de atos
processuais pelos representantes judiciais
dos entes da Federagdo, entre outros.

Todas as criticas se revelam importantes
para, ao menos, admitir que ha necessidade
de maiores aprofundamentos e realizagao
de debates e pesquisas sobre o tema e, as-
sim, permitir a realizacdo de diagndstico
mais preciso sobre o real funcionamento do
sistema de justica e, em seguida, ensejar a
elaboracdo de planejamento adequado e
efetivo para a busca do equacionamento dos
problemas identificados.

2. Conselho Nacional de Justica:
dez anos de existéncia

OPoder Judiciario nacional e a magis-
tratura brasileira, no periodo posterior
a promulgacdo da Constituicao Federal de
1988, necessitavam de um o6rgdo que pudes-
se centralizar a elaboracdo e o desenvolvi-
mento de politicas publicas voltadas ao sis-
tema de justica e que ndo dependesse da in-
terferéncia dos Poderes Executivo e Legis-
lativo brasileiros, diante do quadro cada vez
mais preocupante da massificacdo, da maior
complexidade e da ampla diversidade de
demandas levadas ao conhecimento dos or-
gaos do Poder Judiciario. Além de tais as-
pectos, no periodo anterior a 2004, houve
certa “leniéncia” do Poder Judiciario com
seus integrantes a ensejar a formacdo de



uma “percep¢ao da sociedade” de que os
magistrados seriam “deuses inatingiveis”.
Entre as ondas do direito processual re-
lacionadas ao acesso a justica alcangou-se o
momento da busca de atingimento da maior
eficiéncia da atividade jurisdicional e, si-
multaneamente, do caminho da efetividade
dos direitos fundamentais e dos direitos hu-
manos na perspectiva de sua concretizagao
na realidade dos fatos. Entre as alternativas
para buscar solugdes aos problemas identifi-
cados na realidade do sistema de justiga, o
Poder Constituinte Derivado brasileiro op-
tou pela criagdo de um o6rgdo central que
pudesse desenvolver politicas publicas vol-
tadas ao aperfeicoamento do funcionamen-
to da maquina judicidria e do sistema de
justica como um todo, ¢ o fez através da
previsao do Conselho Nacional de Justica
instituido pela Emenda Constitucional n°
45/2004, que introduziu novas normas na
Constituicdo Federal de 1988. O Conselho
Nacional de Justica passou a ser um 6rgao
de controle e fiscaliza¢do do Poder Judicia-
rio brasileiro, instituido no ambito da deno-
minada reforma do Judiciario, sendo que o
rol de suas atribui¢des encontra-se previsto
no art. 103-B, § 4°, da Constitui¢dao Federal.
A criacdo do Conselho Nacional de Jus-
tica veio no bojo do movimento ligado a
nova economia institucional, porquanto
vinculado a nogdo de aperfeicoamento das
instituicdes ligadas ao Poder Judiciario bra-
sileiro e a carreira da magistratura nacional.
Apos o decurso de dez anos do inicio de
seu funcionamento, o Conselho Nacional de
Justica se consolidou como o6rgdo funda-
mental e necessario na estrutura do Poder
Judiciario brasileiro e no funcionamento do
sistema de justica, sendo varias as conquis-
tas obtidas durante o periodo de tempo assi-
nalado, como se constata, por exemplo, nos
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temas relacionados a concretizacao dos
principios constitucionais que regem a Ad-
ministra¢do Publica (CF, art. 37), aplicaveis
ao Poder Judiciario e aos magistrados como
ocupantes de cargos publicos, a realizacdo
de concursos para preenchimento das vagas
dos Cartorios de Registros e de Notas em
todos os Estados da Federagao brasileira, ao
monitoramento e fiscaliza¢dao do sistema de
execucdo penal e do sistema das medidas
socioeducativas dos adolescentes em confli-
to com a lei, a moderniza¢ao do processo
com a implantag@o do processo judicial ele-
trénico e outros instrumentos tecnolégicos
para imprimir maior celeridade a solugdo
dos litigios ou a sua prevencdo, a melhoria
do funcionamento do sistema de precato-
rios, ao estimulo aos métodos e técnicas
consensuais de solu¢ao de conflitos, entre
outros assuntos ja tratados e desenvolvidos
no ambito do Conselho Nacional de Justica.

