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RESUMO

A presente monografia realiza um resgate historico e tedrico acerca da divida publica e a
sua relagdo com o processo de reproducdo ampliada do capital a partir da crise do
capitalismo regulado ou fordista na década de 1970. Partindo-se de um olhar historico e
materialista, busca-se fazer uma aproximacéo desde a movimentacéo dos fluxos de capital
mundo afora, suas contradi¢des, periodos de expansao e retracdo no contexto da chamada
globalizacdo financeira, passando pelos seus impactos nas economias capitalistas
periférica, com especial atencdo ao caso do Brasil, até a situacdo de crise fiscal sofrida
pelo Rio Grande do Sul a partir da década de 1980. Com isso, busca-se contrap6r a ideia
dominante, na literatura e na imprensa, de que a crise fiscal do Estado do Rio Grande do
Sul é fruto de uma sequencia de governos perdularios e irresponsaveis financeiramente,
bem como da “natural ineficiéncia estatal”, preconizada pelas correntes liberais. Dessa
forma, apresentam-se as raizes histdricas e estruturais do endividamento publico desde o
nivel global até o local, mostrando que o mesmo é fruto de escolhas politicas das classes
dominantes dos paises capitalistas mais avancados, em associacdo com as classes
dominantes dos paises capitalistas da periferia, num espurio processo de privatizacdo dos
lucros e socializacdo dos prejuizos. Sob esse ponto de vista, o alinhamento estratégico
entre o Brasil e os Estados Unidos a partir do Golpe Militar de 1964, bem como as relagfes
de dependéncia historicamente estabelecida entre os dois paises, € uma das chaves para
explicar a crise vivida pelo Brasil nas décadas de 1980 e 1990, com impactos até os dias
de hoje. Se a crise do endividamento externo foi superada ao longo das ultimas décadas,
hoje vivemos uma outra crise, a do endividamento interno dos entes federados. Esse
endividamento forca esses entes subnacionais a aderirem aos programas de ajuste fiscal e
as reformas no aparelho do Estado propostas pelo Governo Federal, a exemplo do Regime
de Recuperagdo Fiscal, sob pena de ndo conseguirem oferecer as suas populacdes os
servigos publicos mais basicos, como educacgédo, saude e seguranca publica. Os resultados
encontrados ao longo dessa pesquisa confirmam a relagcdo entre o endividamento publico
brasileiro e gaucho e as tendéncias globais de movimentacdo e reproducdo do capital.
Dessa forma, o chamado Sistema da Divida manifesta-se como um mecanismo de captura
e submissédo tanto da economia brasileira quanto da economia gaucha, sendo o Regime de
Recuperagéo Fiscal mais um instrumento nesse sentido.

Palavras-chave: Divida Publica; Dependéncia; Fundo Publico; Capitalismo;

Financeirizagao.



ABSTRACT

This monography brings out a historical and theoretical rescue about the public debt and its
relationship with the process of expanded reproduction of capital from the crisis of regulated
or Fordist capitalism in the 1970s. - to make an correspondence from the movement of
capital flows around the world, its contradictions, periods of expansion and retraction in the
context of the so-called financial globalization, passing through its impacts on peripheral
capitalist economies, with special attention to the case of Brazil, to the situation of the
revenue crisis suffered by Rio Grande do Sul from the 1980s onwards. With this, the aim is
to oppose the dominant idea, in the literature and press, stating that the revenue crisis in the
State of Rio Grande do Sul is the result of a sequence wasteful and financially irresponsible
governments, as well as the “natural state inefficiency”, upholded by liberals. In this way, the
historical and structural roots of public debt are presented, from the global to the local level,
showing that it is the result of political choices of the ruling classes of the most advanced
capitalist countries, in association with the ruling classes of the capitalist countries of
periphery, in a spurious process of privatization of profits and socialization of losses. From
this point of view, the strategic alignment between Brazil and the United States since the
1964 Military Coup, as well as the historically established dependency relationship between
the two countries, is one of the keys to explaining the crisis experienced by Brazil in the
decades 1980s and 1990s, with impacts to this day. If the external indebtedness crisis was
overcome over the last few decades, today we are experiencing another crisis, of the
internal indebtedness of subnational states. This indebtedness forces these subnational
entities to adhere to tax law adjustment programs and State reforms proposed by the
Federal Government, such as the Revenue Recovery Regime, under penalty of not being
able to offer their population the most basic public services, such as education, health and
public safety. This monography brings out a historical and theoretical rescue about the public
debt and its relationship with the process of expanded reproduction of capital from the crisis
of regulated or Fordist capitalism in the 1970s. - to make an correspondence from the
movement of capital flows around the world, its contradictions, periods of expansion and
retraction in the context of the so-called financial globalization, passing through its impacts

on peripheral capitalist economies, with special attention to the case of Brazil, to the



situation of the revenue crisis suffered by Rio Grande do Sul from the 1980s onwards. With
this, the aim is to oppose the dominant idea, in the literature and press, stating that the
revenue crisis in the State of Rio Grande do Sul is the result of a sequence wasteful and
financially irresponsible governments, as well as the “natural state inefficiency”, upholded by
liberals. In this way, the historical and structural roots of public debt are presented, from the
global to the local level, showing that it is the result of political choices of the ruling classes
of the most advanced capitalist countries, in association with the ruling classes of the
capitalist countries of periphery, in a spurious process of privatization of profits
andsocialization of losses. From this point of view, the strategic alignment between Brazil
and the United States since the 1964 Military Coup, as well as the historically established
dependency relationship between the two countries, is one of the keys to explaining the
crisis experienced by Brazil in the decades 1980s and 1990s, with impacts to this day. If the
external indebtedness crisis was overcome over the last few decades, today we are
experiencing another crisis, of the internal indebtedness of subnational states. This
indebtedness forces these subnational entities to adhere to tax law adjustment programs
and State reforms proposed by the Federal Government, such as the Revenue Recovery
Regime, under penalty of not being able to offer their population the most basic public
services, such as education, health and public safety.

Key works: Public debt; Dependency; Public fund; Capitalism; Financialization.
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INTRODUCAO
Quando se discute o problema do desenvolvimento econdmico e social do Rio Grande

do Sul e os seus gargalos é impossivel fugir ao tema da divida publica. Nao é a toa que,
de tempos em tempos, governos de diferentes orientacdes politicas e ideoldgicas alertam
sobre a necessidade de uma nova solucao “definitiva” para o problema do endividamento
do Estado com a Unido. O que nédo se fala é que essa divida esta inserida num contexto
geopolitico e econbmico mais amplo, e ndo se deve meramente ao excessivo gasto
publico, como recorrentemente ouvimos na imprensa ou em discursos politicos. Dessa
forma, essa monografia presta-se a responder a seguinte pergunta: De que forma a divida
publica gaucha foi afetada pelo processo de financeirizagdo que se desenvolveu na
economia mundial a partir da crise capitalista da década de 19707

Nesse sentido, tenho como objetivo geral investigar o contexto historico em que a
divida publica gaucha se formou, analisando os aspectos internos e externos que levaram
ao seu crescimento. Tenho também o0s seguintes objetivos especificos: a) Compreender o
mecanismo denominado de “sistema da divida”, e como ele se aplica, ou ndo, ao caso do
Rio Grande do Sul; b) Compreender teoricamente o desenvolvimento e expansédo do
capitalismo no mundo a partir do fim da Il Guerra Mundial, entendendo as especificidades
da sua forma atual financeirizada; c) Compreender de que forma o Brasil e o Rio Grande
do Sul foram afetados pelo processo de expansdo capitalista apés a crise da década de
1970; d) Analisar empiricamente o desenvolvimento da divida publica gaucha ao longo
das Ultimas trés décadas, com especial atencdo aos processos de renegociacao
ocorridos, seus efeitos e efetividade.

Trata-se de um tema complexo e pertinente, que esta no centro das discussfes a
respeito dos caminhos que o nosso Estado deve seguir a fim de prover um ambiente
propicio ao desenvolvimento econdémico e social equilibrado e inclusivo. Para atender ao
objetivo proposto, utiliza-se um método exploratério e descritivo de natureza tedrica e
historiogréfica. Parte-se de uma pesquisa bibliogréfica e documental, centrada em
elementos qualitativos, a fim de compreender, com base nos conceitos de financeirizacéo,
dependéncia e fundo publico, a natureza histérica e material do processo de
endividamento publico do Rio Grande do Sul e do Brasil.

No primeiro capitulo, faz-se um resgate historico e tedrico acerca do
desenvolvimento capitalista no mundo a partir do fim da Il Guerra Mundial e dos acordos

celebrados em Bretton Woods. Esse periodo € marcado por uma forma de
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desenvolvimento capitalista mais regulado e dirigido pelo poder publico, propiciando a
construcdo de Estados de bem estar social nos paises de capitalismo avancado, e
projetos desenvolvimentistas nos paises mais atrasados, com implicacdes sobre a
distribuicdo da riqueza produzida. Essa forma de expansao capitalista encontra o seu
limite em meados da década de 1970, quando, a partir de um processo de centralizacao e
concentracdo de capitais, busca-se formas mais lucrativas de investimentos. A partir
dessa andlise historica e econdmica, busca-se compreender também de que forma o
Estado vai sendo moldado, a fim de se adaptar aos diferentes contextos e interesse de
classe predominantes em cada momento.

No segundo capitulo, busca-se compreender como o Brasil € afetado por esse
contexto de crise econdmica mundial, e qual o papel da divida pablica nesse processo. E
importante entender a tentativa, pelos governos militares, de colocar o Brasil no rol das
nacbes capitalistas plenamente desenvolvidas, quais os limites desse projeto e seus
efeitos, levando-se em consideracéo o carater dependente e desigual da nossa economia.

J& no terceiro capitulo, fazemos a aproximacgéao teorica e histérica ao caso do Rio
Grande do Sul, mostrando a relagédo entre o processo de desenvolvimento econdémico
gaucho e os padrbes de reproducédo do capital em nivel global e nacional. Percebe-se que
0 Rio Grande do Sul acompanha de forma muito similar o processo brasileiro, desde a
sua fase desenvolvimentista, com a construcdo de toda uma infraestrutura econdémica
estatal voltada ao desenvolvimento produtivo da nossa economia, até os processos de
liberalizacdo econdmica e financeira, marcados pela financeirizacdo e pela retirada do
Estado de setores estratégicos da nossa base produtiva.

Por fim, concluo que o processo de endividamento publico do Rio Grande do Sul
acompanha a dindmica de reproducdo ampliada do capital em nivel global, com
implicacbes sobre as formas de gestdo e controle do Estado. Dessa forma, a divida
publica galcha, a exemplo da brasileira, € fruto, principalmente, das politicas monetérias
que privilegiam o capital financeiro em detrimento do produtivo, possuindo bases
meramente financeiras, descoladas da geracdo de riqueza material. O Regime de
Recuperacdo Fiscal, longe de resolver o problema, mantém o Sistema da Divida,
responsavel pelas dificuldades econdémicas e financeiras que assombram o0 nosso Estado
desde a década de 1980.
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1. A CRISE CAPITALISTA DOS ANOS 1970 E A HEGEMONIA DO CAPITAL
FINANCEIRO

O primeiro capitulo desta monografia tem como objetivo contextualizar
historicamente a atual etapa do desenvolvimento capitalista, caracterizado pela
hegemonia do capital financeiro sobre o produtivo, apresentando suas origens,
caracteristicas, especificidades e suas implicacfes sobre as economias periféricas. Farei
um paralelo entre a etapa financeira do capitalismo e as formas de gestao e organizagéo
do aparelho do Estado em disputa na sociedade, apresentando os aspectos politicos e
ideolodgicos por trds do padrdo de acumulacdo financeira, com consequéncias sobre o
Estado e a Administracdo Publica. Partimos do pressuposto que as reformas (ou
contrareformas) propostas para o Estado brasileiro e seus entes federados, em especial
aquelas vinculadas as negociacdes em torno da divida publica, estdo intimamente ligadas
ao contexto econémico mundial, bem como trazem consigo uma visdo de mundo, ligado a
um projeto de Estado e de sociedade, que impactam diretamente a capacidade desses
Estados em se desenvolverem e atenderem as necessidades econémicas e sociais dos
seus povos. Trabalharei também com o conceito de “fundo publico”, mostrando a disputa
que ha em torno dele, e como 0 mesmo vem sendo cada vez mais drenado por uma
pequena elite rentista em detrimento dos interesses populares. Essa contextualizacéo é
importante para desnudar a aura de neutralidade que paira em torno do Regime de
Recuperagéo Fiscal (LC n° 159/2017), defendido como “a Unica alternativa possivel” para
0 equacionamento da divida publica do Rio Grande do Sul com a Unido, mostrando os

interesses e projetos politico-ideolégicos de Estado por trds dessa medida.

1.1. A CONSTRUGCAO DA HEGEMONIA AMERICANA NO POS-GUERRA

Para entendermos o desenvolvimento do capitalismo ao longo do século XX é
necessario que compreendamos o processo de hegemonia exercido pela principal
poténcia econdmica desse periodo, os Estados Unidos da América (EUA). Para isso,
voltaremos ao final da Segunda Guerra Mundial (1939 — 1945), periodo marcado por
grandes transformacdes na economia mundial devido a necessidade de recuperacao dos
paises devastados tanto pela Grande Depressao pos-crise de 1929, como pelas duas
Grande Guerras Mundiais, que destruiram boa parte da infraestrutura europeia e do
Japdo. A fim de impedir o desastre ocorrido no periodo anterior, os Paises Aliados

Ocidentais, que sairam vencedores da Segunda Guerra buscaram construir uma ordem
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econdmica que fosse capaz de estimular o desenvolvimento do comércio entre as nacoes,
construindo um ambiente econémico internacional que permitisse o estabelecimento de
politicas nacionais de desenvolvimento, industrializagdo e progresso social (BELLUZZO,
1998). Para isso, em julho de 1944, foi realizada a Conferéncia Financeira e Monetaria
das Nac¢bes Unidas em Bretton Woods, New Hampshire, EUA. Nessa Conferéncia foram
criados o Fundo Monetario Internacional (FMI), com a tarefa de assegurar a estabilidade
econdmica global, o Banco Internacional para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento
(BIRD), mais conhecido como Banco Mundial, e a Organizagdo Mundial do Comércio
(OMC), com o intuito de controlar as rela¢cdes comerciais internacionais (STIGLITZ, 2003).

A partir da Conferéncia de Bretton Woods sdo erguidas as bases para a
constituicdo de um capitalismo mais regulado, cujo embrido encontra-se nas politicas
intervencionistas ja edificadas apds a década de 1930, que tinham como objetivo a
manutencdo do emprego e do crescimento econdémico (FURNO, 2020). Nessa
Conferéncia, ganham destaque as ideias defendidas pelo economista britAnico John
Maynard Keynes, que “tomou posic¢des radicais em favor da administracdo centralizada e
publica do sistema internacional de pagamentos e de criagdo de liquidez” (BELLUZZO,
1999, p. 98). Conforme Belluzzo (1999, p. 99), a intencdo de Keynes era criar um banco
central dos bancos centrais (bancor), que teria a funcdo de “executar uma gestao
‘consciente’ das necessidades de liquidez do comércio internacional e dos problemas de
ajustamento entre paises credores e devedores”.

A ideia keynesiana do bancor assumia 0 compromisso de estabelecer uma
regulacdo da moeda e do sistema internacional de pagamentos que
atribuisse um papel para o ouro apenas na fixagdo da unidade de conta da
moeda universal. Nenhum papel efetivo |he seria concedido pela moeda
bancaria internacional, administrada pelas regras da Clearing Union. O
plano Keynes visava sobretudo eliminar o papel perturbador exercido pelo
ouro enquanto ativo de reserva do sistema, instrumento universal da
preferéncia pela liquidez (BELLUZZO, 1999, p. 99).

De acordo com Keynes, a producdo de bens e servicos, em especial as financas,
deveriam ser orientadas conforme os interesses nacionais de cada pais. Segundo ele:

(...) os processos de ajustamento deveriam funcionar com taxas de cambio
fixas, mas ajustaveis; limitada mobilidade de capitais; e demanda por
cobertura de déficits atendidas, sob condicionalidades, por meio de uma
instituicao publica multilateral (BELLUZZO, 1999, p. 100).

A contribuicdo tedrica de Keynes partia do entendimento de que o modelo baseado
no liberalismo classico havia esgotado as condicbes de garantir a paz e a prosperidade.
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Nesse sentido, um dos objetivos centrais do acordo de Bretton Woods era a constituicao
de um novo sistema comercial de carater multipolar, para o qual era essencial o controle
sobre 0 movimento de capitais e 0 estabelecimento de um sistema monetario
internacional com taxas de cambio fixas, mas ajustaveis (FURNO, 2020).

O sistema de Bretton Woods foi constituido com base na convic¢cdo de que era
necessario restabelecer a existéncia de uma moeda internacional que cumprisse com
todas as suas fungdes (meio de troca, unidade de conta e reserva de valor). Embora nao
fosse a ideia original de Keynes, o délar acabou tomando esse papel central, ao lado do
ouro e, pode-se dizer, representando ele. Délar e ouro estavam atrelados um ao outro por
uma taxa de conversao fixa, negociada internacionalmente. Dessa forma, as demais taxas
de cambio eram todas determinadas com base no dolar. As taxas de cambio eram fixas,
alterando-se somente em funcdo de valorizagbes ou desvalorizacbes acordadas pelos
Estados (CHESNAIS, 1996).

A moeda nao é apenas um instrumento-veiculo. A existéncia de uma
moeda capaz de garantir uma ancoragem efetiva para as transacodes
internacionais, como um todo, é indispensavel para garantir as relacées
econbmicas o maximo de estabilidade que o sistema capitalista permite, e
para facilitar a coesao das rela¢gdes sociais internas (CHESNAIS, 1996, p.
249).

De acordo com Juliane Furno (2020), o modelo de capitalismo regulado — ou
modelo social-democrata, Estado de bem estar social — tinha como elementos
constitutivos principais: a) mercados de trabalho, financeiro e cambial regulados pela
Administragcdo Publica; b) regulagéo estatal sobre o nivel de atividade econ6mica atraves
de instrumentos de politica monetaria, fiscal e de distribuigdo renda, com objetivo principal
de fomentar o crescimento e a busca pelo pleno emprego; ¢) o Estado, através de
investimentos de politica econémica, como agente principal do direcionamento interno do
desenvolvimento econdmico e d) nova ordem econdémica baseada no multilateralismo,
num sistema de taxas de cambio fixas, porém ajustaveis, com o objetivo de controlar o
movimento de capitais.

Ainda, de acordo com Martins (2014), o modelo de Estado que se organizou nos
paises da Europa Ocidental de capitalismo avancado durante o periodo que ficou
conhecido como Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State, baseou-se num novo
arranjo na relacdo entre Estado, sociedade e mercados, priorizando a extensdo de
direitos sociais, a universalizacdo da oferta de servicos sociais, a busca pelo pleno

emprego, a institucionalizacdo da assisténcia e da seguridade social como uma rede de
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protecdo social contra a pobreza e uma forma de garantir padrées minimos de vida a
populacdo. Também estendeu o acesso as politicas de seguro e de assisténcia social,
principalmente através de transferéncias redistributivas de renda por via fiscal entre
contribuintes (tributacdo progressiva). Marshall (1967) elabora o conceito de cidadania
definido-a como a condicdo de membro de pleno direito de uma comunidade, baseado em
uma espécie de igualdade humana em que o Estado garante a cada pessoa um nivel
minimo de protecdo e bem estar social.

Segundo Belluzzo e Galipolo (2021), esse capitalismo regulado do pdés-guerra
baseou-se na “repressao financeira”. “Nesse regime, a regulacdo da financa estava
voltada para a atenuacéo da instabilidade dos mercados de avaliacdo da riqueza ficticia”
(BELLUZZO e GALIPOLO, 2021, p. 57). Ainda, entre a década de 40 e meados dos anos
70 do século XX, as politicas monetéarias e de crédito estavam orientadas para garantir
condicBes favoraveis ao financiamento do gasto produtivo, publico ou privado, e atenuar
os efeitos das oscilacdes de valor do capital ficticio sobre as decisdes de gastos correntes
e investimentos dos capitalistas. A intencdo era evitar ciclos de valorizagdo e
desvalorizagédo excessivas dos estoques de riqueza financeira, com consequentes danos
sobre o gasto, a producdo, e emprego e a massa salarial. Houve um severo
disciplinamento dos sistemas financeiros nesse periodo, dotando as economias com
sistemas de crédito dirigido, dos controles de capitais entre 0s paises e do gasto publico
apoiado em regimes fiscais progressivos. Esse sistema foi chamado de capitalismo
contratual, ou Fordismo (BELLUZZO e GALIPOLO, 2021).

O capitalismo contratual superou o persistente subemprego involuntario
através de instituicbes de mediacdo relacionadas aos saléarios,
negociacdes coletivas e modelos de protecdo social, também através de
uma regulagdo rigorosa das financas e de um sistema monetéario
internacional, o sistema Bretton Woods, que permitiu ampla autonomia das
politicas monetéarias nacionais na estabilidade cambial (AGLIETTA, 2019
apud BELLUZZO e GALIPOLO, 2021).