A fase inicial de questionamento sobre a
constitucionalidade das normas introduzi-
das pela Emenda a Constituicao n°® 45/04, a
respeito da criacdo do Conselho Nacional
de Justica — debatida e decidida pelo Supre-
mo Tribunal Federal no julgamento da A¢do
Direta de Inconstitucionalidade n® 3.367-1/
DF - foi superada. Do mesmo modo, a atu-
a¢do do CNJ no ambito do controle admi-
nistrativo, financeiro e disciplinar do Poder
Judicidrio e da magistratura hoje nao ¢ mais
questionada. Também nd3o mais se debate
que o Supremo Tribunal Federal néo ¢ ins-
tancia revisora das deliberacdes do CNJ,
especialmente quando ndo altera ou revé os
atos administrativos praticados pelos 6rgaos
do Poder Judiciario. Reconhece-se, atual-
mente, que o CNJ pode editar atos normati-
vos primarios e, por isso, tais atos sdo sus-
cetiveis de controle de constitucionalidade
em Acdo Direta de Inconstitucionalidade



pelo STE. Certo € que a atuacdo do Conse-
lho Nacional de Justica tem servido para
cada vez mais implementar os principios
constitucionais que regem a administragdo
publica brasileira no ambito do Poder Judi-
ciario e, a0 mesmo tempo, revelar-se 6rgao
centralizador de movimento de reforma das
instituigdes judiciarias com o maior profis-
sionalismo e eficiéncia no exercicio da ati-
vidade jurisdicional.

Missao do CN]J

Com base na Constituicdo Federal, sdo
varias as atribui¢des do Conselho Na-
cional de Justica, sendo que sua principal
missao € garantir a independéncia do Poder
Judiciario. Nos termos do art. 103-B, § 49,
da Constitui¢do Federal, compete ao CNJ
exercer o controle administrativo e financei-
ro do Poder Judiciario e o controle do cum-
primento dos deveres funcionais dos magis-
trados, tendo atribuicdes de planejamento,
de controle administrativo, de ouvidoria,
correcionais, disciplinares e sancionatorias
e de informacgdo e proposicdo. O CNJ atua
sob a perspectiva de “macroprocessos”, em
considerac¢do as suas linhas de atuacdo e, as-
sim: a) julga processos disciplinares e reali-
za o controle dos atos administrativos do
Poder Judiciario; b) expede atos normativos
que implementam os principios da Admi-
nistragdo Publica no Poder Judiciario; c)
promove estudos e diagndsticos sobre o sis-
tema de justi¢a; d) promove a comunicagdo
institucional e a interlocucdo entre os oOr-
gaos do Poder Judiciario; e) contribui para o
aperfeicoamento dos recursos humanos do
Poder Judiciario; f) gere a estratégia nacio-
nal do Poder Judiciario; g) promove inicia-
tivas de modernizacdo do Poder Judiciario;
h) promove agdes de acesso a justi¢a e a ci-

dadania; i) realiza controle orcamentario,
financeiro e de pessoal do Poder Judiciario;
j) realiza correic¢des, inspecdes e sindican-
cias em orgdos do Poder Judiciario; k)
acompanha e fiscaliza o sistema carcerario e
de execug@o de penas alternativas.