Segundo Michel Aglietta (2019 apud BELLUZZO e GALIPOLO, 2021), o
capitalismo contratual tomou diferentes formas em diferentes tipos de modelos sociais,
sendo o0 modelo europeu baseado no principio comum do progresso social. O instrumento
da negociacdo coletiva foi dominante na regulacdo do crescimento salarial, que
acompanhava o aumento da produtividade do trabalho, gerando impactos sobre o
consumo de massa e dando as empresas a previsibilidade para antecipar a sua demanda.
Também as transferéncias sociais diversificadas serviram para amortecer as flutuagdes

ciclicas e reduzirem as desigualdades. Entre essas politicas de transferéncia destacam-se
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o salario minimo, a tributacdo progressiva e as politicas de assisténcia a populacdes de
baixa renda. Além disso, uma maior regulacdo financeira, com o crescimento do crédito a
baixo custo, aliado a expansdo do comércio internacional e ao controle de capitais,
criaram as condigcbes para a expansdo do financiamento da habitagdo social, do
investimento privado e do desenvolvimento da infraestrutura. Dessa forma, a negociacao
coletiva e o sistema de crédito altamente regulado foram as instituicbes-chave do
capitalismo contratual, e permitiram que o acumulo de capital estivesse diretamente ligado
ao desenvolvimento dos padrdes de consumo. Esse método de regulacdo favoreceu o
investimento produtivo em detrimento das formas especulativas de valorizacédo do capital,
sendo capaz de evitar o subemprego involuntario persistente a época (BELLUZZO e
GALIPOLO, 2021).

Do ponto de vista geopolitico, um dos resultados do fim da Segunda Guerra
Mundial foi o surgimento de um mundo dividido entre dois blocos antagbnicos: o bloco
socialista, liderado pela Unido Soviética (URSS), e o bloco capitalista, liderado pelos
Estados Unidos (EUA). A hegemonia norte americana sobre o bloco capitalista criou as
condicdes para a fase de integracdo dos monopdlios capitalistas mundiais. Conforme
afirma Vania Banbirra (2013), a Segunda Guerra Mundial impulsionou o desenvolvimento
das forcas produtivas nos Estados Unidos de forma talvez sem precedentes na histéria do
capitalismo mundial. Alguns fatores contribuiram para esse desenvolvimento, entre 0s
quais: a) grande parte dos conhecimentos produzidos durante a guerra ficou concentrado
nas maos das empresas multinacionais e do governo estadunidense, como, por exemplo,
a energia nuclear e a ampliacdo tecnolégica em setores ja existentes, como a inddstria
quimica e eletrbnica, que passaram por um novo ciclo produtivo; b) um amplo avanco da
cultura cientifica e tecnolégica nos Estados Unidos, resultante de uma acentuada
ampliacdo do ensino universitario e da pesquisa aplicada nas grandes empresas; C)
aplicacao direta e pratica das novas tecnologias na producao, resultando na ampliacédo
das unidades produtivas e na concentracdo econdmica e financeira norte-americana
durante as primeiras décadas do século XX; d) elevacdo do nivel de produtividade nos
EUA muito superior aos demais paises capitalistas, com efeitos sobre a organizacdo do
trabalho, sobre o sistema de propriedades, sobre a administracdo das empresas, sobre
técnicas de vendas, de publicidade e na cultura. Todos esses elementos alcaram os
Estados Unidos a posicdo de dominédncia e hegemonia sobre o bloco capitalista
(BAMBIRRA, 2013).
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Baseado nessa hegemonia que o desenvolvimento do sistema capitalista em nivel
mundial encontrou condi¢cfes para a consolidacao do processo de integragcdo empresarial,
comercial, financeira, politica, militar e cultural ocorrido através da proliferacdo de
empresas “multinacionais”. Essas empresas se instalaram em todos os paises
capitalistas através de acordos regionais e internacionais de comeércio, da criacdo de
sistemas financeiros internacionais, ou da criacdo de instituicdes e organismos de
coordenacao de decisdes politicas e militares (BAMBIRRA, 2013).

A despeito da criacdo de importantes organismos multilaterais (FMI e Banco
Mundial) em Bretton Woods, é do Federal Reserve (o Banco Central americano) o papel
principal de regulacdo da liquidez financeira internacional. Além de promover a expansao
das grandes empresas americanas mundo afora, a hegemonia dos Estados Unidos
também abriu espaco em seu mercado interno para as exportacdes europeias e
japonesas. Dessa forma, os Estados Unidos cumpriram, ao mesmo tempo, o papel de
fonte autbnoma de demanda efetiva e de emprestador de ultima instancia. (BELLUZZO e
GALIPOLO, 2017).

Conhecidos como os “Trinta Anos Gloriosos” ou “idade de ouro” do capitalismo,
esse periodo que vai do final da Segunda Guerra Mundial até meados da década de 1970
ensejou a superioridade do capitalismo organizado, que precisava organizar-se tanto para
combater seus inimigos bélicos na disputa interimperialista, quanto para fazer frente a
disseminacéo das experiéncias socialistas mundo afora (FURNO, 2021). Segundo Mello
(1998), esses “Trinta Anos Gloriosos” (1949-1978) caracterizam-se pela sua
excepcionalidade histérica, uma vez que a hegemonia americana foi exercida num
ambiente de competicdo entre capitalismo e o socialismo real, e que a propria
reconstrucdo da Europa e do Japao foi conduzida a sombra da Revolugdo Soviética
(1917) e da Revolucdo Chinesa (1949), sem falar das revolucdes socialistas no Leste
Europeu e da Revolucéo Cubana de 1959.

O periodo especifico do capitalismo regulado foi marcado por um rapido
crescimento econdmico, pela estabilidade financeira e pela diminuicdo das desigualdades
nos paises ricos. Esse crescimento esteve ancorado numa forte participacdo do Estado
na economia, que se deu através da utilizacdo de planejamentos econdmicos nacionais e
regulacao das atividades privadas, bem como do crescimento de uma burocracia estatal e
servicos publicos de prestacdo de assisténcia social. Além disso, esse periodo ficou
marcado pelo crescimento das grandes sociedades anbnimas organizadas

burocraticamente, ensejando o que Bresser Pereira (2011) vai chamar de “capitalismo
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organizado”, ou seja, um capitalismo regulado pelo Estado e pelas grandes corporacdes.
Enquanto no campo académico e na elaboracdo das politicas econémicas dos paises
centrais prevaleciam as teorias keynesianas, nos paises em desenvolvimento ganhava
grande destaque a teoria estruturalista do desenvolvimento e o desenvolvimentismo, que
legitimavam e orientavam a sua industrializacao retardataria.

Outra denominacéao presente na literatura utilizada para caracterizar esse periodo é
o de capitalismo fordista, que compreende o periodo entre o inicio do século XX e a crise
capitalista dos anos 1970. Introduzido pela Escola da Regulacdo Francesa, o conceito de
“regime de acumulacao fordista” € utilizado para indicar a forma como o capitalismo se
organizou nesse periodo, identificado pelo gerenciamento rigido da rotina de trabalho na
linha de montagem, pela produgédo massificada e pela reducdo no preco dos bens de
consumo duraveis. Além disso, 0 termo representa uma grande coalizdo politica entre
capitalistas, uma classe média emergente de profissionais liberais e burocratas, e a
classe trabalhadora, cujos ganhos salariais acompanhavam o aumento da produtividade.
John Kenneth Galbraith (1967) e Peter Drucker (1968) definem essa etapa do
desenvolvimento capitalista como um periodo em que o conhecimento assume o papel de
fator estratégico de producdo, caracterizando as sociedades capitalistas dessa época
como “sociedades do conhecimento” (BRESSER-PEREIRA, 2011).

Saidos da Segunda Guerra Mundial na posicdo de grandes vitoriosos, tanto do
ponto de vista politico e econébmico, quanto ideoldgico, os EUA assume, nesse periodo, a
hegemonia na reorganizacdo mundial da economia capitalista. Ao final da guerra, a
producdo econbmica dos EUA havia praticamente dobrado, correspondendo a
praticamente dois tercos da producdo manufatureira e por um ter¢co das exportagdes
mundiais. Do ponto de vista financeiro, os EUA tornou-se um dos maiores credores do
mundo, detendo 75% das reservas mundiais de ouro em seu territorio. Através da
internacionalizacdo dos seus capitais, de uma base de recursos naturais de grande
extensdo e com espaco econdmico de dimensdes continentais, 0s grandes
conglomerados americanos passaram a figurar como 0s principais agentes desse
processo. Ao final da Segunda Guerra, portanto, pode-se dizer que os EUA assume uma
posicdo de supremacia tanto do ponto de vista bélico, como tecnoldgico, financeiro e
cultural (FURNO, 2021).
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Nesse periodo, o “Acordo de Yalta'” é parcialmente revisto e os Estados Unidos
lancam, em junho de 1947, o Plano Marshall, com o intuito de contribuir na reconstrugao
da Europa Ocidental. Através do Plano Marshall, os EUA investem de forma macica na
economia europeia, que rapidamente torna-se seu parceiro comercial privilegiado. Longe
de ser um projeto que visava a justica social, o Plano parte da necessidade de
estabelecer uma maior influéncia e controle politico dos EUA sobre a Europa, partindo-se
da premissa da Guerra Fria. Nao a toa o plano impunha a ndo existéncia de partidos
comunistas nas coalizdes de governos provisérios dos paises que se inscreviam para
receber a ajuda (FURNO, 2021). O desejo de ver uma Europa restaurada, compondo
consigo uma alianca militar estratégica antissoviética, faz com que, em 1949, seja criada
a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), complemento l6égico do Plano
Marshall (HOBSBAWM, 1995).

Entre julho de 1945 e dezembro de 1955, os EUA destinaram cerca de 56 bilhdes
de ddélares para a recuperacdo de paises da Europa e do Japdo, a maior parte sem
compromisso de reconhecimento de dividas (TEIXEIRA, 1983). Foi o periodo, segundo
Teixeira (1983), de absoluta hegemonia estadunidense. Ao mesmo tempo, a economia
dos EUA se mostrava altamente “trustificada®”, em meio a um enorme processo de
concentracao e centralizacdo de capital financeiro que nédo encontrava condi¢cdes de ser
reinvestido internamente, dai a necessidade de esses capitais serem exportados para a
Europa Ocidental e outros paises em reconstrucdo (FURNO, 2021).

Como resultado dessa politica, os paises beneficiarios do Plano Marshall tiveram
um crescimento em seu produto industrial de 39% entre 1948 e 1952. No que tange ao
comeércio exterior, o volume bruto das exportagdes mais que dobrou e o de importacdes
cresceu cerca de um terco. Esse crescimento das economias europeias e japonesa €
alimentado por crescentes déficits na balanca de pagamentos dos EUA, o que permite
gue esses paises facam frente a escassez de ddélares que existia desde a década de

1950. Esse crescimento das economias europeias e japonesa, com a consequente

1Acordo realizado na Conferéncia de Yalta, na Peninsula da Crimeia, Mar Negro, entre 04 e 11 de fevereiro de 1945,

com os lideres das principais nagdes vencedoras da 2° Guerra Mundial: Franklin Roosevelt (EUA), Winston Churchill
(Gra Bretanha) e Josef Stalin (URSS). De acordo com Visentini (1997, p. 6), “a Conferéncia de Yalta foi o ponto alto da
colaboracéo entre EUA e URSS, e demonstrou o declinio da Gra-Bretanha como poténcia mundial”. Além disso, foram
definidas as “esferas de influéncia” de cada uma das poténcias, bem como uma divisdo territorial entre EUA e URSS na
Europa, e o compromisso da URSS de entrar em guerra contra o Japdo (VISENTINI, 1997).

?Refere-se ao processo de formacdo de oligopdlios empresariais formados pela jungdo de empresas menores (ou de
empresas maiores que incorporam as concorrentes menores) a fim de ganharem maior competitividade e poder no
mercado. Esta associado a tendéncia de centralizacdo e concentracdo de capitais, proprio do sistema capitalista segundo
Karl Marx.
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diminuicao da participacdo dos EUA no comércio internacional comecou entdo a ameacar

a hegemonia americana no mercado mundial (TEIXEIRA, 1983).

1.2. DA INTERNACIONALIZAC}AO DO CAPITAL A CRISE DE HEGEMONIA
AMERICANA E O FIM DO ACORDO DE BRETTON WOODS

Tendo vigorado entre 1947 e 1951, o Plano Marshall teve como principais paises
beneficidrios a Inglaterra, a Franca, a Alemanha Ocidental e a Itlia. Além de reforcar a
supremacia dos EUA, o Plano serviu pra criar um espaco de maior integracao da Europa
capitalista, gerando as condicbes para a criacdo da Organizacdo Europeia para a
Cooperacédo Econémica (OECE) em 1948 e da Unido Europeia de Pagamentos (UEP) em
1950. Dessa forma, barreiras comerciais no mercado intra-europeu foram sendo
reduzidas, ajudando na recuperacédo da industria europeia. Outro pais que recebeu ajuda
dos EUA, o Japdo, também comeca a se recuperar economicamente nesse periodo.
Dessa forma, os EUA aproveitam a sua posicdo de pais capitalista hegeménico para
fortalecer seus aliados e tentar barrar a ameaga comunista que se espalhava pelo mundo
(TEIXEIRA, 1983).

Ao mesmo tempo, 0 governo americano impde aos europeus a desvalorizacdo das
suas moedas em relacdo ao ddlar, sob pena de suspender a ajuda prometida no Plano
Marshall. A exigéncia se estende também ao Japao, que teve que desvalorizar o lene em
98,4% entre o final da Segunda Guerra e 1949. Com suas moedas desvalorizadas, um
baixo custo de méao-de-obra, tecnologia atualizada com ajuda dos EUA e apoio estatal,
criam-se as condi¢des para o crescimento das economias europeia e japonesa em nivel
competitivo, a0 mesmo tempo em que se inicia uma queda da participacdo americana no
comércio mundial, muito embora os EUA mantivessem a sua hegemonia industrial e
tecnoldgica, e o seu poder como poténcia financeira e agricola (TEIXEIRA, 1983).

O saldo na balanca comercial norte-americana, que em 1947 chegou a ser de 10,1
bilhbes de ddlares positiva, foi se deteriorando, caindo para 5,3 bilhdes positiva em 1949,
e chegando a 1,1 bilhdo negativa em 1950. No mesmo ano de 1950, o balanco de
pagamentos dos EUA registra um déficit de 3,3 bilhdes de dolares. Essa tendéncia
permanece, especialmente apés o fim do Plano Marshall, devido ao aumento dos gastos
militares dos EUA e ao acirramento da Guerra Fria. De qualquer forma, como ja foi dito, é
possivel afirmar que os déficits na balanca de pagamentos dos EUA alimentaram o
crescimento europeu e japonés, permitindo-lhes enfrentar a “escassez de dolares” que
era sentida desde o inicio dos anos 50 (TEIXEIRA, 1983).
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Outro fenbmeno que se inicia em meados da década de 1950 e se estende por
mais ou menos uma década € o que Aloisio Teixeira (1983) chama de “desafio
americano”, que nada mais € que a intensificacdo da concorréncia intercapitalista sob a
hegemonia americana. As grandes empresas norte-americanas expandem suas filiais
para o resto do mundo, fazendo o valor dos investimentos diretos externos do pais se
multiplicar ndo sé na Europa, mas em paises como Japdo, Canada, Australia, Africa do
Sul e outros. Essas movimenta¢gdes marcam a mudanca de um periodo de “escassez de
dolares” para um periodo de “abundéancia de dolares” no mundo .

Aos poucos, 0s paises da Europa vao pondo abaixo as estruturas que restringiam
a livre movimentacdo de capitais, culminando, em 1957, na assinatura do Tratado de
Roma, que criou a Comunidade Econdmica Europeia, e, em 1958, na assinatura de um
acordo monetario que, no ano seguinte, veio a restabelecer a livre conversibilidade das
suas moedas, eliminando uma importante barreira ao aumento da escala do investimento
americano no continente. Dessa forma, o capital ganha mobilidade e se torna mais volatil,
permitindo operar por cima das fronteiras nacionais e constituindo um mecanismo de
reproducdo ampliada para os capitais norte-americanos (TEIXEIRA, 1983).

Enquanto o resto do mundo apresenta padrdes de industrializacdo fortemente
dindmicos e inovadores durante a década de 60, nos Estados Unidos esse crescimento
apresenta-se meramente vegetativo, tendo como Unica alavanca dindmica o subsetor da
industria bélica. Essa, que é chamada por Teixeira (1983) de segunda fase da
internacionalizacdo do capital, caracteriza-se entdo, pela generalizacdo dos padrdes de
consumo americanos aos demais paises centrais, em um movimento que difunde-se
também aos paises da periferia em processo de industrializacdo. Dessa forma, as
empresas americanas experimentam uma saida para fora em direcdo a Europa,
respondendo tanto ao potencial de acumulacdo em excesso frente as condicbes do
mercado americano, quanto a atracdo exercida pelos mercados europeus em fase de
integragcédo dadas as perspectivas de maior dinamismo (TEIXEIRA, 1983).

O processo de centralizacdo do capital sob a forma financeira, que nos EUA
comeca nos anos 50 e na Europa, nos anos 60, aparece como um subproduto da
acumulacédo industrial do periodo da “idade de ouro”. Incentivadas por disposicdes fiscais
favoraveis, muitas familias de renda mais elevada comecam a investir em titulos de
seguro de vida. Além disso, nessa época 0 pagamento de salarios, que passou a ser
mensal, foi acompanhado da obrigacdo dos trabalhadores abrirem uma conta no banco

ou no Correio, drenando essa massa de recursos, que antes escapava dos bancos, em
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direcéo as instituicbes financeiras, aumentando a escala de suas operacdes de crédito,
bem como de aplicacBes de curto ou curtissimo prazo com remuneracées mais altas num
mercado financeiro desregulamentado (CHESNAIS, 2005).

O ano de 1958 ficou marcado pela criacédo, na City® de Londres, como offshore?, de
um mercado interbancario de capitais liquidos registrados em ddlares, chamado de
“mercado de eurododlares”. Esses euroddlares eram oriundos de lucros néo repatriados e
nao reinvestidos na produgcdo pelas empresas transnacionais norte-americanas
(CHESNAIS, 2005).

Na mesma época, entre 1958 e 1960, ha uma significativa queda nas reservas de
ouro dos EUA, gerando uma crise de confianca no padrdo ddlar-ouro. Essa crise teve
como um dos seus agentes principais o presidente francés General Charles De Gaulle,
que considerava um “privilégio exorbitante” o poder conferido ao governo americano de
dispor de um padrdo monetéario que era, ao mesmo tempo, sua moeda nacional e meio de
pagamento internacional (TEIXEIRA, 1983).

Tal posicao era compartilhada por inimeros economistas da época, que entendiam
haver uma relacdo direta entre a liquidez do sistema délar-ouro e os déficits na balanca
de pagamentos norte-americana. Conforme previra o professor Robert Triffin>, o sistema
monetario internacional ndo poderia depender da limitada e anacronica oferta de ouro,
uma vez que o ritmo de crescimento do comercio e dos investimentos superava o ritmo de
criacdo de reservas, e a liquidez passava a se apoiar cada vez mais nos déficits da
balanca de pagamentos americana. Contraditoriamente, conforme os déficits
aumentassem, aumentava também a desconfianca na capacidade de os EUA
conseguirem atender as demandas de conversdo. Por outro lado, caso o governo
americano conseguisse reverter as tendéncias e alcancar superavit, isso causaria uma
escassez de liquidez internacional, inibindo a atividade econbmica e o0 crescimento
(TEIXEIRA, 1983).

Na tentativa de conter os sucessivos déficits na conta de capital da sua balanca de
pagamentos, 0 governo americano aprova, em 1963, duas leis para tentar deter o fluxo de

capitais para o exterior. A primeira, a lei de equalizacdo de juros, representava, na pratica,

3 Cidade da Regido de Londres, considerada o centro financeiro e histdrico da capital inglesa.

4 “Off Shore”ou “fora da costa” é o nome dado a empresas ou contas bancarias abertas em territorios onde ha menor
tributagdo em comparacdo ao pais de origem de seus proprietarios, sendo geralmente referidos como paraisos fiscais.

5 Robert Triffin (1911-1993), foi um economista belga-americano, conhecido por suas criticas ao Sistema de Bretton
Woods e de taxas de cambio fixas. Sua critica ficou conhecida como “dilema de Triffin”. Foi professor na Universidade
de Harvard entre 1939 e 1942, e ocupou cargos no Federal Reserve System dos Estados Unidos (Fed) entre 1942 e
1946, no Fundo Monetario Internacional (FMI) entre 1946 e 1951, e na Organizagdo para a Cooperacdo Econdmica
Europeia (OCDE) entre 1948 e 1951.
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o fechamento do mercado financeiro de Nova York a tomadores estrangeiros e impedia 0s
bancos americanos de conceder empréstimos. A segunda, limitava as exportacdes de
capitais das empresas internacionalizadas. A consequéncia foi o contrario do que se
queria, com a saida para o exterior dos bancos americanos, que buscaram restabelecer,
em escala internacional, o circuito de reproducdo do capital, alimentando o mercado
financeiro off shore de euroddlares. Ao expandir-se, esse mercado permite impulsionar,
através do sistema bancério privado, a transnacionalizacdo do sistema capitalista, que vai
escapando paulatinamente do controle dos governos e seus bancos centrais. AO mesmo
tempo, também permite expandir a producéo e 0 comércio europeus, independentemente
da politica monetaria dos seus paises (TEIXEIRA, 1983).

A proxima etapa desse processo é a transnacionalizacao global do sistema através
do subsistema de filiais. Esse momento marca a crise de hegemonia americana, muito
embora os EUA mantivessem seu inegavel poderio bélico, tecnolégico e de mercado, em
especial nos setores de equipamentos pesados e na agricultura. A expansao, para fora,
do subsistema de filiais contribuiu para o dinamismo da economia interna americana, seja
pelos circuitos de exportacdo matriz-filial, seja pelo aumento da demanda dos demais
paises por seus produtos agricolas e alimentares (TEIXEIRA, 1983).