Hé4 comando constitucional no sentido
de o CNJ adotar medidas destinadas a zelar
pela autonomia do Poder Judiciario e pelo
cumprimento do Estatuto da Magistratura.
O CNIJ foi concebido para reformular o qua-
dro do Poder Judiciario e da magistratura
brasileira, especialmente no que tange ao
controle e a transparéncia administrativa e
processual. Devido a busca de efetivacao de
garantir a autonomia do Poder Judiciario, o
CNIJ deve atuar como gestor estratégico dos
recursos administrativos, humanos, logisti-
cos e financeiros do Poder Judiciario e, as-
sim, desenvolver o planejamento estratégi-
co com identificacdo dos planos de metas e
medidas para incrementar a eficiéncia, ra-
cionalizar rotinas e praticas, aumentar a
produtividade do sistema de justica e efeti-
var 0 maior acesso a justica.

De modo a cumprir suas atribui¢des, o
CNJ promove estudos e pesquisas para reu-
nir e consolidar informacdes e dados sobre
os diferentes ramos do Poder Judiciario, as
diversas instancias da jurisdi¢do e, assim,
consegue identificar deficiéncias gerais e/ou
especificas dos orgdos do Poder Judiciario,
os pontos de maior estrangulamento, as so-
brecargas e os desperdicios de tempo, recur-
sos humanos ¢ disponibilidades materiais.
Nesse mister, o CNJ deve utilizar os meca-
nismos necessarios para impedir qualquer
tipo de ingeréncia indevida ou cooptagdo
neutralizante do exercicio da atividade ju-
risdicional quanto a atuacdo imparcial dos
magistrados para tutelar direitos e promo-
ver garantias aos jurisdicionados.



O poder regulamentar do CNJ envolve a
disciplina interna do funcionamento de suas
atividades (art. 5°, § 2°, da EC n° 45/04) — in-
clusive quanto a aprovacao e alteragdo de seu
Regimento Interno — e o detalhamento da exe-
cugdo das normas constantes do Estatuto da
Magistratura, ndo podendo, contudo, inovar na
ordem juridica. A fonte do poder regulamentar
do CNIJ ¢ a Constituicao Federal, sendo que ¢é
possivel norma infraconstitucional também as-
sim atuar, como no exemplo da Lei n°
12.106/09, que criou o Departamento de Mo-
nitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carce-
rario e do Sistema de Execucdo de Medidas
Socioeducativas e que prevé a fiscalizagdo do
cumprimento das resolucdes e recomendagodes
do CNJ quanto as prisoes provisorias e defini-
tivas, medidas de seguranga e medidas de in-
ternacao de adolescentes (art. 1° § 1°, I).

O CNIJ atua “além do poder regulamen-
tar”, pois consoante julgamento da A¢ao De-
claratoria de Constitucionalidade n® 12, tal
orgdo tem a competéncia implicita de elabo-
rar e impor atos normativos com os atributos
da generalidade, impessoalidade e abstrativi-
dade, relativamente as matérias de sua com-
peténcia expressamente prevista constitucio-
nalmente. Reconheceu-se ao CNJ o poder de
editar normas abstratas que podem até preva-
lecer sobre normas anteriormente editadas
pelo Poder Legislativo.

No campo das “atribuicdes mandamen-
tais”, cabe ao CNJ recomendar providéncias
aos tribunais e demais orgaos jurisdicionais
e, assim, ordenar medidas de ordem admi-
nistrativa para os integrantes do Poder Judi-
ciario, podendo estabelecer sangdes cabiveis
para a eventualidade do descumprimento de
tais ordens por parte da autoridade judiciaria
competente. No seu ambito interno, o CNJ
exerce sua propria administracao e gestao e,
desse modo, tem o poder de elaborar seu re-

gimento interno, editar suas portarias e or-
dens de servigo, prover 0s cargos necessa-
rios a sua administragdo, realizar as promo-
¢Oes funcionais, entre outras providéncias
inerentes a “economia interna”.