Diferente dos seus concorrentes mais importantes, a Alemanha e o Japao, que
tiveram que especializar-se na producdo e exportacdo de produtos manufaturados de
elevado conteudo tecnoldgico, os Estados Unidos exportavam com vantagens absolutas
tanto produtos primarios, quanto produtos industrializados e servicos. Apesar disso, a
derrota comercial dos EUA no campo das manufaturas aumenta a importancia do circuito
matriz-filial, que na final da década de 1960 oscila entre 30% e 50% do comércio exterior
americano (TEIXEIRA, 1983).

Depois de vencer a batalha comercial, as economias europeias e japonesa passam
a enfrentar a concorréncia norte-americana na area dos investimentos diretos externos.
Dessa forma, ocorre uma expansao das filiais e a transnacionalizagdo dos capitais desses
paises, fendmeno até entdo restrito ao capital norte-americano, reforcando uma segunda
onda de industrializacdo dos paises da periferia. Entre 1965 e 1970, a Alemanha
Ocidental quase quadruplica os seus investimentos fora do pais, passando de 2.199 para
8.648 milhdes de marcos alemaes, e atingindo 21.875 milhdes em 1975°. J4 em relacdo a
economia japonesa, a taxa anual de crescimento dos seus investimentos faz com que o
seu saldo dobre a cada dois anos (TEIXEIRA, 1983).

6Dados da OCDE, Germany, junho de 1978 (TEIXEIRA, 1983).
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Em 1968, com a crise nos EUA explicitada e desdobrada nos aspectos comercial,
fiscal e até mesmo militar, se confirma a transnacionalizacdo do sistema capitalista e a
perda crescente da hegemonia americana. Agrava-se o déficit da balanca de pagamentos
dos EUA, e o ddlar vai perdendo cada vez mais seu poder de ordenacao dos movimentos
comerciais e financeiros. A crescente sobrevalorizacdo do dolar na tentativa de manté-lo
como moeda padrédo aprofunda a perda de competitividade da indUstria americana, que
compete com as recém-implantadas, modernas e dinamicas industrias europeias e
japonesa (TEIXEIRA, 1983).

O agravamento da crise americana manifesta-se pela sua perda de competitividade
mundial, pelos seus déficits fiscais e de balanca de pagamentos, mas principalmente pela
queda da sua taxa de acumulacao. Além disso, a expansao do seu subsistema de filiais é
menor, a partir de meados dos anos 60, que as filiais europeias e japonesas mundo afora.
O governo americano ainda tenta algumas politicas de estimulo ao crescimento atraves
de variacfes nas taxas de juros (politica do stop and go), que acabam por pressionar o
dolar no mercado de cambio. Eis que, em 15 de agosto de 1971, o governo Nixon decreta
unilateralmente a inconversibilidade da moeda americana em ouro, acabando com aquele
que era até entdo o principal simbolo da hegemonia americana, o padrao délar-ouro
(TEIXEIRA, 1983).

1.3. O APROFUNDAMENTO DA CRISE E O ENDIVIDAMENTO DOS PAISES DA
PERIFERIA

Como ja explicamos anteriormente, a politica estadunidense de financiamento da
reconstrucdo dos paises europeus, materializada no Plano Marshall, e do Japao, reforgou
material e ideologicamente a hegemonia americana. Paradoxalmente, também contribuiu
para a sua crise.

A concorréncia intercapitalista levada a cabo pelas empresas alemas e japonesas,
provocou mudangas no antigo modelo de acumulacéo fordista, caracteristico do periodo
pés-guerra. Aos poucos esse modelo foi dando lugar a um padréo de acumulacao flexivel,

chamado de “toyotismo™. Esse novo modelo se apresentava como superior tecnoldgica e

7Modelo de producéo industrial baseado na demanda, também chamado de “Just in time”. A producdo é realizada

conforme a encomenda, reduzindo a necessidade e os respectivos custos de estoque. Também caracteriza-se pela
especializacdo dos trabalhadores, a descentralizacdo da cadeia produtiva e terceirizagdo de setores da fabrica, reducao
dos desperdicios e aumento da qualidade dos produtos. Por ser mais eficiente que o antigo modelo fordista, sua
aplicacdo foi se generalizando por diversos setores da producdo industrial, provocando uma reestruturagdo produtiva no
capitalismo global.
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organizacionalmente, fazendo com que as empresas norte-americanas fossem perdendo
competitividade para o capital japonés e europeu (FURNO, 2021).

O segundo grande fator decisivo para a crise na hegemonia americana foi a
criacdo, na City de Londres, de um mercado de eurodblares que escapava
completamente ao controle dos bancos centrais e governos, inclusive do FED (Banco
Central estadunidense) (FURNO, 2021). Lucros néo repatriados e ndo reinvestidos na
producéo pelas empresas americanas alimentaram o mercado de eurodolares, agravando
0s crescentes déficits na economia americana, que comecava a ingressar numa fase de
estagnacdo econémica com crescimento da inflacao (estagflacdo) (BELLUZZO, 1999). Tal
movimento foi acompanhado de uma crescente desconfianca em relacdo ao délar como
moeda de curso internacional Unica (POCHMANN, 2016). Somado a isso, temos um
cenario internacional em que a recessao e a desaceleracdo econdmica vai atingindo as
principais economias mundiais, trazendo consigo a inflacdo e o desemprego, e colocando
em cheque as até entdo incontestaveis politicas keynesianas (FURNO, 2021).

O modelo de bem estar social dominante nos paises do centro capitalista, baseado
na acao do Estado como articulador dos interesses de classe, e que constituiu condicdes
para que fosse garantida uma vida digna aos trabalhadores assalariados, foi entdo sendo
rompido em desfavor da classe trabalhadora. A critica ao modelo desenvolvimentista foi
ganhando espago, a0 mesmo tempo em que o poder dos trabalhadores foi sendo minado
(MARTINS, 2014). Conforme nos mostra Belluzzo e Galipolo (2021, p. 62):

A crise de hegemonia do dolar e a estagflacdo foram enfrentadas com os
principios da ‘regulacdo neoliberal. A ‘economia da oferta’, inovacao
tedrica do conservadorismo dos anos 1970 nos Estados Unidos,
sustentava que a insisténcia no estimulo fiscal associada a acdo dos
sindicatos deu origem simultaneamente a estagnacdo e a inflacao,
matrizes do desemprego a longo prazo. Por essas e outras, a
‘reestruturacdo conservadora’ preconizava a redugdo de impostos para 0s
ricos ‘poupadores’ e a flexibilizacdo dos mercados de trabalho. A curva de
Laffer acusava os sistemas de tributacdo progressiva de desestimular a
poupanca e debilitar o impulso privado ao investimento, enquanto 0s
sindicatos teimavam em prejudicar os trabalhadores ao pretender fixar a
taxa de salario fora do preco de equilibrio. Nos mercados de bens, a
palavra de ordem era submeter as empresas a concorréncia global,
eliminando os resquicios de protecionismo e quaisquer politicas
deliberadas de fomento industrial.

Subida do patamar inflacionario, criacdo do euromercado e das pracas off-shore

estimulados pelo excesso de dolares oriundos dos déficits crescentes no balanco de
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pagamentos americano e, posteriormente, da reciclagem dos petrodolares®, e a
substituicdo de taxas de cambio fixas por taxas flutuantes, a partir de 1973, foram os
fenbmenos monetarios e financeiros mais importantes para a dissolucdo do chamado
consenso keynesiano (BELLUZZO, 1998).

Os anos de 1970 e 1971 ficaram marcados por um aumento desenfreado da
especulacao contra o délar, movido especialmente pelos bancos e filiais americanos na
Europa, que detinham bastante liquidez devido a uma breve recessdo recente naquela
regido. Tal acontecimento vem a agravar os problemas de balanca de pagamentos
americana, levando-os a um ponto insustentavel em que o governo dos EUA resolve
suspender a conversibilidade da sua moeda em relacdo ao ouro, deixando-a flutuar
livremente nos mercados de cambio. O fim da conversibilidade do délar (fim do padrédo
dolar-ouro), no entanto, ndo acarreta em uma recessao aberta tal qual a crise de 1929.
Pelo contrario, ha um aumento na liquidez internacional, operadas principalmente no
mercado interbancario de euro moedas, e 0 comércio e 0 investimento direto
internacionais permanecem crescendo, permitindo a Europa e ao Japdo manterem seus
ritmos elevados de crescimento. Quanto a economia americana, muito embora o
agravamento do problema inflacionario e da situacéo fiscal do pais, apresentava sinais de
intensificacdo da atividade econémica. Estava, a economia mundial, experimentando seu
altimo auge sincronizado anterior a crise que viria a estourar nos anos seguintes
(TEIXEIRA, 1983).

O que as autoridades néo percebiam era que, por debaixo dos panos, aceleravam-
se as disfuncdes macroeconbmicas do padrdo de acumulacédo, através do aumento da
relacdo capital-produto (composicéo organica do capital®), desaceleracdo no crescimento
da produtividade do trabalho e deterioracdo das relagdes de troca contra a indlstria e a
favor do setor primario em nivel mundial. Como consequéncia, 0s salarios aumentavam
enquanto custo de producao industrial ao mesmo tempo em que seu poder de compra era

corroido pela inflagdo. Sob o0 aspecto da concorréncia intercapitalista:

8 Délares oriundos do aumento abrupto dos precos do petréleo decorrentes dos dois Choques do Petréleo, em 1973 e
1979, que foram depositados nos bancos europeus.
9 Conceito formulado por Karl Marx ao analisar o processo de produgdo capitalista que consiste na relagdo entre o valor

do capital constante (meios de produgdo) e do capital variavel (forca de trabalho), expresso na férmula “Coc = ¢/c+v”.
Segundo Marx, “a massa dos meios de produgdo com que o trabalhador opera aumenta com a produtividade crescente
do trabalho” (MARX, K. 2015. p. 698).



25

as oportunidades de investimento através da ‘reacao oligopolista’ estavam
chegando ao fim; tanto porque provocam excesso de competicdo e de
capacidade na industria de bens de capital, como porque a expansao
geografica do subsistema de filiais atingira os seus limites nos marcos do
controle hegemoénico do sistema capitalista. Esse quadro punha em
evidéncia os indicios de superacumulacdo sinalizando em dire¢do a uma
crise de grandes proporgdes (TEIXEIRA, 1983. p. 197).

Outro aspecto importante de ser analisado € que com o desmantelamento do
sistema de Bretton Woods e a consequente queda das barreiras erguidas no pés-Guerra
para controlar e limitar a circulagdo de capitais, os instrumentos de liquidez criados pelo
governo americano para financiar a divida publica deram inicio ao que Francgois Chesnais
(1996) chama de economia do endividamento® (a debt economy), que é uma
caracteristica estrutural da economia americana desde a década de 1970. Para se ter
uma nocdo da importancia do endividamento americano nesse periodo, em 1970, o
montante de divida publica, divida das empresas e das familias (crédito ao consumidor,
leasing etc) era de 1,9 trilhdo de dodlares. Oito anos depois essa cifra ja atingia 4 trilhdes.
A economia do endividamento alimentou também o florescimento dos euromercados, que
esta na origem dos todo-poderosos mercados financeiros atuais (CHESNAIS, 1996).

Na época, acreditava-se que as dificuldades vividas pela economia americana
eram momentaneas, creditadas ao desarranjo do mercado monetério internacional gerado
pela ruptura do sistema de Bretton Woods, e a substancial elevacdo nos pregcos do
petréleo (Primeiro Choque do Petréleo, em 1973). Dessa forma, o governo dos EUA
resolve enfrentar o problema apenas com recurso as técnicas de ajuste monetario no
balanco de pagamentos, permitindo que suas empresas oligopolizadas aumentassem
Seus precos e que seus bancos internacionalizados realizassem a reciclagem dos délares
oriundos do aumento dos precos do petréleo, emprestando-os aos paises da periferia. O
resultado foi 0 agravamento das condi¢cdes de funcionamento da economia mundial, com
a “reducado nos niveis de producdo e emprego, aceleracao inflacionaria, instabilidade na
estrutura de precos relativos e crescimento dos circuitos especulativos nos mercados
financeiros internacionais” (TEIXEIRA, 1983, p. 191).

10 Continuo financiamento do gasto excedente a partir da emissdo de divida (e sua monetizagdo automatica) pelo
sistema bancario (GUTTMANN e PLIHON, 2008).
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As manifestacdes de desaceleracdo da producdo e os desequilibrios no
comércio exterior sdo as manifestacdes mais aparentes do esgotamento
do padrdo de acumulacdo industrial, aumento da capacidade ociosa,
desequilibrios profundos na capacidade de autofinanciamento do setor
industrial (relacdo salérios-lucros, produtividade e relagcbes de troca
desfavoraveis) e ao endividamento crescente do setor publico e do setor
privado, a escala nacional e internacional (TEIXEIRA, 1983, p. 192).

No plano mais geral da ordenagdo do sistema, outros sintomas vao revelando a
perda progressiva de hegemonia dos Estados Unidos. Em 1975 ocorre a derrota militar e
politica no Vietnd, acabando com a aura de invencibilidade da poténcia norte americana.
Ao mesmo tempo, a capacidade de coordenagdo entre os principais agentes do sistema —
Estados nacionais, corporac¢des transnacionais e bancos internacionalizados — vai sendo
minada, ampliando o nivel da concorréncia e das rivalidades oligopolistas, acirrando o
atrito entre as estruturas de poder (TEIXEIRA, 1983).

A primeira estrutura a se descoordenar foi a monetaria, vinculada aos déficits no
balanco de pagamentos norte americano e as mudancgas nas posicoes relativas dos
paises em termos de competitividade internacional. Embora ja viesse sofrendo com a
diminuicdo dos superavits comerciais entre 1968 e 1969, foi em 1971 que os EUA tiveram
0 seu primeiro déficit comercial do século XX, no valor de 2,8 bilhdes de doélares. Essa
tendéncia declinante ndo decorria da queda nas exportacdes, mas sim no crescimento
das importacdes (que tiveram um incremento de 90% entre 1964 e 1970, frente a um
crescimento de 50% das exportacbes no mesmo periodo). Somente de produtos
manufaturados houve um incremento de 140 % nas importacdes (TEIXEIRA, 1983).

A outra face dos déficits e do endividamento americanos foi o desenvolvimento do
euromercado, ou mercado de eurodolares. A constituicdo desse mercado teve papel
importante na desconstrucédo do sistema de Bretton Woods, pois através dele passaram a
fluir enormes quantias de recursos financeiros fora do controle dos Bancos Centrais e de
governos de qualquer pais, tornando cada vez menos eficazes as medidas de politica
monetaria e cambial aplicadas (TEIXEIRA, 1983). O euromercado também foi
responsavel pela internacionalizacgdo da chamada economia do endividamento,
colocando, primeiro 0s paises da periferia e mais adiante todo o sistema capitalista, a
mercé do capital rentista. Com as tendentes quedas na rentabilidade do capital investido
na industria, esses capitais saem em busca de formas de valorizagdo puramente
financeiras, e o euromercado lhes oferece oportunidades sem precedentes de valorizagéo
(CHESNAIS, 1996).
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Na origem dos euromercados esta a City de Londres, historico centro financeiro da
Europa, onde esses mercados encontraram acolhida. Descontentes com a queda da libra
esterlina, os bancos britAnicos comecaram a trabalhar em dolares, chamados de
“eurodolares” por terem origem em operacdes de débito/crédito de contas gerenciadas
fora dos EUA. As primeiras contas eram das multinacionais americanas, e logo em
seguida dos bancos norte-americanos em processo de internacionalizacdo. As timidas
medidas de controle sobre a movimentacdo desses capitais editadas por Kennedy™ (a
regulamentacdo Q) e por Johson'? ndo surtiram o efeito desejado e acabaram por
convencé-los da sua incapacidade de controlar esse mercado. Entre 1952 e 1960 o
mercado de eurododlares passou de 2 bilhdes de ddélares para meros 4,5 bilhdes. Porém,
doze anos depois ele j& movimentava um montante de 160 bilhdes de dolares. A partir de
1973 esse valor dobra a cada trés anos, até 1981, quando ha uma breve estagnacao, até
voltar a crescer devido as politicas de liberalizacdo monetéaria e financeira dos governos
neoliberais. Com o tempo, vao se espalhando as chamadas pracgas off shore, unindo-se a
outros mercados paralelos (os “narcodolares” p.ex.), em Hong Kong, Bahrein, Cingapura,
Bahamas, as Ilhas Caiman e outros paraisos fiscais da antiga area da libra esterlina e da
area do dolar (CHESNAIS, 1996).

A década de 1970 também foi marcada por dois Choques do Petréleo, em 1973 e
1979. No primeiro, o preco do barril de petréleo quadriplica por decisdo dos principais
paises produtores organizados na OPEP®, gerando uma concentracdo enorme de
dolares nas maos do setor petrolifero. Essas divisas foram aplicadas em bancos privados
na Europa, que trataram de fazer a “reciclagem” desses doélares, emprestando-os aos
paises da periferia capitalista (em desenvolvimento), sobretudo da América Latina, em
condicdes aparentemente favoraveis (taxas de juros reais baixas). Segundo Aloisio
Teixeira (1983. p. 200):

Estes empréstimos realizados a riscos crescentes, com taxas de juros
reais negativas e prazos de maturidade cada vez mais curtos, deram
margem ao surgimento de uma divida financeira global excessiva e
desestabilizadora para a economia mundial.

A expansao brutal da liquidez internacional e a sua absor¢céo pelo euromercado

excluiram completamente a possibilidade de as autoridades monetarias de qualquer pais

1 John F. Kennedy (Partido Democrata), Presidente dos EUA entre 1961 e 1963.
12 Lyndon B. Johnson (Partido Democrata), Presidente dos EUA entre 1963 e 1969.
13" Organizacdo dos Paises Produtores de Petréleo. Organizagao internacional formada por 14 paises (Ardbia Saudita,

Emirados Arabes, Ir, Iraque, Kuwait, Catar, Angola, Argélia, Gabdo, Guiné Equatorial, Libia, Nigéria, Venezuela,
Equador e Indonésia) criada em 1960 com o objetivo de restringir a oferta internacional e articular uma politica de
venda do petrdleo pelos paises membros.
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controlar esse mercado. As consequéncias para os desequilibrios na estrutura financeira
de empresas e governos, e no fechamento do sistema mundial de pagamentos sé foram
sentidas no final dos anos 1970 (TEIXEIRA, 1983).

Em 1979, em meio a uma grave crise econdmica, os Estados Unidos iniciam uma
virada ultraliberal na tentativa de lutar contra a inflacdo e retomar a lideranca global posta
em cheque apos inUmeros revezes em nivel internacional. A derrota no Vietna (1975), a
perda de controle nos conflitos entre a india e o Paquist&o, a Revolucéo Afega (Revolugéo
Saur) em 1978 com apoio dos soviéticos, as revolucdes no Ird (importante pais aliado no
Oriente Médio) e na Nicaragua em 1979, a vitdria dos egipcios e sirios — armados pela
URSS - na “Guerra do Yom Kippur”, e o segundo choque do petréleo em 1979 minaram a
hegemonia norte-americana. Todos esses fatos p6e em cheque o poderio militar norte-
americano, além de impdr um poderoso revés do ponto de vista energético, uma vez que,
nos anos 70, 4/5 de todo o petréleo importado pelos EUA provinham do Oriente Médio
(POCHMANN, 2016). A virada ultraliberal materializa-se na eleicdo de Ronald Reagan a
Presidéncia do pais em 1980. Meses antes o Reino Unido havia adotado o mesmo
caminho, com a escolha da conservadora Margaret Thatcher como Primeira-Ministra do
Reino Unido (MILLET e TOUSSAINT, 2006).

14. A REAQAO AMERICANA E O SURGIMENTO DE UM NOVO PADRAO DE
ACUMULAQAO CAPITALISTA

Buscando retomar o espaco perdido na hegemonia geopolitica mundial, os EUA
direciona seus esforcos para o plano tecnoldgico e estratégico-militar, adotando uma
politica de distensdo™ e coexisténcia com os paises socialista, e cedendo, através do seu
endividamento interno e externo, e da desvalorizacédo continua do ddlar, espaco para a
expansao dos seus parceiros capitalistas. A virada ultraliberal e conservadora a partir de
1978 causa uma mudanca ha postura dos EUA com o0s paises socialistas e com 0s seus
parceiros econdmicos capitalistas. Ao mesmo tempo em que ha um endurecimento no
trato com o0 campo socialista, comecam a haver mudancas na politica econémica,
especialmente no que tange a taxa de juros e a desvalorizacdo monetéria, inaugurando a

politica do dolar forte (TEIXEIRA, 1983). Assim, as duas principais estratégias dos EUA

14 Apés a Crise dos Misseis em Cuba (1962), a fim de evitar uma catastrofe nuclear, Unido Soviética (URSS) e Estados
Unidos (EUA) adotam medidas no intuito de reduzir a tensdo entre os dois paises e refrear a corrida armamentista. Em
1968 é assinado o Tratado de Nao-Proliferacdo de Armas Nucleares, e em 1972 e 1979 sdo assinados os acordos de Salt
I e II, respectivamente. Tais acordos comprometia os dois paises a congelarem seus arsenais nucleares.
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para a retomada da sua hegemonia sao a “diplomacia do dolar forte” e a “diplomacia das
armas”, inaugurando uma segunda fase da Guerra Fria (FURNO, 2021).