No segmento das atribui¢des de controle
administrativo e financeiro, o CNJ deve zelar
para que os 6rgdos do Poder Judiciario e os
servicos registrais e notariais observem os
principios insculpidos no art. 37, da Consti-
tuicdo Federal. O CNJ ¢ instancia de controle
da jurisdicidade dos atos administrativos rea-
lizados por membros ou 6rgaos do Poder Ju-
diciario, desde que o faca dentro do prazo de
cinco anos e, assim, podera desconstitui-los,
revé-los ou fixar prazo para que sejam adota-
das as medidas e providéncias necessarias ao
exato cumprimento do ordenamento juridico
a respeito de tais atos administrativos.

O CNJ também desenvolve atribuigdes
de Ouvidoria do Poder Judiciario e, assim,
qualquer pessoa ou autoridade publica pode
representar ao CNJ contra os magistrados,
servidores, registradores, notarios ou 6rgaos
do Poder Judiciario, em razdo de atos ou ati-
vidades que eles praticaram ou desenvolve-
ram e que ndo se encaixam no perfil das
acoes e atividades que tais pessoas ou 6rgaos
deveriam realizar. Dentre as atribui¢oes cor-
recionais e disciplinares, o CNJ pode reali-
zar inspegoes, correi¢des e visitas institucio-
nais a tribunais, 6rgaos do Poder Judiciario
de qualquer instancia (ressalvado o STF) e,
em constatando possivel falta funcional de
qualquer magistrado poderd instaurar sindi-
cancias e processos administrativos discipli-
nares para o fim de apuracao dos fatos e, se
for o caso, aplicag@o das sangdes cabiveis.

Finalmente, no ambito das atribui¢oes
informativa e propositiva, cabe ao CNJ ela-
borar e apresentar dois tipos de relatérios:
a) semestral, que retine os dados estatisticos



sobre processos e sentencas prolatadas, por
unidade da Federagao, nos diferentes ramos
e orgdos do Poder Judiciario; b) anual, que
congrega a situagdo do Poder Judiciario
brasileiro e as atividades desenvolvidas pe-
lo CNJ, que devera integrar a mensagem do
presidente do STF e ser remetida ao Con-
gresso Nacional. Em razdo dos dados esta-
tisticos revelarem nimeros muito significa-
tivos, ¢ importante o emprego de metodolo-
gia uniforme para todos os tribunais e juizos
brasileiros, inclusive quanto a identificagdo
das varias espécies de demandas judiciais e
aos atos processuais decisorios.

A principal missao do CNJ ¢ a de contri-
buir para que a atividade jurisdicional seja
desenvolvida com moralidade, transparén-
cia, eficiéncia e efetividade, em prol da so-
ciedade civil e do Estado brasileiro. As dire-
trizes tracadas para atuagdo do CNIJ envol-
vem o planejamento estratégico e a proposi-
¢do de politicas judiciarias, a modernizacao
tecnolodgica do Poder Judiciario, a amplia-
¢do do acesso a justica, da pacificagdo e da
responsabilidade social, a garantia do efeti-
vo respeito as liberdades publicas e as ga-
rantias penais e processuais penais. E, por-
que n3o, o CNJ tem importante atuacdo na
construcdo de um sistema de justica mais
transparente, agil e eficiente, o que certa-
mente contribui decisivamente para a redu-
¢ao dos custos da transagao.

3. Renovacao do Direito Processual
e o advento do novo Cédigo de
Processo Civil

N o mundo, em geral, ha alguns anos,
vem se realizando debate a respeito da
necessaria renovagao do processo e da juris-
dicdo, eis que uma justica fechada, isolada
ou corporativa nao se coaduna com 0s pos-

tulados de uma sociedade pluralista, na qual
os cidaddos participam efetivamente e esco-
lhem os rumos do regime democratico. O
tema do acesso a justica vem recebendo con-
tornos mais seguros e concretos de modo a
ser tratado como “o mais basico dos direitos
humanos”, na busca de se alcancar um siste-
ma judicial moderno, agil, transparente, efi-
ciente e igualitario que busque dar concretu-
de e efetividade, ¢ ndo apenas proclame os
direitos das pessoas fisicas e juridicas.