Como nos diz Maria da Conceic¢éo Tavares (1998, p. 28), “a questdao da hegemonia
€ muito mais complexa do que os indicadores econémicos mais evidentes sdo capazes de
demonstrar”. Na sua hipétese de retomada da hegemonia americana nao esta sustentado
gue a performance de valorizacdo do dolar e a taxa de crescimento interno dos EUA se
mantenham. O centro da questdo ndo esta no maior poder econdmico e militar da
poténcia dominante, “mas sim na sua capacidade de enquadramento econdmico
financeiro e politico-ideolégico de seus parceiros e adversarios”. De acordo com Tavares
(1998), esse poder deve-se a uma Vvisdo estratégica da elite financeira e militar
americana, fortalecida com a vitéria de Reagan.

Seus sOcios ou rivais capitalistas sdo compelidos, ndo apenas a submeter-
se, mas a racionalizar a visdo dominante como sendo a ‘Unica possivel'.
Essa racionalizagdo vem passando em matéria de politica econdmica pela
aceitacdo de um ajuste recessivo que corresponde a uma sincronizacao da
politica e da ideologia conservadoras sem precedentes (TAVARES, 1998,
p. 29).

O excesso de liquidez causado pelo crescimento dos mercados off shore e
agravado pelo segundo choque do petréleo provoca o aumento da especulacédo e vai
minando o dolar como moeda de reserva, conduzindo a ordem monetaria internacional
rapidamente para o caos. As tentativas do FMI de implementacdo de uma nova ordem
monetaria internacional, baseada em uma cesta de moedas e respaldada pelos Direitos
Especiais de Saque (SDR) foram sistematicamente barradas pelos EUA e Inglaterra, e
nunca encontraram apoio da Alemanha e do Japéo (TAVARES, 1998).

Aos poucos, o volume do crédito interbancéario e da divida dos paises do Terceiro
Mundo e do campo socialista vdo aumentando a sensacéo de “risco crescente” por parte
dos bancos centrais, que haviam perdido completamente o controle da situacao dos seus
Balancos de Pagamentos devido aos movimentos bruscos de especulacdo monetaria.
Essa situacéo fez com que a maioria dos paises capitalistas, com excecdo dos EUA e da
Inglaterra, apoiasse o FMI na tomada de medidas que buscassem um maior controle
publico do sistema financeiro internacional. Em 1979, na reunido mundial do FMI, o entdo
presidente do FED, Paul Volcker, retira-se ostensivamente e retorna aos EUA, de la
declarando-se contra as propostas do FMI que tendiam a manter o délar desvalorizado e
instalar um novo padrdo monetario internacional. Como acao pratica, Volcker decide

aumentar violentamente as taxas de juros com o intuito de preservar a posi¢cao do délar



30

como moeda de reserva e impor a restauracdo da sua hegemonia, mergulhando os
préprios EUA e a economia mundial numa recessao continua por trés anos e levando os
paises devedores (da periferia capitalista e do bloco socialista) a beira da bancarrota
(TAVARES, 1998).

A decisdo de Volcker em relacdo aos juros representa um verdadeiro golpe nas
convencbes que outrora sustentaram a relativa estabilidade da era keynesiana e nos
paises em desenvolvimento. Nesse periodo, que caracterizou-se pela transicdo para a
internacionalizacdo financeira, o carater imperialista dos EUA refor¢cou-se ainda mais, seja
pela grande influéncia que exerceu sobre a soberania financeira dos demais paises, seja
pelo seu poderio bélico (RODRIGUES, 2017). O aumento dos juros fez com que os EUA
atraissem capitais com o objetivo de reduzir a inflacdo e relancar a maquina econdémica
norte-americana (especialmente por meio de um importante programa militar-industrial).
Com o afluxo de capitais para os EUA, as taxas de juros dos demais paises aumentaram
também, com efeitos terriveis sobre a economia de muitos (MILLET e TOUSSAINT, 2006).

Teve inicio, nesse periodo, o0 sistema contemporaneo de financas, liberalizadas e
mundializadas, onde os tradicionais bancos perderam o seu dominio para novas formas
de centralizacdo e concentracdo de capitais, os fundos de pensdo e os fundos mutuos,
gue vao se tornando maiores que as instituicbes bancarias. A partir de 1979, vao caindo
as medidas de controle sobre a movimentacdo de capitais entre os paises, escancarando
os sistemas financeiros nacionais, e dando inicio a primeira fase de um vasto movimento
de desregulamentacdo monetaria e financeira. O resultado foi uma rapida expansao dos
mercados de obrigacbes, conectados internacionalmente. A formacdo desse mercado
atendeu aos interesses tanto dos governos dos paises industrializados quanto dos
grandes fundos de penséao e fundos mutuos de investimento (CHESNAIS, 1996).

A criacdo de um mercado de obrigacdes (dividas), bastante aberto aos investidores
financeiros estrangeiros, permitiu aos governos fazerem a securitizacdo*® dos ativos das
suas dividas publicas, financiando, dessa forma, os seus déficits orcamentérios mediante
a aplicacéo, nos mercados financeiros, de bb6nus do Tesouro e outros ativos da divida.
Dessa forma, os fundos de pensao e os fundos mutuos encontram nos titulos publicos um

investimento seguro onde poderiam ancorar boa parte do seu capital (CHESNAIS, 1996).

15 Consiste na transformacéo da divida em titulos de longo prazo com apropriacdo parcial do desagio praticado no
mercado secundério de crédito internacional.
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Essa tendéncia fez dos mercados de obrigacdes publicas — o que o FMI
chamou de ‘espinha dorsal’ dos mercados de obriga¢cdes internacionais — o
lugar onde se detém uma fracdo variavel, mas sempre elevada, de ativos
financeiros mundiais. Mesmo se as taxas de juros sdo muito baixas para
responder a outras necessidades de sustentacdo dos mercados
financeiros, a seguranca das aplicacdes continua a fazer delas um reftgio
(o que é chamado de flight to quality) (CHESNAIS, 2005, p. 41).

1.5. O ENDIVIDAMENTO DA PERIFERIA E A EMERGENCIA DA FINANCEIRIZAQAO

Termos como “ditadura dos credores” e “tirania dos mercados” foram utilizados
para designar certas relacdes tipicas da financa de mercado, e a origem dessa ditadura
esta no chamado “golpe de 1979"'® (CHESNAIS, 1996).

Paises do Terceiro Mundo foram incentivados a se aproveitarem do crédito
aparentemente vantajoso oriundos da reciclagem dos petrodélares. Esses empréstimos,
feitos através dos bancos privados, compuseram a parte privada do endividamento
desses paises. Além disso, diante da recesséo generalizada dos anos de 1973-1975, os
Estados dos paises centrais do capitalismo resolveram distribuir algum poder de compra
aos paises da periferia para que os mesmos pudessem comprar as suas mercadorias
manufaturadas. Assim, foram concedidos empréstimos de Estado para Estado,
principalmente por meio de créditos de exportacdo, formando a parte bilateral das suas
dividas externas publicas. Por fim, ndo pode ser ignorado o papel do Banco Mundial
nesse processo. Sob a presidéncia do norte-americano Robert McNamara, secretario de
defesa dos EUA durante a Guerra do Vietna, o Banco ampliou de forma consideravel o
volume de empréstimos concedidos aos paises da periferia a partir de 1968. Tais
empréstimos tiveram o aval do FMI, que incentivava esses paises a se endividarem
fortemente para financiarem a modernizacao da sua infraestrutura exportadora com vistas
a ampliar a relacdo desses com o mercado mundial. Formou-se assim a parte multilateral
da divida publica externa dos paises da periferia (MILLET e TOUSSAINT, 2006).

A divida dos paises do Terceiro Mundo teve as suas bases lancadas entre as
décadas de 1960 e 1970 e, com elas, “um mecanismo de transferéncia de recursos que
possui a capacidade de se reproduzir no tempo” (CHESNAIS, 2006, p. 39). Chesnais

(2006) chama a atencao para o fato de que:

16 Chamam de Golpe de 1979 o aumento abrupto e violento da taxa de juros estadunidense definidas pelo FED.
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Independentemente de seu contexto histérico especifico, a divida publica
sempre teve por origem as relagbes de classe e o poder politico que
permitem aos ricos escapar amplamente, ou mesmo quase
completamente, dos impostos. Uma vez que seu montante ultrapassa certo
teto, seu reembolso se assemelha ao tonel das Danaides®’. A divida se
recria sem cessar. Por pouco que o nivel das taxas de juros seja superior
ao dos pregos e as taxas de crescimento da producgéo e do Produto Interno
Bruto (PIB), ela pode aumentar muito rapido. E isso que chama de efeito
“bola-de-neve da divida”. Os juros devidos sobre o principal da divida (o
servico da divida) absorvem uma fracdo sempre maior do orgamento do
Estado, das receitas das exportacdes e das reservas do pais, de sorte que
a Unica maneira de fazer face aos compromissos do servi¢co da divida é
tomar um novo empréstimo (CHESNAIS, 2006, p. 39).

O caso da América Latina é emblematico. Entre 1950 e 1970 houve um
crescimento da sua divida externa em mais de onze vezes. Ja entre 1970 e 1984, esse
aumento foi de quatorze vezes. Somente entre 1960 e 1970 a divida externa dos paises
latino americanos aumentou em 208%* em termos reais. De 1974 a 1984 a divida
cresceu de 58 bilhdes para 360 bilhdes, um aumento bruto de 620% e 280% em termos
reais. O pagamento do servico dessa divida, entre 1950 e 1982, era todo financiado
através de novos empréstimos. A partir de 1982 os paises do centro passam a exigir o
seu pagamento, e a América Latina comeca a transferir a eles excedentes através de
superavits na sua balanca comercial. Entre 1982 e 1986 as transferéncias atingiram a
cifra de US$ 110 bi e, mesmo assim, a divida cresceu em torno de US$ 100 bi (33%) no
mesmo periodo, uma quantia equivalente a um Plano Marshal e meio (HINKELAMMERT,
1989).

Analisando 0os numeros apresentados sobre a divida externa da Ameérica Latina,
percebemos que ela contém um automatismo de crescimento independente da disposi¢cao
das entidades financeiras e das entidades publicas de financiamento em concederem
créditos correspondentes a esse aumento. Parte desse endividamento provém dos
Investimentos Estrangeiros Diretos (IED)Y, que sdo formados, na maior parte, de
movimentacdo de poupanca interna dos paises da América Latina e transformado em
capital estrangeiro. Ainda assim, entre 1950 e 1977, a transferéncia de bens pagos da

Ameérica Latina para os demais paises é significativamente maior que o IED contabilizado

17 «“Segundo a mitologia grega, as Danaides eram cinquenta filhas de Déanaos, rei de Argos. Jdpiter as condenou a

passar a eternidade enchendo um tonel sem fundo como castigo pelo assassinato de seus maridos na noite de nupsias.
(N.T.)” (CHESNALIS, 2006, p. 39).
18 CEPAL. América Latina y el Caribe: Balance de pagos 1950-1984. Cuadernos Estatisticos de la CEPAL, Santiago de

Chile (1986): 28 (HINKELAMMERT, 1989).
19 Segundo Chesnais (1996), com base em Hilferding (1910), o IED caracteriza-se como um mecanismo de

“exportacdo de valor destinado a produzir mais-valia no exterior”.
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na balanca de pagamentos. A partir de 1977, o IED na América Latina supera, durante
algum periodo, os bens transferidos, igualando-se em 1983 (HINKELAMMERT, 1989).

Entre 1950 e 1983 é contabilizado na balanga de pagamentos da América
Latina um investimento estrangeiro direto total de 53,590 bilhdes de
ddlares e um total de bens transferidos de 64,874 bilhées. Durante esse
periodo, os bens transferidos superam o investimento direto contabilizado
em aproximadamente 10 bilhdes de dolares. No entanto, o investimento
direto contabilizado ndo é uma transferéncia de divisas do estrangeiro.
Pode-se estimar que até 1968 apenas 15% do investimento direto é
efetivamente transferido do estrangeiro. Todo o resto é financiado pela
movimentacdo de poupanca interna dos paises da América Latina e
transformado em capital estrangeiro (HINKELAMMERT, 1989, p.20).

Ainda de acordo com Hinkelammert (1989), entre 1950 e 1983 ndo houve um ano
sequer em que a entrada liquida de divisas por parte de investidores estrangeiros tenha
superado os bens transferidos da América Latina para o resto do mundo. Dessa forma, a
rentabilidade desse IED, medido através da comparacdo entre os bens transferidos e as
transferéncias efetivas de IED €, em média, de mais de 800% anual entre 1950 e 1984. A
bem da verdade, as transferéncias na forma de IED n&o s&o mais do que a devolucédo de
uma pequena parte dos bens transferidos anualmente. “A América Latina foi e é uma
galinha que pbde ovos de ouro. Claro, apenas para seus donos. Ela mesma vive
miseravelmente” (HINKELAMMERT, 1989, p. 21).

Ainda, segundo o autor, os investimentos estrangeiros diretos ocorridos na América
Latina nos anos 1950 e 1960 deram origem a constantes saidas de divisas “que, no
entanto, ndo sao financiadas pela saida de excedentes através de um saldo positivo da
balanca comercial, mas por empréstimos estrangeiros” (HINKELAMMERT, 1989, p.22).
Nesse periodo, a balanga comercial latino-americana manteve-se equilibrada, e todos os
empréstimos ingressados sdo usados para possibilitar essa transferéncia de bens ao
exterior. Durante esse periodo, 0s servicos desses empréstimos sédo financiados por
novos empréstimos, e os juros aumentam de forma exponencial. De acordo com
Hinkelammert (1989), a origem da divida externa nos anos 50 e 60 é a transferéncia de
bens ao exterior, no entanto, a partir da década de 70 essa divida passa a ser autogerada
com base nos servi¢os da divida derivados dela.

(...) ja desde o seu inicio, o crescimento da divida externa da América
Latina esta ligada a capitalizacdo dos juros devidos dessa mesma divida.
Desde 1950 até 1982 a divida latino-americana vai aumentando porque
nao se transferem excedentes para pagar seus juros, mas 0s juros devidos
sdo financiados com novos créditos que ndo fazem mais do que capitalizar
esses juros devidos. Portanto, a divida aumenta em todo esse periodo a
uma taxa de juros vigente, o que lhe d4 a sua forma exponencial
(HINKKELAMMERT, 1989).
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Entre 1974 e 1982 a situacdo da Ameérica Latina agrava-se devido aos recorrentes
saldos negativos na balanca comercial, que eleva-se a aproximadamente 60 bilhdes de
dolares, e da fuga de capitais. Essas transferéncias, oriundas dos paises produtores de
petrdleo (os petroddlares), teve como contrapartida a transferéncia de excedentes aos
paises do centro em aproximadamente 110 bilhGes de ddélares entre 1983 e 1986. Tal
transferéncia, apesar de grandiosa, néo foi suficiente sequer para cobrir os juros da divida
externa dos paises. A partir de 1982 a divida cresce exclusivamente devido a juros néo
pagos da mesma, o que forca a regido a realizar um esforgco cada vez maior para
conquistar saldos positivos nas suas balangas comerciais. Mesmo assim, esses saldos
positivos sdo insuficientes para cobrir 0os pagamentos das importacdes mais 0s juros da
divida, fazendo com que a divida aumente. (HINKELAMMERT, 1989)

Em termos aproximados, poderiamos dizer o seguinte: nos cinco anos
transcorridos desde 1982 até 1986 se deviam 200 bilhdes de dblares em
juros (quer dizer, 40 bilhdes por ano); o saldo positivo da balanca comercial
pode transferir excedentes de aproximadamente 100 bilhdes. Portanto, os
juros devidos e ndo pagos por esta transferéncia se transformaram em
nova divida. Esta, portanto, foi estabelecida pela capitalizacdo dos juros
nao transferidos. Assim, o automatismo é perfeito (HINKELAMMERT, 1989,
p.24).

Assim, o endividamento da Ameérica Latina compromete seriamente o0 proprio
desenvolvimento da regido. A medida que a divida aumenta a uma taxa maior que a
capacidade de crescimento dos paises, especialmente em relagcdo as suas exportagoes,
menor é a capacidade de pagamento dessa divida. Dessa forma, a divida transforma-se
progressivamente em uma divida ficticia. O esforco feito pelos paises latino americanos
para exportar ndo resultaram num aumento das exportagdes, mas sim numa deterioracao
dos termos de troca que rebaixaram o valor das exporta¢gdes, o que aumenta a tendéncia
ao carater ficticio dessa divida. (HINKELAMMERT, 1989)

Como resposta ao alto endividamento dos paises da América Latina, a partir de
1982, por parte dos organismos multilaterais criados em Bretton Woods (FMI e Banco
Mundial), comeca-se a falar sobre a necessidade de um ajuste estrutural nas economias
latino-americanas. A decisdo dos bancos comerciais de comecarem a cobrar a divida
externa da periferia exigia uma mudanga profunda nas estruturas econdmicas do
continente. Segundo o economista Franz J. Hinkelammert (1989, p.27): “Tratava-se de
uma mudancga que adiava as tarefas de desenvolvimento do continente em funcao de
uma radicalizagdo do capitalismo para substituir o capitalismo intervencionista e

organizado das décadas de 50 e 60 por um capitalismo desnudo e anti-social”. O
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conteudo da mudanca proposta consistia em abandonar as politicas de desenvolvimento
apoiadas na substituicdo de importacdes e no intervencionismo estatal que estiveram
vigentes nas décadas anteriores. Tratava-se, segundo Hinkelammert (1989), de estruturar
as economias latino americanas a fim de transferir delas 0 maximo de excedentes para 0s
paises do centro capitalista. A isso chamaram de “ajuste estrutural” (HINKELAMMERT,
1989).

As politicas de substituicdo de importacdes ndo eram capazes de transferir
excedentes para o centro, pois realizavam a substituicdo em favor do mercado interno. O
capital externo participou desse processo desde a década de 50 por meio de
Investimentos Estrangeiros Diretos das empresas multinacionais, que realizavam seus
lucros em moeda nacional. Entretanto, as remessas de lucro ao estrangeiro tinham que
ser feitas em moeda dos paises centrais. Nesse sentido, a fim de propiciar as
transferéncias externas sem prejudicar a fonte de lucros interna, as préprias
multinacionais pressionaram para movimentar créditos externos. Mesmo assim, durante a
década de 60 sdo publicados estudos, principalmente no Chile, que sustentavam que
apenas 15%, aproximadamente, dos recursos do IED eram transferidos em divisas dos
paises centrais. O resto era oriundo de financiamentos internos ou do reinvestimento de
lucros obtidos na América Latina (CAPUTO e PIZARRO, 1970 apud HINKELAMMERT,
1989).

Ainda de acordo com Hinkelammert (1989), as politicas de transferéncia maxima
de excedentes (politicas de ajuste estrutural) possuem algumas caracteristica basicas,

tais como:
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1) Concentracdo das func¢des econbmicas do Estado na realizacdo do
ajuste estrutural para garantir assim a transferéncia de um méaximo de
excedentes para os paises do centro.

2) Substituicdo das subvengfes com objetivos sociais por subvencgdes ao
sistema financeiro.

3) Orientacao preferencial de toda a politica econémica para 0 aumento
das exportagoes.

4) Politica de destruicdo ou limitacdo do desenvolvimento nacional pela
liberacdo de todos os mercados externos.

5) O maximo de privatizacdo das funcdes econdmicas e sociais estatais,
especialmente as funcbes na educacgéo e no campo da saude.

6) Debilitamento das fun¢Bes sociais do Estado, incluindo suas fungdes
econodmicas referidas ao desenvolvimento.

7) Aumento das funcbes repressivas do Estado ou de organismos
particulares paraestatais (Estado policial-militar).

8) Enfraquecimento ou destruicao das organizacdes populares e dendncia
de suas atividades.

9) Politica de fomento da participacdo do capital estrangeiro em todas as
atividades econbmicas, recriando assim o problema de cuja solugdo se
trataria (HINKELAMMERT, 1989, p.31).

Embora as politicas de ajuste estejam orientadas a maximizacdo das exportagoes,
a fim de que os paises obtenham divisas para fazerem frente as suas dividas externas,
apenas em torno de 20% a 30% das exportagfes sdo utilizadas para tal. O restante &
abatido pelas importacBes indispensaveis para manter e desenvolver a producdo das
exportacdes, e para suprir 0 mercado consumidor interno. A pressao por exportar tambéem
age no sentido de uma deterioracdo dos termos de troca, fazendo com que os produtos
exportados tenham um menor valor agregado e, portanto, menores prec¢os. A situacédo é
ainda mais agravada com o protecionismo praticado pelos paises do centro, que dificulta
a entrada das exportacOes da periferia nos seus mercados internos (HINKELAMMERT,
1989).

A imposicado desse ajuste precisa manter-se com um aparelho estatal capaz de
lidar com as contradicbes dele advindas, dai a importancia dada aos aparelhos
repressivos do Estado. Policias e os Exércitos passam a atuar como forcas de ocupacao
dentro dos seus proprios territérios nacionais. Consequentemente, os mesmos Estados
que mantém a maior parte da populacdo em situacdo de pendria, precisam manter
atrativas aquelas carreiras indispensaveis para a manutencdo desse modelo econémico.
O resultado sdo economias e sociedades extremamente polarizada, com uma
concentracdo extrema da sua renda nas maos de uma pequena minoria
(HINKELAMMERT, 1989).

No ano de 1989 surge o “Consenso de Washington”, que sintetiza o ajuste

estrutural em um programa composto por dez instrumentos de politica econdmica e fiscal
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elaborados pelo economista John Willianson. O programa baseava-se nos seguintes
principios:

(...) disciplina fiscal, reordenacéo e controle rigidos dos gastos publicos,
reforma tributaria, liberalizagdo das taxas de cambio, liberalizagdo do
comércio, liberalizacdo dos investimentos estrangeiros, privatizacdo de
empresas estatais, desregulacdo econdmica e garantias efetivas aos
direitos de propriedade (BERCOVICI, 2022).

O Consenso de Washington foi elaborado como um programa a ser aplicado pelos
paises da periferia capitalista para o seu desenvolvimento, contando com amplo apoio
das elites latino-americanas, sintetizando ideologicamente o que chamaremos de teses
neoliberais, ou simplesmente neoliberalismo. Segundo David Harvey (2011), o termo
neoliberalismo refere-se a um projeto de classe surgido na crise dos anos 1970.
“Mascarada por muita retérica sobre liberdade individual, autonomia, responsabilidade
pessoal e as virtudes da privatizacéo, livre-mercado e livre-comércio, legitimou politicas
draconianas destinadas a restaurar e consolidar o poder da classe capitalista” (HARVEY,
2011, p.16).

Esse periodo de maior liberalizacdo das economias capitalistas que marcou o final
da década de 1980 e inicio da década de 1990 também deu origem a um outro fenébmeno,
a financeirizagdo. Segundo Chesnais (1996, p.239), “A esfera financeira representa o
posto mais avancado do movimento de mundializacdo do capital, onde as operacdes
atingem o mais alto grau de mobilidade, onde é mais gritante a defasagem entre as
prioridades dos operadores e as necessidades mundiais”. A crescente desregulamentacao
financeira propiciou um crescimento fenomenal do volume de transagdes, que foi
acompanhado pela abertura de diferentes tipos de mercados (mercados de cambio, de
crédito, de acdes e obrigacdes) e pela criagcdo de inUmeros novos produtos financeiros.
Ha, nesse periodo, o que Chesnais (1996) chama de hipertrofia da esfera financeira, com
um crescimento no mercado de cambio superior ao respectivo crescimento nos fluxos de
investimento direto. Na década de 1980, o mercado de cambio foi 0 que mais cresceu,
decuplicando o seu volume. Entre 1980 e 1992 os ativos financeiros cresceram mais de
duas vezes e meia mais rapidos que a formacéao de capital fixo (CHESNAIS, 1996).

Segundo Helder Gomes (2015), esse fendbmeno € fruto das contradicbes do
processo de acumulacdo, mais especificamente de um periodo de superproducdo de
capital e, consequentemente, de perda de dinamismo do sistema, manifestado na queda
generalizada das taxas de lucro com a producdo. Tal superproducdo sO poderia ser

resolvida com a destruicdo de parcela significativa do capital concentrado nos paises
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centrais. Descartadas novas investidas bélicas devido ao clima de polarizacao vigente na
Guerra Fria, e com a dificuldade de encontrar espagos ampliados para a sua valorizagao
na esfera produtiva, esses capitais voltam-se para a especulacdo, encontrando um
terreno fértil apos a quebra das paridades monetarias de Bretton Woods. Nesse contexto,
as financas publicas da maioria dos paises, gradativamente, sdo capturadas pela logica
da securitizacdo do endividamento externo.

Criava-se, desse modo, um circulo vicioso de especulacao, alimentado de
forma ficticia pelo endividamento das diversas nagfes do planeta e pelas
mais variadas formas de emissdo de titulos secundarios e derivativos,
afastando cada vez mais os precos dos papeis de qualquer lastro na
producéo de riqguezas materiais (GOMES, 2015, p.16).

Segundo Miguel Bruno,

a palavra ‘financeirizacdo’ (= financeiro + acdo) busca expressar o0
processo, ato ou efeito de levar as financas, em sua logica, natureza e
meios caracteristicos de valorizacdo, a outros espacos de valorizagao
mercantil ndo-financeira, que o0 sistema capitalista cria e reproduz
incessantemente (BRUNO, 2022, p.29).

A despeito de atravessarem canais nao-monetarios e nao-financeiros, as
operacgOes financeiras se mantém, na maior parte das vezes, materializadas em ativos
com liquidez e rentabilidade superiores a maioria dos ativos fixos aplicados em operacdes
diretamente produtivas. Esses ativos financeiros oferecem menores riscos e maior
rentabilidade real do que os ativos de capital fixo, criando um ambiente macroecondmico
de desestimulo ao investimento produtivo. Nesse sentido, a financeirizagcao apresenta-se
como um “fenébmeno macroestrutural, resultante da expansao bancéria em fluxos e
estoques de ativos muito superiores aos observados nos setores diretamente produtivos”
(BRUNO, 2022, p.40-41).

Considerando-se que o poder politico nas economias capitalistas permanece forte
e diretamente correlacionado as posi¢des patrimoniais, sendo uma funcdo do poder
econdbmico, € comum que, nessas condi¢cdes estruturais e macroeconémicas, 0 setor
bancario-financeiro e as elites rentistas conformem o setor hegemonico. Dessa forma,
potencializadas pelo desenvolvimento tecnoldgico e pela criagdo de novos produtos e
servigos, as operagdes bancario-financeiras assumem um carater invasivo e subordinador
dos setores ndo financeiros e, consequentemente, sobre os Estados nacionais (BRUNO,
2022).
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1.6. A DIVIDA PUBLICA COMO MEIO DE TRANSFERENCIA DE VALORES NAS
ECONOMIAS DEPENDENTES

A divida publica € um tema que provoca enormes controvérsias no debate publico.
Se por um lado ela se constitui como um mecanismo importante na garantia de niveis
equilibrados de investimento e servicos publicos, atenuando flutuacdes ciclicas nas
receitas governamentais e na atividade econdmica, ela também pode, a depender das
condigbes geopoliticas e macroeconémicas vigentes, funcionar como mecanismo de
subordinacdo e expropriagcdo de recursos entre paises dominantes e dominados.
Portanto, ndo se trata de condenarmos o instrumento divida publica em si, mas sim de
analisarmos e problematizarmos a forma como a divida publica tem sido utilizada, dentro
de um contexto de subordinagcdo de economias historicamente dependentes, como mais
uma forma de transferéncia desigual de valores entre economias.

Como ferramenta macroecondmica, a divida publica permite atender a despesas
emergenciais (como as relacionadas a calamidades publicas e emergéncias sanitarias),
como vimos recentemente no caso da pandemia de Covid-19, “e assegurar 0
financiamento tempestivo de grandes projetos com horizonte de retorno no médio e no
longo prazos (na éarea da infraestrutura, por exemplo)” (SILVA; CARVALHO; e
MEDEIROS, 2009. p.17). Além disso, a divida publica pode auxiliar na conducdo da
politica monetaria e favorecer a consolidacéo do sistema financeiro, auxiliando o Banco
Central no controle da liquidez de mercado e na garantia da estabilidade da moeda, além
de representar um importante referencial para a emisséo de titulos privados (TESOURO
NACIONAL, 2009).

Conceitualmente, divida publica sédo obrigacdes financeiras contraidas pelo Estado
— em ambito federal, estadual ou municipal - ou por entidades do setor publico (Banco
Central, empresas estatais, autarquias etc) junto a terceiros. Ha duas formas mais
comuns de se representar a divida publica, a divida bruta (que considera apenas 0s
passivos do governo) e a divida liquida®® (em que se desconta os ativos que 0 governo
possui). Em relacdo a divida bruta, ela pode ser classificada quanto a origem (interna ou

externa?'), a abrangéncia e a natureza. Quanto a abrangéncia, sdo utilizados os conceitos

20 «A Divida Liquida do Setor Ptblico (DLSP) refere-se ao total das obrigagbes do setor publico ndo financeiro,

deduzidos dos seus ativos financeiros junto aos agentes privados ndo financeiros e aos agentes financeiros publicos e
privados.” (TESOURO NACIONAL, 2009. p.102)
21 No Brasil, é considerada divida interna aquela contraida em moeda corrente do pais, e divida externa aquela

contraida em moeda estrangeira (délar, euro, iene, libra etc). Na pratica, tanto titulos da divida interna quanto da externa
podem ser adquirida tanto por residentes quanto por nao-residentes no pais, incluindo estrangeiros. Ja em outros paises
(conforme orientagdo do FMI), o critério é diferente. Considera-se divida interna aquela em poder de residentes do pais,
e divida externa aquela em poder de ndo residentes, independente da moeda em que ela esteja vinculada (TESOURO
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de governo central (Tesouro Nacional, INSS e Banco Central), governo federal (Tesouro
Nacional e INSS), governo geral (governo federal e governos regionais), governos
regionais (governos estaduais e municipais) e empresas estatais (empresas estatais
federais, estaduais e municipais). Ja quanto a natureza, a divida publica é classificada
como contratual ou mobiliaria?2. A primeira origina-se de um contrato, que define as
caracteristicas da divida, enquanto a segunda origina-se da emissédo de um titulo, que
possui autonomia em relacao ao fato que o originou (TESOURO NACIONAL, 2009).

As estatisticas referentes ao endividamento publicos dos paises é feita e coletada
por diversos organismos internacionais, sendo o atualmente mais importante o IMF’s
Government finance statistics database, que estima a divida publica dos paises membros
do FMI. Na Europa, o banco de dados de cada governo € feita pela Eurostat e pelo Banco
Central Europeu. A Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE) também relne as estatisticas sobre a divida do governo central dos seus paises
membros. Em relacdo as dividas externas, as estatisticas sdo produzidas conjuntamente
pelo Bank for International Settlements ou Banco de Compensacodes Internacionais (BIS),
pelo FMI, pela OCDE e pelo Banco Mundial, incorporando informagdes da Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre o Comércio e Desenvolvimento (Unctad), da Secretaria da
Commonwealth e de bancos de desenvolvimento multilaterais. Um importante documento
de padronizacdo e compilacdo de dados sobre divida publica é o International public
sector accounting standards (IPSASs), sob responsabilidade do International Federation
of Accountants’ Public Sector Accounting Board (WEISMAN, 2009).

Além das classificacbes apresentadas, podemos também classificar o
endividamento publico, sob o ponto de vista do devedor, como direto ou indireto, e
conforme o tipo de credor (multilateral, bilateral ou comercial). O endividamento direto diz
respeito a obrigacBes financeiras contraidas diretamente pelo setor publico com os
credores, podendo ser interno ou externo. JA o endividamento indireto diz respeito a
compromissos assumidos pelo Estado oriundos de algum tipo de garantia ou aval a
empréstimos ou obrigacfes financeiras contraidas por terceiros (empresas ou entidades

financeiras publicas ou privadas), que sado os devedores originais. Quanto ao tipo de

NACIONAL, 2009).

22 No Brasil, atualmente, a divida contratual de responsabilidade do Tesouro Nacional diz respeito exclusivamente a
divida externa, uma vez que a divida contratual interna foi securitizada, passando a ser classificada como parte da
Divida Publica Mobilidria Federal Interna (DPMFi). No caso da divida externa de responsabilidade do Tesouro
Nacional, a Divida Publica Federal externa (DPFe), a sua emissdo depende de autorizacdo para cada empréstimo, com
excecdo da divida mobiliaria, para a qual ha um dispositivo de autorizagdo geral de emissao de titulos que estabelece o
montante maximo a ser emitido (TESOURO NACIONAL, 2009).
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credor, ela diz respeito ao endividamento publico direto externo, sendo a divida
multilateral aquela que é contraida junto a organismos multilaterais (FMI, Banco Mundial
etc), a divida bilateral aquela contraida junto a governos e bancos publicos de outros
paises, e a divida comercial® a que é contraida junto a bancos privados internacionais.
Para denominar a divida publica federal de cada pais (interna ou externa) originada pela
emissao de titulos ou pela subscricdo de convénios, promissorias, avais, fiancas ou outros
meios, utiliza-se também o termo “Divida Soberana” (FATTORELLI, 2013).

Utilizaremos, para analisar o papel que a divida publica cumpre nas economias
latino-americana, brasileira e gaucha, os fundamentos teéricos presentes na chamada
“Teoria Marxista da Dependéncia” (TMD). A TMD foi lancada em meados da década de
1970 para explicar de forma critica o carater do capitalismo latino-americano e a sua
relacdo com os paises mais avancados e dinamicos do capitalismo mundial (Estados
Unidos, Inglaterra, Alemanha, Franca, Japdo entre outros) por autores como Ruy Mauro
Marini, Vania Bambirra, Jaime Osorio, Theotdnio dos Santos, entre outros. Tal teoria se
propde a analisar de forma historica um conjunto de regularidades do movimento do
capital presentes num determinado periodo histérico e em espagos geoterritoriais
definidos. Esse conjunto de regularidades se apresenta teoricamente com a denominacéo
de “padrao de reproducédo do capital”, que se constitui como uma condensacédo desses
padrdes presentes num tempo histérico e numa area geogréafica definida (OSORIO,
2012).

Importante sublinhar que o marxismo trabalha com diferentes niveis de analise,
alguns mais abstratos e outros mais concretos. Esses diferentes niveis possuem
categorias proprias que se inter-relacionam no corpus teorico que 0s constitui. Segundo

Jaime Osorio:

O maior grau de abstracdo entre esses niveis de analise refere-se a sua
capacidade de apreender relacdes sociais e processos que fundamentam
a realidade social, para o que é necessario deixar de lado certos aspectos
do movimento histérico a fim de compreender sua esséncia. Assim, a
maior abstracdo é fortemente historica, na medida em que aponta a
esséncia daquelas relacbes e processos? (OSORIO, 2012, p. 38).

Considerando esses diferentes niveis de abstracdo, partimos do pressuposto de

que 0s espacos geoterritoriais a serem analisados estdo inseridos na logica de um

23 Esse tipo de divida era tradicionalmente formalizada por contratos ou convénios, mas ao longo do tempo deram

lugar a “titulos soberanos”. Os mais importantes detentores de titulos de dividas soberanas sdo os bancos privados.
(FATTORELLI, 2013)
24 Nesse sentido de historicidade reside a diferencga central entre a construcdo de ‘tipos ideais’ a maneira weberiana e a

abstracio marxista (OSORIO, 2012).
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determinado modo de producéo®, no caso o capitalismo, dentro de um sistema mundial
capitalista onde se situam “problemas como o mercado mundial, a divisao internacional do
trabalho, o imperialismo, a dependéncia, o intercambio desigual e os movimentos ciclicos
do capital, com suas ondas longas e suas fases de ascenso e descenso” (OSORIO,
2012).

O capitalismo como sistema mundial se estrutura de maneira heterogénea,
entre centros, semiperiferia e periferias ou — no atual estagio de
maturidade da economia capitalista — entre economias imperialistas (como
Estados Unidos e Alemanha), semiperiferias imperialistas (como Espanha),
subimperialismos dependentes (como Brasil), economias dependentes
(Peru e Chile) e periferias (paises da Africa), sendo que nas trés primeira
prevalece a apropriacdo do valor — apesar de que a partir das segundas
também ha cedéncia de valor — e nas duas ultimas prevalecem as
transferéncias de valor para todas as anteriores, sob diferentes
mecanismos, segundo os diversos momentos historicos (OSORIO, 2012,
p. 39).

De acordo com o0 método e a teoria marxista, “é com base nessas relacdes que 0s
problemas do desenvolvimento e do subdesenvolvimento encontram sentido, e nao
mediante a consideracdo de economias isoladas como fazem diversas escolas
econdmicas e organismos internacionais reiteradamente” (OSORIO, 2012, p.40). Essa
diferenciacdo é importante pois € a partir das relacbes entre os diferentes paises e
Estados, considerando os seus diferentes niveis de desenvolvimento e posi¢cao dentro do
sistema mundial capitalista, que avaliaremos o papel que a divida publica exerce na
distribuicdo de valor (mais-valia) produzido pelos trabalhadores que compde o Fundo
Publico.

Ruy Mauro Marini, para explicar o ciclo do capital nas economias dependentes,
analisa-o nas suas trés fases: circulacdo, producdo e circulacdo, representado pela
formula D-M ... P ... M’-D’, onde D representa o dinheiro, M, a transformac&o do dinheiro
em mercadoria (meios de producéo e forca de trabalho), P, o processo de producéo, M’ a
mercadoria valorizada (ao qual foi aplicada trabalho) e D’ o dinheiro da venda das
mercadorias contendo a mais-valia produzida pelos trabalhadores. Dentro desse
processo, a fase da producéo é a fase da valorizagédo, onde se cria valor novo mediante a
atuacao da forca de trabalho sobre os meios de producéo. A forca de trabalho, ao atuar
sobre os meios de producdo, além de transferir o valor contido nestes (no capital

constante), adiciona um valor novo as mercadorias que produz. Uma parte desse valor

25 Segundo Jaime Osério (2012), “a nogdo de modo de produgdo destaca que as relagdes sociais estabelecidas pelos
homens para resolver a produgdo e reprodugdo econémico-politica da vida comum, sob conhecimentos e
desenvolvimentos técnicos determinados, sdo os elementos fundamentais a serem desvendados para explicar as
caracteristicas historicas da vida em sociedade.”
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novo serve para recompor o valor da forca de trabalho (capital variavel), enquanto outra
parte é apropriada tanto pelo Estado (na forma de impostos) quanto pelos capitalistas
(lucros, juros e demais rendas do capital) sob a forma de mais-valia (MARINI, 2012).

Sobre essa dinamica, Marini (2012) salienta a importancia do dinheiro no processo
de valorizacdo, uma vez que este representa o inicio, o fim e o recomeco do ciclo. Outro
aspecto salientado por Marini é a importancia da fase de producao, onde efetivamente o
capital é valorizado mediante a producdo de mais-valia. Todas as demais formas de
remuneracao (lucro industrial, lucro comercial, juros e renda da terra) tém origem na mais-
valia produzida na fase P. O que para o capitalista € valorizacdo, para o trabalhador
apresenta-se na forma de exploracdo (no sentido de valor gerado pela forca de trabalho
que ndo € por ele apropriada). As duas fases de circulagdo, a primeira antes, e a
segunda depois da producdo, sao representadas por C1 e C2, respectivamente: O ciclo
produtivo fica representado na formula C1 — P — C2.

Devido ao seu desenvolvimento tardio, o papel desempenhado pelo capital
estrangeiro e pelo Estado na primeira fase da circulagdo (Cl) das economias
dependentes é determinante. Dessa forma, € possivel afirmar que o ciclo econdmico da
economia dependente, com as suas distintas fases de expansdo e recessdo, esta
diretamente articulado com o exterior e é fortemente suscetivel a sofrer influéncia do
Estado. Com relagcdo ao capital estrangeiro, ele apresenta-se sob duas formas, como
investimento direto (IED), quando, de maneira exclusiva ou associada, esse capital
adquire a propriedade direta do capital produtivo, e como investimento indireto,
colocando-se a disposicdo dos capitalistas internos sob a forma de empréstimos e
financiamentos, que séo contratados tanto pelos capitalistas internos quanto pelo Estado.
No primeiro caso, constitui-se uma divida privada, e no segundo, uma divida publica
(MARINI, 2012).

Na América Latina, durante o longo periodo do pés-guerra até a década de
1960, a forma predominante de investimento estrangeiro foi o investimento
direto. Entretanto, desde finais dessa década e no decurso dos anos 1970,
embora o investimento direto tenha seguido crescendo, sua proporgao no
investimento estrangeiro total apresentou a tendéncia de reducdo (em
termos relativos). Atualmente, em especial nos paises de maior
desenvolvimento relativo como México ou Brasil, a forma predominante do
capital financeiro tende a ser a do investimento indireto. Nesse caso, muda
o tipo de remuneracao que se obtém: a diferenca do lucro ou dividendo
[beneficio] industrial, o capital estrangeiro, além das taxas de amortizacéo,
cobra taxas de juros que sdo deduzidas da mais-valia gerada pelo
investimento produtivo para o qual ele contribuiu, sem haver assumido,
contudo, os riscos da producdo e realizacdo dessa mais-valia (MARINI,
2012, p.25).
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Dessa forma, o capital estrangeiro integra-se ao ciclo do capital da economia
dependente, determinando o seu processo de desenvolvimento. Entre 1960 e 1967, 70%
do investimento direto norte-americano foi destinado aos paises desenvolvidos.
Entretanto, mesmo tendo recebido apenas 30% dos investimentos norte-americanos, 0s
paises dependentes foram responsaveis por aportar 60% do total de rendimentos
externos recebidos pelos Estados Unidos nas formas de lucros, juros e royalties. Uma vez
que o capital estrangeiro entra na economia dependente, concluido o ciclo de producéo,
ele tem direito sob uma parte da mais-valia produzida internamente, que é apropriada sob
a forma de lucro ou juros, a depender se o investimento for direto ou indireto. Dessa
forma, ha uma transferéncia de mais-valia ao exterior. Além disso, nos casos em que essa
mais-valia € reinvestida dentro do pais, esse capital € contabilizado como capital
estrangeiro, ampliando o direito desse capital sobre a mais-valia produzida internamente
(MARINI, 2012).

A transferéncia de mais-valia ao exterior se da sob diversas formas nas economias
dependentes, seja através da aquisicdo de meios de producéo e contratacdo de servigos
oriundos dos paises mais avancados (esfera tecnoldgica), sob a qual se apoia a industria
dos paises dependentes, seja via mecanismo de precos® (esfera comercial), ou seja
através da remessa de lucros, juros e dividendos (esfera financeira). O que caracteriza a
economia dependente ndo é o fato de haver essas transferéncias, mas sim forma aguda
como elas ocorrem, passando a responder a prépria estrutura de seu processo histérico
de acumulacdo de capital. O outro lado dessa transferéncia de valores é a
superexploracdo da forca de trabalho®’, também caracteristica da economia dependente
(MARINI, 2012).

A diviséo hierarquica do mercado mundial em duas esferas distintas que se
inter-relacionam levou a estruturacdo da economia mundial em niveis
desiguais de produtividade, que sao também niveis de intensidade
nacional do trabalho (LUCE, 2018, p.40).