A demora na solucdo efetiva do litigio
gera um aumento dos custos para as partes
litigantes. E, normalmente, acaba por pres-
sionar e constranger as pessoas mais vulne-
raveis sob a perspectiva social e econdmica
a “aceitarem” acordos bastante distantes do
real bem juridico que teriam direito a rece-
ber como resposta jurisdicional. Em outra
dimensao, a morosidade contribui e estimula
o aproveitamento da demora pelo devedor
quanto ao alongamento do pagamento efeti-
vo de sua divida, a redug@o das garantias pa-
trimoniais e pessoais, entre outros efeitos
perversos. Conforme sustentou o jurista
Mauro Cappelletti, entre as ondas de acesso
a justica, a terceira ¢ aquela que nao receia o
novo e provoca modificagdes estruturais no
Poder Judiciario, no processo ¢ no procedi-
mento de modo a rumarem em diregado a ce-
leridade, eficiéncia e, por via de consequén-
cia, a melhor prestagdo jurisdicional.

O Direito Processual Civil j& passou por
algumas fases no seu desenvolvimento co-
mo segmento da Ciéncia do Direito, tendo
atingido a fase instrumentalista, cuja finali-
dade ¢ descobrir meios e mecanismos de
melhoria do exercicio da prestagdo jurisdi-
cional para torna-la mais segura e, se possi-
vel, mais célere, eficiente e proxima da con-
cepgdo ideal de justica. Assim, o processo
ndo pode ser encarado como um fim em si



mesmo, mas como meio de atuacdo da von-
tade concreta do Direito Objetivo. E ha a
perspectiva do movimento utilitarista do
Direito Processual, que considera que o
processo civil deve ser util em seus resulta-
dos sob a dtica dos jurisdicionados, dai a
razao pela qual se busca a racionalizacdo, a
simplificacdo e a efetividade do processo.

Uma das perspectivas mais contempora-
neas relacionada ao processo é a busca da
efetividade da solugdo jurisdicional ndo ape-
nas com a prolagdo de decisdes justas em
tempo razoavel, mas também sua efetiva-
¢do: o sistema de justiga que ndo cumpre su-
as fung¢des e finalidades dentro de um prazo
razoavel é um sistema hermético, inacessi-
vel, porque o tempo e a falta de efetividade
sdo entraves que todo magistrado deve en-
frentar. A duracdo razoavel do processo —
atualmente algada a direito fundamental ins-
trumental na Constituicdo Federal de 1988
(art. 5°, LXXVIII) — exige uma conduta esta-
tal positiva para sua implementagao e, nesse
contexto, reconhece-se a existéncia do direi-
to ao acesso efetivo a justica como de impor-
tancia capital entre os novos direitos funda-
mentais de carater social e econdmico.

Por efetividade da jurisdi¢ao, entende-se
ndo a tutela jurisdicional célere, baseada em
cognicdo sumaria ndo exauriente da lide,
mas sim a tutela que permita a concretiza-
¢do segura e sem instabilidade dos direitos,
em cognicao exauriente em perfeita sintonia
com a duragdo razoavel do processo. Desse
modo, a duragdo razoavel, traduzindo-se em
efetividade das decisoes judiciais, ¢ meta a
ser buscada pelo Poder Judiciario, que se
desincumbira de sua missdo com o aperfei-
coamento dos seus integrantes — magistra-
dos e servidores —, a padronizagdo de proce-
dimentos e rotinas, o amplo acesso a tecno-
logia que permita maior celeridade na co-

municacdo dos atos processuais € na sua
realizagdo, bem como a efetivagdo de modi-
ficagOes estruturais no Poder Judiciario, no
processo e no procedimento.