Dentre as formas de transferéncia de valor existentes na economia dependente, a

mais relevante para a nossa andlise € a que se da através da divida publica, o servico da

26 Economias dominantes conseguem, devido a sua maior produtividade, produzir a precos menores e vender seus

produtos nas economias dependentes ao preco determinado pelas inddstrias nacionais (de menor nivel de
produtividade), adquirindo, assim, um lucro extraordinario.

27 Mecanismo pelo qual as empresas nacionais tentam aumentar a sua taxa de mais-valia, através do aumento do tempo
e da intensidade da jornada de trabalho, a fim de recompor as fatias de mais-valia abocanhadas pelo capital estrangeiro.
Nesse caso, por diversas consequéncias oriundas da relacdo desigual com o capital estrangeiro, a forca de trabalho é
remunerada a um valor menor do que o seu valor real (o valor necessario para a reproducdo da forca de trabalho sob
condicOes médias).



45

divida. Como afirma o professor Mathias Luce (2018, p.57): “O poder do capital ficticio &
uma das amarras que submetem de maneira mais violenta as economias dependentes
expropriando o trabalho e o fundo publico de nossos povos através do servico da divida e
seus mecanismos de retroalimentacao”. A esse mecanismo constante de transferéncia de
mais-valia por meio do servi¢co da divida chamamos de Sistema da Divida, cuja esséncia
— “a imbricacdo entre mercado de crédito e de titulos, a subjugacdo de paises e povos
inteiros ao imperativo da acumulacdo privada subordinada ao manejo de uma politica
fiscal e voltada para a remuneracdo dos capitalistas detentores dos titulos da divida,
expressando o vil poder do dinheiro” — ja era percebida por Karl Marx (2013, p.824) no
Livro 1 de O Capital:
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O sistema de crédito publico, isto é, das dividas publicas, cujas origens
encontramos em Génova e Veneza ja na ldade Média, tomou conta de
toda a Europa durante o periodo manufatureiro. [...] A divida publica, isto €&,
a alienagdo do Estado — seja ele despotico, constitucional ou republicano —
imprime sua marca sobre a era capitalista. A Unica parte da assim
chamada riqueza nacional que realmente integra a posse coletiva dos
povos modernos é... sua divida publica. Dai que seja inteiramente
coerente a doutrina moderna segundo a qual um povo se torna tanto mais
rico quanto mais se endivida. O crédito publico se converte no credo do
capital. E ao surgir o endividamento do Estado, o pecado contra o Espirito
Santo, para o qual ndo ha perdéo, cede seu lugar para a falta de fé na
divida publica.

A divida publica torna-se uma das alavancas mais poderosas de
acumulacgédo primitiva. Como com um toque de varinha magica, ela infunde
forca criadora no dinheiro improdutivo e o transforma , assim, em capital,
sem que, para isso, tenha necessidade de se expor aos esforcos e riscos
inesperaveis da aplicagdo industrial e mesmo usuraria. Na realidade, os
credores do Estado ndo ddo nada, pois a soma emprestada se converte
em titulos da divida, facilmente transferiveis, que, em suas maos,
continuam a funcionar como se fossem a mesma soma de dinheiro vivo.
[...] a divida publica impulsionou as sociedades por a¢des, 0 comércio com
papéis negocidveis de todo tipo, a agiotagem, numa palavra: o jogo da
Bolsa e a moderna bancocracia.

Desde seu nascimento, os grandes bancos, condecorados com titulos
nacionais, ndo eram mais do que sociedades de especuladores privados,
gue se colocavam sob a guarda dos governos e, gracas aos privilégios
recebidos, estavam em condigdes de emprestar-lhe dinheiro. [...]

Com as dividas publicas surgiu um sistema internacional de crédito, que
frequentemente encobria uma das fontes da acumulacao desse povo. [...]
Como a divida publica se respalda nas receitas estatais, que tém de cobrir
0s juros e demais pagamentos anuais etc., 0 moderno sistema tributario se
converteu num complemento necessario do sistema de empréstimos
publicos. Os empréstimos capacitam 0 governo a cobrir 0s gastos
extraordinarios sem que o contribuinte o perceba de imediato, mas exigem,
em contrapartida, um aumento de impostos. Por outro lado, o aumento de
impostos, causado pela acumulacdo de dividas contraidas
sucessivamente, obriga 0 governo a recorrer sempre a novos empréstimos
para cobrir 0s novos gastos extraordinarios. O regime fiscal moderno, cujo
eixo é formado pelos impostos sobre os meios de subsisténcia mais
imprescindiveis (por tanto, pelo encarecimento desses meios), trds em si,
portanto, o germe da progressdo automatica. A sobrecarga tributéria néo é,
pois, um incidente, mas antes, um principio. [...] na Holanda, onde esse
sistema foi primeiramente aplicado, o grande Witt o celebrou em suas
méaximas como o melhor sistema para fazer do trabalhador assalariado
uma pessoa submissa, frugal, aplicada e... sobrecarregada de trabalho.
[...] (MARX, 2015, p.824-826).

Como vemos, Marx jé criticava o papel da divida publica na expropriacdo dos
Estados e, em ultima instancia, dos trabalhadores que produzem a mais-valia que lhes é
retirada mediante o Sistema da Divida, desde o século XIX, periodo de formacdo do
mercado mundial. Portanto, esse ndo é um fenémeno novo. Conforme nos mostra
Mathias Luce (2018):
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J& naquela época, [...], fenbmenos como: o do capital ficticio — sob a
duplicacdo do dinheiro em titulos, que representavam direitos sobre
dinheiro, a conversdo de dinheiro improdutivo em veiculo de valorizagcdo
financeira; o sistema internacional de crédito como um fim em si mesmo —
um sistema de financiamento que néo esta necessariamente interessado
no que ird financiar e sim na magnitude dos ganhos mediante valorizagdo
financeira; a imbricacdo entre a légica da divida e a politica fiscal
(arrecadacdo e gastos publicos), colocada a seu servigco; o sistema
tributario como complemento ou a outra face do sistema de empréstimos; a
reproducdo ampliada desse sistema — 0 mecanismo que O perpetua e
autorreproduz; a transformacéo dos bens e recursos publicos em capital e
a consequente expropriacdo das massas para alimenta-lo etc. Eram
divisados por Marx como uma tendéncia estrutural no desdobramento do
mercado mundial (LUCE, 2018).

Os fendbmenos acima apresentados sao portadores de uma forma de transferéncia
de valor: o pagamento de juros da divida — ou o servico da divida. Estes representam um
carater sistematico e estrutural nas economias dependentes, que podem ser observados
na histéria das economias latino-americanas. Essas transferéncias de valor mediante
remessa de juros da divida externa tém inicio ainda nos primeiros anos apos a
independéncia das republicas latino-americanas que se emancipavam do colonialismo
europeu. “O primeiro ciclo de endividamento originou-se da contratagdo de empréstimos
para pagamento de vultosas indenizacdes as ex-metrépoles (Brasil para Portugal®®, Haiti
para Franca) ou para compra de armamento para levar cabo a guerra de independéncia
(Gran Colombia)” (LUCE, 2018, p.58).

Esse primeiro ciclo de endividamento ja continha a légica do que chamamos de
sistema da divida ou légica do endividamento. Essa l6gica se dava devido aos juros
obtidos com os sul-americanos serem mais que o dobro dos que os capitalistas obtinham
emprestando aos europeus. Assim, essa logica da fluidez de capitais para outras latitudes
em busca de taxas de valorizagdo maiores sobre uma base de circulagéo internacional vai
ganhando corpo no sistema mundial capitalista. Através da andlise histérica da divida
latino-americana, pesquisadores identificaram cinco ou seis ciclos de endividamento,
seguidos de crises de pagamentos, sao eles: “a) o ciclo das independéncias; b) o ciclo
das primeiras décadas da segunda metade do século XIX; c) o ciclo do ultimo quartel do
século XIX; d) o ciclo dos anos 1920; e) o dos anos 1970 e 1980; f) o dos anos 1990 até o
presente” (LUCE, 2018, p. 61). Além disso, com a financeirizacdo da economia capitalista

28 A divida brasileira tem inicio em 1825, com a emisséo de titulos em Londres para pagar o reconhecimento da sua

separacdo com o Reino Portugal. Logo em seguida, o endividamento prosseguiu para atender novos interesses privados.
Em 1934, o entdo ministro da Fazenda do Primeiro Governo Vargas, responsavel por conduzir uma auditoria do
endividamento brasileiro, afirmou: “O Brasil nunca pagou seus empréstimos com seus proprios recursos. Fez sempre
novos empréstimos para manter os antigos”. Assim, ao invés de diminuir, a divida sempre aumentou, com o0s governos
se submetendo a clausulas vexatérias (LUCE, 2018).
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a partir dos anos 1970, o servico da divida passa a ser a principal modalidade de
transferéncia de valor, passando de 22% em 1972-1976 para 70% em 1982-1986 (LUCE,
2018).

Outra manifestacdo dessa tendéncia é a transferéncia negativa liquida sobre a
divida. Trata-se de um indicador que mensura a diferenca entre a soma do servico da
divida (pagamentos anuais de juros mais o principal) mais as remessas de lucros das
multinacionais, e as entradas brutas anuais (doac¢des, empréstimos e investimentos
oriundos dos paises credores). Quando o pais recebe mais recursos do que paga e
transfere sob a forma de remessas de lucros, essa transferéncia € positiva. No caso da
América Latina, a transferéncia liquida sobre a divida é negativa em 205,9 bilhdes de
dolares entre 1996 e 2002. Essa situacao tras consequéncias sobre as dindmicas internas
das economias dependentes, implicando em cortes orcamentéarios e canalizacao do fundo
publico para os detentores dos titulos da divida publica. Dessa forma, observamos uma
correlacdo inversamente proporcional entre o orcamento para o servico da divida e, para
0s investimentos sociais vitais como educacéo e saude (LUCE, 2018).

A dependéncia financeira se observa em um conjunto de determinacoes,
como a condicdo de moedas frageis que possuem as economias
dependentes; os mecanismos de sSUcGao Nnos circuitos internacionais da
circulacéo de capital-dinheiro, especialmente sob a forma do capital ficticio;
a condicdo de soberanias frageis das formacdes econdmico-sociais do
capitalismo dependente vis-a-vis a relagédo de poder que a logica da divida
e o poder dos Estados imperialistas engendram (LUCE, 2018, p.63).

De acordo com o professor Marcio Lupantini (2012, p. 60), “0 aumento em espiral
da divida publica dos principais Estados capitalistas ndo se deu para ‘ampliar o bem-estar
da sociedade’, [...]. A divida publica desempenha desde a crise de superproducdo do
capital, nos anos 1970, um papel significativo na reprodugcédo ampliada do capital’. Para
recuperar as taxas de lucro, que vinham em declinio desde a década de 1970, e o ritmo
de valorizacdo do capital, os principais Estados capitalistas adotaram politicas de
orientacdo neoliberal, buscando um “Estado minimo”, que na verdade é o Estado maximo
para o capital (NETTO, 2001, apud LUPATINI, 2012). Tais politicas se traduzem, segundo
Lupatini (2012), em:

por um lado, liberalizacdo e desregulamentacdo dos fluxos de capital,
privatizacdo das empresas estatais, instrumentos e medidas para reforcar
a propriedade privada, politicas monetarias e fiscais restritivas etc., por
outro lado, assalto a seguridade social, aos direitos sociais conquistados
pela classe trabalhadora no pés-guerra, flexibilizacdo das leis trabalhistas
etc., em outras palavras, liberalizacdo para o aumento da taxa de
exploracéo do trabalho pelo capital (LUPATINI, 2012, p.60/61).



49

Lupatini (2012) trabalha com a hipotese que, a partir da década de 1980, a
divida publica constituiu uma dimensao significativa na reproducdo ampliada do capital,
em especial na valorizacdo do capital ficticio. Diferente do que ocorreu no processo de
acumulacdo primitiva, quando a divida publica serviu para “ativar artificialmente” o
processo de transicdo do feudalismo para o capitalismo, abreviando-o, ou em outros
momentos, pré-1980, em que a divida publica foi utilizada para a reproducéo efetiva do
capital. Essa mudanca no padrao de reproducéo e acumulagéo do capital se refletiu sobre
os Estados, que vao, desde a década de 1980, se reconfigurando para atender aos
imperativos do capital sob a forma de capital portador de juros e sua forma mais
desenvolvida, o capital ficticio ou capital especulativo parasitario®.

o capital a juros, por si mesmo, produz uma ilusédo social e é exatamente a
partir dela que surge o capital ficticio. No capitalismo, a existéncia
generalizada do capital a juros, cujo significado aparente é o fato de que
toda soma consideravel de dinheiro gera uma remuneracdo, produz a
ilusdo contraria, isto é, a que toda remuneragdo regular deve ter como
origem a existéncia de um capital. Tal capital em si ndo tem maior
significado para o funcionamento do sistema econOmico e pode ser
chamado de capital ilusério (valor presente de um rendimento regular).
Contudo, quando o direito a tal remuneracdo esta representado por um
titulo que pode ser comercializado, vendido a terceiros, converte-se em
capital ficticio.

[...] o capital ficticio nasce como consequéncia da existéncia generalizada
do capital a juros, porém € o resultado de uma ilusdo social
(CARCANHOLO e SABADINI, 2015, p.130).

Segundo Carcanholo e Sabadini (2015, p.131), “Marx destaca que os titulos da
divida publica constituem capital ficticio”. No entanto, os autores os distingue em dois
tipos, 1 e 2. O capital ficticio de tipo 1 € quando os titulos publicos sdo emitidos para
financiar investimentos reais, tais como uma uma rodovia, pontes, edificios. Ja o capital
ficticio de tipo 2 é quando o aumento da divida publica se da por gastos improdutivos
(gastos militares, por exemplo), gastos correntes ou transferéncias (pagamento de juros
da divida em montante superior ao disponivel devido ao superavit primario).

Ainda segundo Carcanholo e Sabadini (2015, p. 131):

Em resumo, o capital ficticio tem como origem trés fontes: a) a
transformacdo em titulos negociaveis do capital ilusério, b) a duplicacédo
aparente do valor do capital a juros (no caso das acdes e dos titulos
publicos) e c) a valorizacdo especulativa dos diferentes ativos (2015,
p.131).

29 Termo utilizado por Reinaldo Carcanholo e Mauricio Sabadini (2015) para caracterizar o capital que ndo tem
origem na producdo real de mercadorias, mas sim na especulacao.
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Eles também vao mostrar que, segundo Marx, tanto os titulos da divida publica
destinados a financiar um investimento fisico em infraestrutura quanto os destinados a
financiar qualquer outro investimento, sdo capital ficticio. Porém, esses diferentes tipos de
investimentos correspondem a diferentes tipos de capital ficticio. Quando o aumento da
divida publica ocorre para financiar gastos com educacdo ou saude, que agregam valor a
forca de trabalho, trata-se do capital ficticio de tipo 1, diferente de quando esses titulos
publicos sdo emitidos para cobrir uma insuficiéncia de fundos derivados de superdvits
primarios gerados para o pagamento de juros da divida publica anterior. Esse aumento da
divida publica destinada a financiar gastos improdutivos e o pagamento de juros tem dado
origem a lucros ficticios, representando um capital ficticio de tipo 2.

Esse crescimento dos lucros ficticios e do capital ficticio €, sem duvida,
essencial para entender porque a etapa especulativa do capitalismo
sobrevive até hoje, apesar de ter se iniciado ha mais de duas décadas.
Contudo, essa sobrevida ndo seria possivel se, ao mesmo tempo, nao
tivesse produzido um enorme incremento da exploracdo dos trabalhadores
assalariados, tanto dos paises centrais como nos paises periféricos, assim
como dos ndo assalariados de todo o mundo, sem esquecer dos daquelas
regides mais miseraveis da terra (CARCANHOLO e SABADINI, 2015,
p.151).

O economista Ladislau Dowbor (2017, p.140) vai observar que “A expanséo da
divida publica se generalizou pelo planeta, ao mesmo tempo que se reduziam o0s
impostos sobre as fortunas e as operacdes financeiras”. Ele se ampara na obra do
economista francés Thomas Piketty (2014) para dizer que “a divida publica ndo constitui
mais do que um direito de uma parte do pais (0s que recebem juros) sobre a outra parte
(os que pagam os impostos)”. Transforma-se, o Estado, em mais um vetor do aumento do
patriménio dos mais afortunados. No caso do Brasil, essa maior apropriacdo privada dos

recursos publicos usa como justificativa ética “o combate a inflacao”.

A partir de 1996, passou-se a pagar entre 25% e 30% sobre a divida
publica, para uma inflacdo da ordem de 10%. A partir disso, 0s
intermediarios financeiros passaram a dispor de um sistema formal e oficial
de acesso aos nossos impostos. [...] Assim, 0s governantes brasileiros
organizaram a transferéncia massiva de recursos publicos para grupos
financeiros privados (DOWBOR, 2017, p.142).

1.7. O PAPEL DA DiVIDA PUBLICA NA DISPUTA DO FUNDO PUBLICO

De acordo com o Professor Evilasio Salvador (2010):

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacdo de recursos
que o Estado tem para intervir na economia, além do proprio orcamento,
as empresas estatais, a politica monetaria comandada pelo Banco Central
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para socorrer as instituicdes financeiras etc. A expressdo mais visivel do
fundo publico é o orcamento estatal (SALVADOR, 2010, p. 607).

Giselle Souza da Silva (2011) afirma que o fundo publico € um instrumento
fundamental no desenvolvimento das relagdes de producdo capitalistas, sendo
imprescindivel e estrutural ao capital. Ela também nos diz que o fundo publico € composto
por recursos tanto advindos do trabalho excedente, ou seja, da mais-valia extraida da
exploragcdo do trabalho alheio, quanto do trabalho necessario, através da tributacdo. No
contexto atual, esses recursos tém sido capturados pela forma fetichizada do capital, que
drena o fundo publico para os detentores do capital portador de juros.

Segundo Evilasio Salvador (2010), a financeirizacdo da riqueza faz com que o0s
mercados financeiros passem a disputar cada vez mais recursos do fundo publico,
aumentando as despesas financeiras do orcamento estatal. Dessa forma, h4 um aumento
progressivo de transferéncias de recursos publicos para o pagamento de juros da divida
publica, além de generosos incentivos fiscais e isencdes tributarias para o mercado
financeiro as custas do fundo publico.

No entanto, conforme Evilasio (2010), o fundo publico cumpre um papel relevante
na articulacdo das politicas sociais, contribuindo na reproducdo da forca de trabalho e,
consequentemente, na reproducdo do capital. Dessa forma, ele ocupa um espaco
estrutural no capitalismo. De acordo com Behring, conforme citagao:

A producéo e a realizac&o do valor vao requisitar que o Estado se aproprie
de parcela bastante significativa da mais-valia socialmente produzida para
assegurar as condicGes gerais de producéo e reproducado; dentro desse
processo comparece 0 desenvolvimento de politicas sociais como lugar
relevante de alocacdo do fundo publico, a pender, claro, da correlagcdo de
forcas politicas e de elementos culturais em cada formacao nacional (2004,
p.164).

Durante o periodo que compreende 0 pds-guerra até a crise capitalista em meados
da década de 1970, o Fundo Publico exerceu um papel relevante para a manutencdo do
capitalismo e na garantia do contrato social. Com a financeirizacdo da economia a partir
da década de 1970, os mercados financeiros passaram a disputar cada vez mais o fundo
publico, transferindo cada vez mais recursos para a esfera financeira através da
remuneracao dos titulos publicos emitidos pelas autoridades monetarias. Esses titulos
sao negociados no mercado financeiro, constituindo importante fonte de rendimentos para
os investidores (SALVADOR, 2010).
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1.8. O ESTADO, SUAS TRANSFORMAGOES E A INFLUENCIA DA DiVIDA PUBLICA

A abordagem materialista-historica que adotamos compreende o Estado como uma
forma historica particular de relagdes sociais. Essa forma é expressdo de relacdes
materiais de producdo antagbnicas e contraditérias, representando relaces politicas de
dominacdo e exploracdo. Essas relacbes materiais de producdo nao se limitam a
reproducao da existéncia fisica dos individuos, mas abrange em ultima instancia o modo
de vida deles, a forma como esses individuos exteriorizam a sua vida: “O que eles sao
coincide com a sua producdo, tanto com o que produzem como também com o modo
como produzem. O que os individuos séo, portanto, depende das condicbes materiais de
sua producado” (MARX, 2007, p.87). Essa relacdo de dominacao politica também néo
aparece de forma imediata, através do mero uso da forca fisica, mas se expressa de
forma mais complexa, mediatizada e “fetichizada” (HIRST, 2010).

O Estado nao é visto como simples aparelho repressivo da opressao de
classe, mas, ao mesmo tempo, como instancia ideologica e parte
integrante de amplas relagbes hegemonicas, definidas pelo pensamento e
a acao dos individuos (HIRST, 2010, p.22).

O debate sobre o conceito e 0 modelo de Estado vai se modificando ao longo do
desenvolvimento da sociedade. A depender da organizacdo e da correlacdo das forcas
politicas e sociais em determinado periodo, o Estado pode adotar um carater que
satisfaga melhor uma ou outra classe social. Essa correlagdo de forgas politicas reflete as
contradicbes e lutas presentes na base das relagbes materiais de producdo. Em ultima
instancia, o Estado é resultado da luta de classes, luta essa que se desenvolve em torno
da apropriacédo do sobre produto (mais-valia) (HIRST, 2010).

Dessa forma, o carater de classe do Estado se manifesta no sentido de que ele
ndo é a expressao de uma vontade geral, eivado de neutralidade e plena autonomia,
tampouco se apresenta como mero instrumento de uma classe, mas sim é a objetivacao
de uma relacéo estrutural de classes e de exploracdo. Nesse sentido, o que diferencia o
Estado capitalista frente ao periodo anterior (feudalismo) € o fato de haver uma separacéo
formal deste com a sociedade, entre o publico e o privado. O aparelho de dominacao
politica & formalmente separado da classe economicamente dominante. O interesse
préprio dos funcionéarios burocraticos e politicos do Estado faz com que ele tenha uma
relativa independéncia frente a influéncias mais diretas, tornando-o garantidor das
relacdes de producéo capitalistas (HIRST, 2010).

Conforme Hirst (2010, p.24): “O Estado € a expressdo de uma forma social

determinada que assumem as relacbes de dominio, de poder e de exploracdo nas
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condicOes capitalistas”. Essa forma social possui especificidades oriundas do modo de
socializac&o capitalista, como a separacédo entre trabalhadores e meios de producao, a
producgdo particular, o trabalho assalariado, a troca de mercadorias e a apropriacdo do
sobre produto por uma classe dominante. A livre circulagdo de mercadorias, a
concorréncia e a liberdade formal dos trabalhadores para venderem a sua forca de
trabalho s6 pode ser garantida com a renuncia da classe dominante em aplicar
diretamente os meios de forgca sobre a classe trabalhadora. Dessa forma, o Estado
assume como instancia ultima da forca, cuja funcéo principal € garantir a propriedade
privada sobre os meios de producdo (HIRST, 2010).

Estado e mercado ndo sdo opostos, muito pelo contrario, € sobre as bases e a
protecdo do Estado que o mercado se desenvolve através da garantia da propriedade
privada e das relac6es juridicas apoiada nela. Como o Estado, tal qual o mercado, se
baseia na separacao entre o trabalho manual e intelectual, coube a ele, sob influéncia das
classes dominantes, concentrar no aparelho estatal grande parte das atividades de
formulagéo, controle e diregdo. No capitalismo, especificamente, essa caracteristica se
manifesta de forma “autonomizada”, através da separacéo entre o “publico” e o “privado”,
entre a “politica” e a “economia”, dentro de uma forma social baseada na apropriacdo do
sobre produto mediado pela troca de mercadorias (HIRST, 2010).

A teoria da regulacdo, que se ocupou das questdes da continuidade, das crises e
mudancas historicas do capitalismo, chama atencdo “para o significado das diferentes
fases do desenvolvimento capitalista com suas estratégias de valorizacdo caracteristicas,
suas formas politico-institucionais e suas rela¢des sociais de forcas” (HIRST, 2010,
p.101). Essa teoria surge das profundas mudancgas na participacdo do Estado nas
economias capitalistas durante os anos 1980 e 1990, com o objetivo de responder a crise
econdmica que se desenvolveu a partir dos anos 1970. Como fundamentos da sua base
tedrica estdo os conceitos de regime de acumulacdo® e modo de regulacéo® (ARIENTI,
2008).

Luciana Pazini Papi (2017) vai nos mostrar, com base na ideia dos ciclos

sistémicos e analisando as relacfes centro-periferia, que as mudancas estatais ao longo

30 Fsse conceito “relaciona as transformacOes na producdo e na demanda de forma a sustentar dinamicamente o

equilibrio macroecondmico”. Também pode ser entendido como o conjunto de regularidades que garantem uma
progressdo geral e coerente da acumulacdo capitalista (ARIENTI, 2008, p.2).
31 “Refere-se ao conjunto de normas, institui¢des, organizacdes e padrdes de comportamento que formam uma ordem
econdmica e social que sustenta o regime de acumulacio e a coesdo dos grupos sociais nas sociedades capitalistas.”. E a
articulacdo de estruturas e formas institucionais que proporcionam a institucionalizacdo de praticas e conflitos que
neutralizam os fatores desestabilizadores da economia (ARIENTI, 2008, p.2).
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da histéria, especialmente nos paises em desenvolvimento, estdo altamente relacionadas
com o ambiente externo, correlacionadas aos ciclos econémicos e politicos desenvolvidos
nos paises centrais e nos movimentos de expanséo e retracao da intervencao estatal nos
modernos Estados-nacao.

Dominado pela critica a intervencédo estatal na economia no periodo poés Il Guerra
Mundial, as propostas de reforma do Estado surgidas nesse periodo vem com a proposta
de reducdo do seu tamanho e funcgdes, apoiando-se principalmente na ideologia
neoliberal. O surgimento dessa ideologia tem por base a crise e esgotamento do padrao
de acumulacdo dominante até meados da década de 1970, o padrdo fordista, ou
Fordismo. Tais mudancas envolvem desde o surgimento de novas tecnologias de
producdo e produto, novas formas de organizacéo do trabalho e de producéo, formas de
concorréncia, intensificacdo das relacdes comerciais em nivel mundial, mudanca na
relacdo de forcas entre grupos sociais, alteracdo nas estratégias de hegemonia politica,
reformas de Estado, novas relagdes inter-governamentais e internacionais, tudo isso com
impactos sobre o contexto econdmico, politico e social nacionais e internacional. Todas
essas mudancas combinadas passam a influenciar cada vez mais na alteracdo das
condicbes de acumulacao e regulacao (ARIENTI, 2008).

Sobre o Fordismo, ele se baseia na combinacdo entre producdo e consumo de
massa decorrentes da difusdo do método de producdo desenvolvido por Henry Ford, com
impacto sobre os salarios, a relacdo entre as classes, a ampliacdo das acfes estatais e
mudancas de politica econdmica, além de transformacdes nas relacdes internacionais e
nos habitos culturais. Enquanto modelo de Estado, o Fordismo possui sua
correspondéncia no que Bresser-Pereira (2009) chama de “Estado socialdemocratico” (de
bem-estar social), fruto da crescente capacidade politica da classe trabalhadora e das
classes médias, sindicalizadas e com influéncia sobre os partidos politicos de centro-
esquerda, a ponto de conseguirem exigir a garantia de seus direitos sociais mediante a
protecéo social do Estado.

Depois da Il Guerra Mundial, a intervengcdo deliberada do Estado no
mercado e a garantia dos direitos universais a saude, a educacao basica, a
uma renda minima e a condigfes justas de emprego definiram o Estado
socialdemocrético que estava surgindo. Ao longo desse processo histérico,
0 numero de bens sociais que deveriam ser politicamente assegurados
aumentou (BRESSER-PEREIRA, 2009, p.81).

Esse modelo de Estado exigiu a constituicdo de uma burocracia de perfil técnico e

especializado (engenheiros, administradores e economistas) encarregada de tomar
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decis@es, elaborar planos e definir politicas. Esses profissionais e seus governos estavam
comprometidos com o desenvolvimento econdmico, motivo pelo qual foram chamados de
“burocracia desenvolvimentista”. Outra caracteristica desse periodo foi a criagdo de novas
agéncias estatais, como as fundacdes publicas e as empresas estatais (BRESSER-
PEREIRA, 2009).

Responséavel pelo crescimento econdmico e por avan¢os na promoc¢ao da justica
social nos paises desenvolvidos, o Estado socialdemocratico encontrou seu limite,
segundo Bresser-Pereira (2009), devido a trés fatores principais: o ascenso da ideologia
neoliberal, a crise fiscal do Estado e a chamada globalizacdo. Na América Latina, como ja
apresentamos, o Estado desenvolvimentista, liderado por governos de perfil autoritario e
subservientes aos EUA, terminou em divida externa, crises fiscais, hiperinflacdo e
reducdo drastica nas taxas de crescimento. Como resposta, as classes dominantes
indicaram a necessidade de politicas de ajuste fiscal e de balanco de pagamentos, além
de reformas institucionais orientadas ao mercado (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Dessa forma, ha a transicdo do modelo de Estado fordista, socialdemocrata ou
desenvolvimentista, para o pos-fordismo. Caracterizado pela predominancia dos
mercados financeiros internacionais, o novo modelo impunha mudancas de ordem
econdmica, politica e social. Iniciadas na Europa Ocidental e nos EUA durante a década
de 1970 e na América Latina e Europa Oriental durante a década de 1980, essas
mudancas comprometeram o0s paises com politicas de ajuste fiscal, privatizacdes e
liberalizacdo do comércio, além de reformas na gestdo publica no sentido de tornar o
Estado economicamente mais eficiente e politicamente mais eficaz (BRESSER-PEREIRA,
2009).

O correspondente ao Estado poés-fordista, de acordo com a obra de Bresser-
Pereira (2009), € o social-liberalismo, que trouxe a terceirizacdo dos servi¢cos sociais, a
retirada do Estado de atividades que antes lhe eram préprias e a sua substituicdo pelo
mercado, a reformulacéo do papel estatal ndo mais como ente executor, mas como ente
regulador das atividades econémicas, além do préprio enxugamento do aparato estatal.
Essas caracteristicas estdo presentes na reforma gerencialista proposta pelo préprio
Bresser-Pereira quando Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado no
governo de Fernando Henrique Cardoso (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995).

No que diz respeito a divida publica e ao seu papel nessa nova configuracao
estatal ela, além de drenar recursos do fundo publico para o mercado financeiro, também

serve como fonte de poder politico para os grandes grupos financeiros, que adquirem
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poder para impor a nomeacao dos responsaveis em postos chave como o Banco Central
e o0 Ministério da Fazenda, além da sua influéncia sobre o parlamento (DOWBOR, 2017).

Essas instituicdes financeiras sdo as donas da divida publica, o que lhes
confere poder ainda maior de alavancagem sobre as politicas e prioridades
dos governos. Exercendo este poder, elas tipicamente demandam a
mesma coisa: medidas de austeridade e ‘reformas estruturais’ destinadas a
favorecer uma economia de mercado neoliberal que, em Ultima instancia,
beneficia estes mesmos bancos e corporacdes. E a armadilha da divida
(MARSHALL, 2015, apud DOWBOR, 2017).

Segundo Ladislau Dowbor (2017), na atual fase do capitalismo, € central a
apropriacdo da mais-valia, ndo apenas nas unidades empresariais que sub-remuneram
seus trabalhadores, mas cada vez mais pelo sistema financeiro que se apropria do direito
sobre o produto social por meio do endividamento publico e privado. Ele mostra um
estudo de Wolfgang Streeck em que ele conclui que, por meio do endividamento do
Estado, gera-se um mecanismo em que 0S Qgovernos precisam prestar contas ao
“mercado” em detrimento da cidadania. Dessa forma, a sobrevivéncia de um governo
passa a depender ndo do quanto ele responde aos interesses da populacdo, mas se o
mercado se sente confortavel a declara-lo confiavel. “De certa forma, em vez de
republica, ou seja, res publica, passamos a ter uma res mercatori, coisa do mercado”
(DOWBOR, 2017, p.133).

Como foi demonstrado, a evolucgéo historica do capitalismo no mundo fez com que,
em cerca de cinquenta anos, o padrdo de acumulacdo de capital se transformasse de
uma economia regulada, com restricdes a livre circulacdo de capitais, baseada em taxas
de cambio fixas mas ajustaveis, com prioridade para o investimento produtivo, em uma
economia financeirizada, com predominancia das formas financeiras de valorizacdo do
capital, descoladas da producao real de mercadorias e servicos. Nesse interim, a divisdo
entre paises dominantes, de capitalismo avancado (chamados de paises centrais do
capitalismo), e paises dominados, de capitalismo tardio (chamados de paises periféricos
do capitalismo) também se transformou e se acentuou. Em busca de espacos de
valorizacdo e reproducdo, os capitais sobrantes, oriundos da expansdo produtiva nos
paises centrais pos Il Guerra, procuraram os mercados emergentes dos paises da
periferia.

Se, inicialmente, essa busca se dava pela via dos investimentos diretos, a partir da
década de 1970 essa valorizagcdo passou a ser buscada por meio do investimento
indireto, com forte presenca dos titulos de divida publica. Dessa forma, a divida publica

transforma-se na “espinha dorsal” desse mercado, pois representa um porto seguro diante
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das variacbes abruptas de valor dos capitais privados, com alto grau de liquidez e
estabilidade. Essa transformacdo no padrdo de acumulacdo capitalista mundial trouxe
consequéncias sobre a forma de atuacdo do Estado, em especial nas economias
periféricas, exigindo adequacdes das maquinas estatais as exigéncias do mercado
financeiro internacional. A esfera de transferéncia de valores entre periferia e centro se
deslocou da esfera produtiva para a financeira, com a divida publica cumprindo um papel
fundamental nessa relacdo desigual de trocas. A elevacéo abrupta e unilateral das taxas
de juros por parte dos EUA em 1979 jogou os paises da periferia em uma crise sem
precedentes, tornando-os reféns das suas dividas externas e das exigéncias do mercado
financeiro.

Veremos, com mais detalhes no préximo capitulo, como essas transformacoes
afetaram o Brasil, e de que forma nossos governos e classes sociais reagiram as

mudancas de padrdo de acumulacao vigentes nos paises centrais.
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2. BRASIL: DESENVOLVIMENTO DEPENDENTE, ESTADO E DIVIDA PUBLICA

O desenvolvimento do Brasil, bem como dos demais paises da América Latina, nao
pode ser entendido fora do processo de expansao do capitalismo europeu e
estadunidense. Como pais dependente e de industrializacéo tardia, nosso processo de
industrializacdo e desenvolvimento esta diretamente atrelado ao desenvolvimento e a
necessidade de reproducdo ampliada do processo de acumulacao de capital dos paises
capitalistas mais avancados. E importante compreendermos que, desde a chegada dos
portugueses ao Brasil, passando pela nossa colonizagdo, independéncia, até o nosso
desenvolvimento como nacado capitalista, estdo inseridos no contexto de um sistema
internacional cujo objetivo principal € a obtencdo de lucro e riqueza para 0S grupos
dominantes dos paises centrais.

No periodo da Colbnia, a Europa comercial e manufatureira demandava
metais preciosos e produtos agricolas tropicais que ndo podiam produzir.
No século XIX a Europa capitalista industrial pedia matérias-primas para as
suas fabricas e produtos agricolas para seus trabalhadores e para sua
populacédo urbana. Ao mesmo tempo, necessitava de mercado para seus
produtos manufaturados. No século XX, os Estados Unidos, a Europa e
posteriormente o Japao necessitam de mercados para seus capitais
excedentes, suas maquinarias etc., e ainda demandam matérias-primas,
produtos agricolas e alguns produtos industriais (SANTOS, T. dos, 2021,
p.20).

Segundo Thoeotdnio dos Santos (2021): “A histéria das economias e sociedades
dependentes se divide entre as pressbes para se ajustar a essas demandas e as
tentativas de escapar a esta sorte”. As que melhor conseguiram se ajustar a essas
pressbes tiveram auges econdmicos que, no entanto, ndo 0s permitiram iniciar um
processo autbnomo de crescimento, tendo um desfecho drastico quando suas riquezas se
esgotaram ou quando mudou a orientacdo das demandas dos centros dominantes.
Mesmo nos periodos de auge, os povos dos paises dependentes estiveram em
desvantagem, pois 0 seu crescimento esteve amparado na exploracdo intensiva dos
trabalhadores sem as devidas condicGes para a reproducdo adequada da sua forca de
trabalho (condigbes de moradia, alimentacdo, saude e educacgéao).

A dependéncia, como se pode ver, ndo é uma relacdo de uma economia
nacional nativa com uma economia que a submete, mas sim, é uma
relacdo basica que constitui e condiciona as préprias estruturas internas
das regibes dominadas ou dependentes.

Por dependéncia entendemos uma situagcdo econdmica na qual certas
sociedades tém a sua estrutura condicionada pelas necessidades, pelas
acles e interesses de outras economias que exercem sobre elas um
dominio (SANTOS, 2021, p.22).
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Como resultado, as sociedades dependentes se definem de acordo com esta
situacdo condicionante, que estabelece os marcos do seu desenvolvimento, sempre
submetidas aos estimulos produzidos pelas economias dominantes. No entanto, o que
determina esse desenvolvimento ndo sdo essas condicionantes, mas as forgcas internas
que compde essas sociedades. “E o carater destas forcas internas que explica a sua
situacdo dependente e também a sua capacidade de enfrentamento ou submissdo aos
impulsos externos que as condicionam” (SANTOS, 2021, p.22).

Devido ao seu carater dependente, cujo desenvolvimento sempre esteve atrelado,
de uma forma ou outra, a disponibilidade de recursos externos, o Brasil conviveu com o
problema do endividamento externo durante boa parte da sua histéria. Segundo Marcelo
de Paiva Abreu (2003, p. 515): “A histéria da divida externa brasileira caracteriza-se pela
ocorréncia de dois longos ciclos de endividamento, seguidos, nos dois casos, de
moratdrias, renegociacdes temporarias e acordos permanentes”.

O primeiro ciclo teve origem nos empréstimos que o pais teve que fazer para
indenizar a Corda portuguesa apos a sua independéncia, a partir de 1824. Esse ciclo foi
encerrado com uma moratéria, seguida de trés funding loans*. Apés variados regimes
transitorios e a suspensao temporaria dos pagamentos do servico da divida, o Brasil
negociou um acordo permanente com seus credores em 1943, estendendo o0s
pagamentos até o inicio dos anos 1980. O segundo ciclo tem inicio ap0s o0 sucesso inicial
de estabilizacdo, na década de 1960, e a reativacdo dos mercados financeiros
internacionais (eurodolares), culminando na crise dos anos 1980. Esse segundo ciclo
gerou um longo processo de negociacao, que s6 terminou em 1994, com um novo acordo

permanente em que se previu um prazo de 30 anos para os pagamentos (ABREU, 2003).

2.1. DA ECONOMIA AGRARIA A REVOLUGAO DE 1930

Até 1900, quase todos os empréstimos brasileiros eram feitos com a Inglaterra. Em
1914, a divida em libras esterlinas representava 85% da divida externa do pais, sendo o
restante correspondente a empréstimos franceses. A partir de 1920, é Wall Street que se
torna o mercado financeiro mais importante para o Brasil, com as dividas em délares
representando cerca de 30% do estoque. Os empréstimos estaduais, que em 1895

representavam 8% do total, em 1930 chega a 40% do endividamento externo brasileiro

32 Renegociagdes de divida externa em que é feito um novo empréstimo de consolidagdo das dividas anteriores,
permitindo assim a continuidade do endividamento. Ocorreram no Brasil em 1898, em 1914 e em 1931.
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(incluindo ai os empréstimos voltados a valorizacdo do café nos anos 1920) (ABREU,
2003).

Conforme nos conta Tavares (1999), a republica brasileira nasceu “pacificamente”
dos escombros do capital mercantil-escravista e da faléncia de diversas casas de
comércio e bancarias mergulhadas na crise do “Encilhamento®”, resultante da politica de
endividamento interno e externo dos senhores locais do nosso Império. Como uma das
primeiras medidas de grande importancia da recém-proclamada Republica estd uma
grande moratéria seguida de uma negociacdo e reescalonamento da divida externa
(funding loan) com os bancos ingleses. Para isso, as autoridades monetérias e financeiras
aplicaram no pais o primeiro grande ajuste recessivo de corte liberal e tiveram que aplicar
uma adesdo mais firme ao padrao ouro-libra, derrotando aqueles que defendiam o
estabelecimento de um padrdo monetario interno que permitisse a expansao do crédito
(TAVARES, 1999).

Segundo Tavares (1999), a economia brasileira sempre cresceu internamente ao
mesmo tempo em que esteve inserida de forma periférica e dependente na ordem
econdmica internacional. Apesar de ndo conseguir avancar com o desenvolvimento de
tecnologia propria e ndo contar com dinheiro conversivel mundialmente, o Brasil
conseguiu, durante mais de cem anos, estar entre os paises de maior crescimento
econdmico do mundo capitalista.

Se por um lado a sua ocupacado capitalista tenha se dado de forma desigual e
combinada, dando origem a varias burguesias e oligarquias regionais, que
contrabalancavam a sua decadéncia econdmica com um maior peso politico junto ao
governo central, o seu Estado nacional sempre avan¢ou na sua vocacgao centralizadora a
partir de recorrentes conflitos e pactos entre oligarquias regionais e destas com as elites
gue dominavam o comércio internacional. Dessa forma, historicamente prevaleceu uma
ordem politica autoritaria sobre o Estado, seja para preservacao do territorio, seja visando
garantir a expansao capitalista em novas fronteiras de acumulagao (TAVARES, 1999).