A Lei n° 13.105, de 16.03.2015 — deno-
minado Novo Codigo de Processo Civil —,
foi editada no bojo dos movimentos de
maior acesso a ordem juridica justa e, as-
sim, buscou apreender alguns fendmenos
que se desenvolvem no ambito do Direito
Processual Civil brasileiro, entre os quais a
busca de efetividade do processo e da juris-
dicdo em consonancia com a implementa-
¢a0 dos direitos humanos e dos direitos fun-
damentais através da aplicacdo das normas
processuais.

4. Nota conclusiva

assados dez anos da criagdo do Conse-

lho Nacional de Justica, com o grande
objetivo de realizar a reforma do sistema de
justica, pode-se afirmar que o novo Codigo
de Processo Civil reconhece e prestigia sua
atuacgdo para o fim de acabar com as velhas
e enfadonhas praticas referentes ao exerci-
cio da fungdo jurisdicional, tao criticada pe-
la sociedade em virtude de seu anacronismo
e de sua ineficacia.

As varias atribuigdes do Conselho Nacio-
nal de Justica foram sumamente prestigiadas
no NCPC, sendo merecedora de destaque a
missdo do CNJ de criar e desenvolver politicas
publicas voltadas ao sistema de justiga, tais co-
mo se verifica nos segmentos dos métodos
adequados de solugdo consensual de conflitos,
do emprego do suporte eletronico para o pro-
cesso € para os atos processuais, entre outras
expressamente encampadas nos dispositivos
do Novo Cadigo de Processo Civil.

Ha claro tratamento acerca do controle ins-
titucional desenvolvido pelo CNJ quanto ao



cumprimento dos prazos para a pratica dos
atos judiciais pelos magistrados, o que exigira
dos conselheiros e da propria estrutura do
CNJ condigdes humanas, materiais e logisti-
cas proprias para que tal controle nao se trans-
forme em medida legal indcua no modelo pre-
visto no novo Cédigo de Processo Civil.

O Conselho Nacional de Justiga, intro-
duzido pela Emenda Constitucional n
45/04, ndo apenas rapidamente se consoli-

o

dou dentro do Poder Judiciario e da socie-
dade brasileira, como efetivamente se trans-
formou em uma espécie de “sentinela do
Poder Judiciario” e da magistratura. E, nes-
ta missao, o novo Codigo de Processo Civil
se apresenta totalmente compativel com as
normas constitucionais que tratam do CNJ
— em especial quanto as atribui¢des princi-
pais e secundarias —, visando ao aumento da
eficiéncia através da uniformizagdo e siste-
matizacdo de procedimentos nas areas da
atuacdo administrativa e financeira do Po-
der Judiciario que se refletem nas rotinas
procedimentais referidas em varios disposi-
tivos do novo Codigo de Processo Civil.

E certo que a edi¢do de uma lei ordinéria
por si s6 — como ¢ o novo Cddigo de Proces-
so Civil — n3o tem o conddo de modificar o
cenario de estagnacdo, demora e déficit de
efetividade da jurisdi¢do e do processo.
Contudo, a partir dos iniimeros avangos con-
quistados desde o inicio da atuagdo do Con-
selho Nacional de Justi¢ca no cenario do Po-
der Judiciario e da magistratura brasileira, é
de se louvar a previsao do conjunto de atri-
buigoes estabelecidas pelo novo Codigo de
Processo Civil em relagdo ao CNJ. E, na re-
alidade, tal tratamento normativo tem como
alvo a busca da efetividade da jurisdicdo e
do processo e, simultaneamente, o objetivo
de dar concretude a terceira onda do movi-
mento de acesso a justi¢a, com a efetivagio

das normas de direitos humanos e de direitos
fundamentais nas relagdes processuais e, si-
multaneamente, a reducao dos custos de
transagdes na vida economica do pais.

O incremento da atuagdo do magistrado
no mundo contemporaneo deve ser vincula-
do a sua responsabilidade quanto ao dever
de prestar contas — espécie de accountabili-
ty — e a possibilidade dele ser sancionado
para os casos de abusos ou de negligéncia,
como ja destacou Mauro Cappelletti. O ide-
al é justamente alcangar o equilibrio entre a
independéncia juridica do magistrado, a
responsabilidade de controle social e a res-
ponsabilidade-sancao dos juizes que atuam
com abuso ou negligéncia.

Oxala seja possivel que o novo Codigo
de Processo Civil obtenha o mesmo grau de
éxito que o CNJ tem conseguido na sua atu-
acdo e, portanto, que a jurisdi¢ao e o proces-
so sirvam cada vez mais a pessoa na realiza-
¢ao de seus direitos fundamentais e, simul-
taneamente, permitam o desenvolvimento
nacional sustentavel em perfeita sintonia
com 0s principios constitucionais que re-
gem a Administragdo Publica, entre os quais
a legalidade, a transparéncia, a impessoali-
dade, a moralidade, a efetividade ¢ a efici-
éncia. O acesso a justica, assim, deve ser
concebido como novo método de pensa-
mento na perspectiva dos consumidores “da
justi¢a”, no qual a analise deve ser feita so-
bre os jurisdicionados como destinatdrios
dos servigos judiciarios e, assim, os 6rgaos
do Poder Judiciario passam a ser encarados
como instrumentos a servigo dos cidadaos e
de suas necessidades, e ndo vice-versa.

O otimo social somente pode ser identifi-
cado na no¢do do meio-termo: um sistema
de justica que ndo represente um obstaculo
da atividade econdmica no pais, mas que si-
multaneamente ndo transmita a ideia da au-



séncia de mecanismos adequados e efetivos
de controle dos atos dos governantes e dos
sujeitos privados, valendo-se de métodos e
técnicas contemporaneas de planejamento
estratégico e de gestdo dos processos. “Que
os tribunais, em vez de dificultarem, facili-
tem um gozo socialmente responsavel da
propriedade privada, que eles propiciem um
desenvolvimento urbano sustentavel em vez
de o onerarem com um canga burocratica,
sd0 objetivos que emergem transparentes de
uma sindicancia a eficiéncia do Poder Judi-
ciario” (ARAUJO, Fernando, 2010, p. 13).
O Conselho Nacional de Justiga tem desen-
volvido politicas publicas e agdes efetivas vol-
tadas ao aperfeigoamento do sistema de justica
como um todo e, neste trabalho vem contando
com a contribui¢ao de outros 6rgaos e institui-
¢oes, numa perspectiva necessariamente mul-
tidisciplinar e plural. E fundamental a conver-
géncia entre direito e economia, direito e psi-
cologia, direito e sociologia, direito e politica
que, assim, deve ser pautada por valores, dire-
trizes e atividades que estdo na base das rela-
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¢oes sociais de um determinado pais. A ordem
econdmica e social exige o aprimoramento do
sistema de justica de modo a combater os “‘gar-
galos”, os desvios e as irregularidades no pro-
cesso voltado a pacificagao social e, para tanto,
o Conselho Nacional de Justi¢a tem se revela-
do de imensa valia, como se buscou demons-
trar no curso deste texto.

Dai resulta a conclusdo da necessidade
de se construir e desenvolver um bom judi-
ciario brasileiro que, a exemplo dos outros
poderes, 6rgdos e instituigdes, esta vincula-
do ao cumprimento dos objetivos funda-
mentais da Republica Federativa do Brasil
(Constituicao Federal, art. 3°), dentre eles a
busca do desenvolvimento nacional (econo-
mico-social). Revela-se fundamental a mu-
danga de mentalidade e de paradigma, sob
pena de descumprimento do comando cons-
titucional vinculado a efetivacdo da digni-
dade da pessoa humana que, por sua vez,
contém claramente elementos voltados a
melhoria das condi¢des sociais e econdmi-
cas de todos os brasileiros.
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