Com o desenvolvimento do complexo cafeeiro do centro-sul, o capital inglés
encontrou uma nova fronteira de expanséo, representando a incorporacdo do espaco
econdmico brasileiro ao mercado internacional. Dessa forma, o capital inglés financiou

ferrovias e servigcos de utilidade publica com garantias da divida publica brasileira,

33 Fendmeno politico-econdémico ocorrido no inicio da Republica Velha, governo Deodoro da Fonseca (1889-1891),
caracterizada pela expansdo do crédito, sob a justificativa de estimular a industrializacdo, baseada na expansdo do
papel-moeda, que deu origem a um crescimento desenfreado da especulagdo financeira, resultando numa forte onda
inflaciondria.
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monopolizou parte da expansdo da fronteira agricola brasileira, apoderou-se de
empreendimentos ferroviarios pertencentes aos Bardes do Império, abriu filiais de casas
bancéarias e de cambio, entre outros. Varias dessas associacdes entre o capital brasileiro
e 0 inglés quebraram na crise do Encilhamento. A essa altura, o governo brasileiro ja se
encontrava num processo de endividamento externo de longo prazo com a City de
Londres, que arruinou as financas publicas na passagem do Império para a Republica,
culminando na moratoria de 1898. (TAVARES, 1999)

Segundo Theotonio dos Santos (2021), a economia agroexportadora comegou a
entrar em crise no final do século XIX, com a queda do pre¢co mundial do café ao mesmo
tempo em que crescia a superproducdo brasileira do produto. Como tentativa de
solucionar o problema, em 1906 foi assinado o acordo de Taubaté, que estabelecia um
preco fixo para a venda do café e tomava medidas de melhoria da sua producdo e
controle da sua oferta, dando inicio a uma politica protecionista de valorizacdo do café. A
adocao dessa politica, ao mesmo tempo em que socializava os prejuizos do setor com o
povo através da intervencao estatal, levou, a longo prazo, a um debilitamento da posicdo
monopolista no Brasil na producdo cafeeira em nivel mundial. A compra sucessiva de
grandes estoques por parte do Estado gerou um progressivo endividamento publico, além
de favorecer seus concorrentes em outros paises. Essa dependéncia da oligarquia
cafeeira das politicas estatais a obrigava a manter um controle rigido sobre o Estado.
Como nos diz Tavares (1999, pg. 458)

A grande crise internacional do ultimo quartel do século XIX, com seus
reflexos sobre a demanda de café, a liquidacéo tardia do braco escravista
do capitalismo mercantil (uma decisdo politica decorrente do conflito
interno com as elites escravocratas brasileiras), e a prépria crise financeira
do Encilhamento, liquidaram parte dos “bons negocios” do complexo
cafeeiro, que se estendia do Rio de Janeiro, pelos caminhos de Minas, e
se concentrou em Sdo Paulo. A crise prejudicou temporariamente as
possibilidades de expansao das exportacées de café, mas nao retirou o
‘complexo’, nem o pais, da érbita do capital financeiro internacional.

Com o passar do tempo, a politica de subsidio ao café foi se tornando cada vez
mais insustentavel, gerando uma escalada inflacionaria e exigindo crescentes sacrificios
ao pais, obrigando a oligarquia cafeeira a fazer concessdes e acordos com as novas
classes urbanas emergentes. Ao criar uma desvalorizacdo monetéria, pressionava 0s
custos dos produtos importados, favorecendo a industria nacional. Com a crise de 1929,
ha uma queda drastica no comércio internacional e nas exportacbes de café, o que

representou um golpe definitivo na burguesia cafeeira, que deixa de exercer a hegemonia



62

gue exercera até entdo. A revolucédo de 1930 faz com que o Estado mude drasticamente a
sua posicao frente a oligarquia rural-exportadora, criando as bases para um novo projeto
de carater industrialista e nacionalista (SANTOS, 2021).

O amadurecimento da economia brasileira, embora ja tendo alcancado os limites
de crescimento baseado na demanda internacional e no financiamento externo, ja criava
as condicdes para o surgimento de uma industria local. O desenvolvimento agricola
voltado a alimentacdo, o crescimento do trabalho assalariado, o florescimento de
economias regionais mais sustentaveis e de um embrido de sistema bancério nacional,
aliados a existéncia de uma infraestrutura de transportes foram fatores que permitiram
relancar a economia brasileira e dar inicio a constru¢cdo de uma industria local (TAVARES,
1999).

2.2. A TRAJETORIA DO PROJETO DESENVOLVIMENTISTA E A SUA RELAQAO coMm
A DIVIDA PUBLICA E O ESTADO

O plano industrialista emergente com a revolucdo de 1930 consistia em manter a
producédo e a renda do café, revertendo-a para o desenvolvimento de um mercado interno
que desse conta de consumir os produtos da industria nacional, e apoderar-se das divisas
externas para a compra de matérias-primas e bens de capital a fim de ensejar o
desenvolvimento industrial no pais. Essa politica ficou conhecida como Politica de
Substituicdo de Importacbes. Embora buscasse um desenvolvimento capitalista mais
autbnomo, a condicdo de economia dependente fez com que o desenvolvimento da
industria brasileira dependesse estruturalmente da sua capacidade de importar maquinas
e matérias-primas. Em outras palavras, consistia na capacidade do Estado brasileiro em
acumular capital através do controle das divisas externas e reverté-lo para a
industrializacédo do pais (SANTOS, 2021).

Essa mudanca de hegemonia no Brasil foi acompanhada pela decadéncia do
dominio econdémico e politico da Inglaterra, que abriu médo de financiar a politica de
sustentacdo do café e conduziu o pais a moratoria de 1937. A posicdo de pais dominante
logo foi ocupada pelos Estados Unidos da América (EUA), sob o qual o Brasil passou a
sofrer influéncia. Entretanto, a recuperacdo da crise e a politica de substituicdo de
importacfes ndo se deram com recursos de empréstimos internacionais. Os fatores
responsaveis pela expansao interna da economia brasileira, segundo Tavares (1999), sdo
o crescimento da renda monetaria e a expansao do crédito interno via Banco do Brasil,
gue concedia recursos nas suas carteiras de crédito geral, agricola e industrial, permitindo

a expansao dessas atividades em diversas regides do pais (TAVARES, 1999).
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A influéncia norte-americana foi menor do que se esperava, consideradas as
pretensdes imperialistas com a doutrina Monroe no final do século XIX e os acordos de
Washington de 1939. Ao se tornar uma poténcia, os EUA pretendeu afirmar seu poder
sobre a América Central e do Sul. Essa pretensado foi contida até a crise de 1929 tanto
pelas mudancas na politica externa norte-americana quanto pelos interesses econémicos
ingleses no Cone Sul. A influéncia do capital financeiro norte-americano, embora de lagos
frouxos até entdo, foi determinante para que Vargas ndo aceitasse a criacdo de um
“banco central independente” proposta pelos ingleses em 1930 e se sentisse encorajado
a declarar a moratéria de 1937 sem temer qualquer retaliacdo dos banqueiros ingleses
(TAVARES, 1999).

Em 1937 é proclamado o Estado Novo, e o Governo brasileiro aproveita-se da falta
de unidade das forcas armadas para manter uma postura neutra na Segunda Guerra
Mundial até 1942, quando o Brasil resolve entrar na Guerra ao lado das forcas Aliadas.
Segundo Tavares (1999):

Vargas utilizou uma diplomacia contraditéria de troca de interesses
geopoliticos com os Estados e a ideologia nacionalista industrializante do
grupo pré-Eixo (chefiado por Gbdes Monteiro), conseguindo negociar a
concesséo da base de Natal aos americanos, em troca da promessa de
uma siderurgia nacional financiada pelo Eximbank (TAVARES, 1999, p.
460).

Comeca o Brasil, nesse periodo, a desenhar, com base em um Estado nacional
autoritario, um projeto nacional de desenvolvimento relativamente autdnomo. Segundo
Tavares (1999), a revolucédo de 1930 nao foi verdadeiramente burguesa, mas sim “uma
recomposicdo do pacto oligarquico regional com forte participacdo das classes médias
urbanas e forte dissidéncia militar interna”, tendo quase levado a uma guerra civil, ndo
fosse a derrota politica de Sdo Paulo, sob influéncia da grande burguesia cafeeira, em
1932. A ideologia nacionalista, sob a bandeira da “Ordem e Progresso”’ agregada a
autoestima da nossa “cultura popular” sado largamente utilizadas pelo Ministério da Cultura
do Estado Novo de Vargas para inflar o espirito de unidade nacional.

A assinatura do tratado do Rio de Janeiro em 1947 e a criagdo da comissao mista
Brasil-Estados Unidos pareciam jogar o Brasil novamente numa posi¢cao de submisséao ao
poderio politico e econdmico de uma potencia imperialista. A politica liberal de Dutra e a
posicdo das elites apontavam nesse sentido. No entanto, os EUA estavam mais voltados

as tarefas na Guerra Fria europeia, na Guerra da Coreia e nas guerras do Norte da Africa.
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Dessa forma, a politica interna liberal foi substituida por uma politica de carater
claramente industrializante (TAVARES, 1999).

Esse esforco industrializante foi construido com base no capital gerado pelo setor
agroexportador, a partir de uma alta taxa de exploracdo dos trabalhadores do campo. Por
esse motivo, a burguesia industrial brasileira nunca assumiu um programa liberal burgués
radical, que envolveria a luta por uma ampla reforma agraria que ajudasse a ampliar o
mercado interno. Essa burguesia soube manipular muito bem o Estado a favor dos seus
interesses, aproveitando-se das debilidades das outras classes. O programa burgués
industrial desse periodo passava por assumir o controle das divisas oriundas da
exportacao, facilitar o crédito, controlar a inflacdo, constituir as bases para o investimento
estatal, ou obrigar o capital internacional a investir nos setores de infraestrutura (energia,
transporte, siderurgia, industrias de base em geral etc). Além disso, era necessario
disciplinar a forca de trabalho oriunda do campo e constituir as condicbes capazes de
atrai-la para as cidades. Para isso foi criado o Servico Nacional da Industria (SENAI), a
legislag&o trabalhista, e previsdes sociais com o intuito de reduzir o custo da m&o de obra
(SANTOS, 2021).

No que diz respeito a Administracdo Publica, as décadas de 1930 e 1940
representaram o inicio, em ambito federal, do ciclo de reformas administrativas
deliberadas. A caracteristica mais marcante dessas reformas foi a énfase nos meios
(atividades de administracdo geral) em relacéo aos fins (atividades substantivas), além da
observancia dos “principios de administracdo”, consagrada pelos lideres reformistas.
Adotando os preceitos da teoria administrativa em voga nos paises mas desenvolvidos,
chegou-se a um modelo taylorista/fayoliano/weberiano, tendo como lider e executor o
DASP (Departamento Administrativo do Servigo Publico). Os principais objetos da reforma
foram: a administracdo de pessoal** (adotando o sistema de mérito); a administracdo de
material (simplificacdo e padronizacdo); orcamento e gestdo orcamentaria (concepcéo de
orcamento como um plano de administracdo); além da revisdo de estruturas e
racionalizagcdo de métodos (WAHRLICH, 1974).

As reformas realizadas nesse periodo também deram origem a criagcdo do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio e do Ministério da Educacado e Saude, dando

inicio ao processo de subdivisdo das fun¢des da administracdo federal entre ministérios,

34Segundo Beatriz Wahrlich (1974), a reforma administrativa de pessoal foi a contribuicdo mais significativa da época,
ela se baseou na ideia de igualdade de oportunidade para ingresso no Servigo Ptiblico, énfase em aspectos éticos e
juridicos (coibicdo de privilégios, e impessoalidade), planos de cargos uniformes e gerais, fixacdo de saldrios,
autoritarismo (progressiva rigidez e centralizacao do controle) etc.
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tanto quanto possivel unifuncionais. Além disso, cabe destacar a introducédo da ideia de
eficiéncia, a preocupacdo com a meritocracia no ingresso ao servico publico, a concepcao
de orcamento como plano de trabalho, a institucionalizacdo do treinamento e
aperfeicoamento dos funcionarios publicos, e a divulgacdo da teoria administrativa com
origem nos paises mais avancados do capitalismo (EUA, Inglaterra e Franca). Nesse
periodo as ciéncias administrativas foram reconhecidas e um pequeno grupo de
especialistas da area foi alocado em uma série de 6rgdos da administracdo publica.
Também foi criada a Fundacdo Getulio Vargas (FGV), instituicdo de ensino superior
alinhada a essa ideia modernizadora (WAHRLICH, 1974).

A alianca entre a burguesia industrial e o setor agroexportador, sob a qual se
baseava o projeto nacional desenvolvimentista iniciado com a Revolucdo de 1930, vai
durar até 1950, quando inicia um novo periodo de acirradas lutas politicas. O primeiro
fruto dessa luta é o suicidio de Vargas, em 1954. Em meio a isso, a burguesia industrial
esforca-se em colocar os recursos econémicos e o aparelho do Estado a seu servico,
gerando um crescimento industrial que, aliado as dificuldades do setor exportador, acaba
por transformar em oposicdo a complementariedade que existia até entdo entre os dois
setores. A essa ruptura somou-se a pressdo das massas por novas conquistas sociais,
estimuladas pela burguesia através do manejo das direcdes sindicais via Ministério do
Trabalho, e o impulso dado as ideias nacionalistas (MARINI, 2014).

Em 1952 o Presidente Getulio Vargas designou um grupo para elaborar um amplo
projeto de reforma administrativa que contasse com as seguintes diretrizes fundamentais:
centralizacdo da orientacdo superior no Presidente da Republica, descentralizacdo em
todos os niveis da gestdo e fortalecimento dos Ministérios de Estado, planejamento e
coordenacao, reforma de base no sentido do reagrupamento das atividades ministeriais,
criacdo de oOrgdos assessores e da Secretaria da Presidéncia da Republica, além de
Conselhos nas areas de Planejamento e Coordenac¢do, Seguranca Nacional e Economia.
O projeto foi examinado pelos partidos que compunham o Congresso Nacional em 1953,
e apoiada pelos Presidentes Café Filho, em 1954, e Juscelino Kubitscheck (JK), em 1956,
embora nunca tenha saido efetivamente do papel (WAHRLICH, 1974).

A politica progressista e nacionalista iniciada por Vargas rendeu como frutos: a
criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em 1952; a
concretizacdo do Plano SALTE®*; o Plano Rodoviario Nacional; o Fundo Nacional de

35Plano econémico langado pelo Governo Eurico Gaspar Dutra para estimular o desenvolvimento de setores de satde,
alimentacao, transporte e energia no Brasil.
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Eletrificacdo; a renovacdo do equipamento da marinha mercante e dos Portos; o
monopolio estatal do petréleo através da Petrobras; e o forte investimento estatal no setor
de energia elétrica por meio da Eletrobras (MARINI, 2014).

A tentativa, via projeto de lei, de limitagdo dos lucros extraordinarios, e o manifesto
apoio a restricdo das remessas de lucros extraordinarios acompanharam uma politica
trabalhista desenvolvida pelo entdo Ministro do Trabalho Jo&o Goulart para atrair o apoio
dos operarios. O esforco de mobilizacdo das massas feito por Goulart (aumento de 100%
do salario minimo e unificacdo dos sindicatos), reforcado pelos ataques as oligarquias
dominantes proferidos durante o | Congresso Nacional da Previdéncia Social assustaram
as classes dominantes, que passaram a denunciar a ameaca de uma “republica
sindicalista” de tipo peronista. Na tentativa de acalmar a oposi¢ao, Vargas lanca mao da
Lei de Seguranca Nacional e da prorrogagcéo e ampliacdo do acordo militar entre Brasil e
Estados Unidos (MARINI, 2014).

Em 1953, Vargas promove uma reforma cambial voltada a aumentar as
exportacdes e conter as importagdes realizadas sob controle governamental, transferindo-
as para o mercado livre. A reforma comprimiu fortemente as importagdes, equilibrando
temporariamente as contas externas do pais. A queda no preco do café e a reducéo das
exportacdes em 1954 fizeram com que a balanca comercial voltasse a apresentar déficits.
A inflagdo impulsionou os trabalhadores a reivindicarem reajustes salariais, com o
reconhecimento do direito de greve (conquistado apds grande paralisacdo dos
metalUrgicos, vidraceiros e graficos em Sao Paulo). Em meio a crise politica e econémica,
e sob forte pressdo da oposicdo, comandada pelo jornalista Carlos Lacerda, que
reivindicava a sua renuncia, Vargas se suicida na madrugada do dia 24 de agosto de
1954 com um tiro no coracdo. Em sua Carta Testamento, o até entdo presidente denuncia
“as forgas e os interesses contra 0 povo” que se coordenaram em uma campanha para
derrubéa-lo, atendendo aos interesses de grupos econdémicos nacionais e internacionais
(MARINI, 2014).
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Encerra-se assim um periodo de governo que marca a eclosdo das
contradicdes que vinham se gestando h& muito no processo de
desenvolvimento econdmico do Brasil. O fato a ser considerado é que a
industria nacional se expandiu gracas ao sistema semicolonial de
exportacdo que caracterizou a economia brasileira antes dos anos 1930.
(...) Nos anos 1950 a situagdo se modifica. Enquanto a inddstria se
empenha em manter altas taxas de cambio, o que a leva a colidir com o
setor agroexportador — cujos lucros eram dessa maneira diminuidos, este
setor jA ndo pode oferecer a industria 0 montante de divisas que lhe
proporcionara em outros tempos. (...)

A crise do setor externo da economia brasileira expressava, portanto, a
ruptura da complementaridade que havia caracterizado as relacbes da
industria com as atividades agroexportadoras (MARINI, 2014, p. 79).

O projeto nacional desenvolvimentista de industrializacdo pesada iniciado pelo
segundo governo Vargas com a criacdo da Companhia Siderurgica Nacional, a Fabrica
Nacional de motores, a Companhia Nacional de Alcalis, a Petrobras e o BNDE, tem
continuidade com o Plano Metas de JK. Esse plano, segundo Tavares (1999), nédo
consistia num projeto de desenvolvimento auténomo da burguesia nacional, mas
baseava-se desde o inicio num forte nucleo industrial estatal no qual o capital estrangeiro
e nacional privado cumpriam um papel complementar.

O cerne do projeto nacional-desenvolvimentista mantém-se ancorado no
Estado e desdobra-se com eixos claros de acumulacdo de capital e de
ocupacdo do espaco territorial. O BNDES, a Petrobras, e suas
encomendas a industria naval e ao setor de bens de capital; a siderurgia,
em conjunto com a mineracdo e a metalurgia de Minas Gerais, com 0
desdobramento regional dos projetos da Vale do Rio Doce e 0 sistema
hidroelétrico e da constru¢do rodoviaria, foram nudcleos estratégicos que
deveriam dar apoio a burguesia industrial nacional durante trés décadas.
Esta, por sua vez, depois de ter um papel complementar na montagem do
Plano de Metas deveria ser fortalecida mais tarde no Il PND (TAVARES,
1999, p. 462).

A chegada de Juscelino Kubitscheck a presidéncia da republica em 1956 da inicio
ao desenvolvimento do seu ambicioso Plano de Metas, que “tratava de ‘nacionalizar’ os
programas setoriais de infraestrutura da falecida Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos
com financiamento fiscal de um adicional de imposto de renda e mais tarde o imposto
anico de combustiveis e lubrificantes” (TAVARES, 1999, p. 463). O Plano respaldava-se,
principalmente, no investimento publico em setores de base e na entrada de capital
estrangeiro. A Instrucdo 113 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (SUMOC), atual
Banco Central, facilitou o ingresso do capital estrangeiro no pais, permitindo que as
maquinas e equipamentos importados nao tivessem necessidade de cobertura cambial.

Essa Instrugdo, combinada a Lei n° 2.145/53, permitiu que ingressassem no pais, na
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forma de financiamento ou investimento direto, cerca de 2,5 bilhdes de ddlares entre 1955
e 1961, que foram destinados, quase totalmente, as atividades de infraestrutura e a
industria leve e pesada. Dessa forma, a burguesia industrial se posiciona frente a crise do
setor exportador aceitando as divisas externas oferecidas pelos grupos estrangeiros e
renunciando a politica nacionalista iniciada por Vargas (MARINI, 2014).

A ampliacdo da participacdo estrangeira sobre a nossa economia acentua a
dependéncia na qual a industria se encontrava em relacdo as exportacdes, fonte de
divisas para as importacfes. Os lucros auferidos pelo capital estrangeiro no pais tinham
que ser liguidados em moeda estrangeira, resultante dos saldos do nosso comércio
exterior descontados 0s recursos necessarios ao pagamento das importacdes. Dessa
forma, sela-se uma nova trégua entre os setores industrial e agroexportador durante a
execucdo do Plano de Metas (MARINI, 2014). No cenario internacional, vao sendo
derrubadas as barreiras internacionais a livre circulacdo de capitais, permitindo a
expansao do capital europeu (euroddlares) e norte-americano as economias periféricas.

Internamente, com seu impeto modernizador e desenvolvimentista, Kubitscheck
cria a CEPA (Comissao de Estudos e Projetos Administrativos) e a COSB (Comisséo de
Simplificacdo Burocratica), a fim de contribuir na melhoria da gestdo publica federal. A
partir de 1962, através da Consultoria-Geral da Republica, durante o Governo de Joédo
Goulart, é criado o cargo de Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa, além
de outros 6rgaos voltados ao desenvolvimento nacional e regional, como o Ministério do
Desenvolvimento e do Planejamento, a SUDENE®*(Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste), além de uma série de outros Ministérios (WAHRLICH, 1974).

Como pode-se perceber, o projeto nacional desenvolvimentista gravou sua marca
sobre a administracdo publica brasileira através de sucessivas reformas administrativas.
Esse processo ndo pode ser observado sem levarmos em conta o crescimento do
capitalismo fordista e das experiéncias social-democratas na Europa, que apresentavam,
sob a pressdo da luta da classe trabalhadora e a sombra do socialismo real, seus
modelos de estado de bem estar social, ou welfare state. Uma consequéncia da ascensao
desse projeto € o aumento do tamanho do aparelho do Estado em todos os modelos de
capitalismo, e a respectiva criacdo de uma burocracia desenvolvimentista para opera-lo.
Essa burocracia, segundo Bresser-Pereira (2009), possui um perfil mais técnico ou

especializado, ndo se restringindo a apenas observar normas burocraticas, mas tomando

36  Autarquia criada em 1959 pelo economista Celso Furtado, seu 1° Superintendente, com o objetivo de encontrar
solucGes que permitissem a progressiva diminui¢ao das desigualdades regionais no territério brasileiro.
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decisbes, elaborando planos e definindo politicas. No Brasil, esse periodo também é
marcado pelas primeiras experiéncias de planejamento governamental, que
caracterizavam-se por ter o Estado como elemento central na indug¢ao da industrializagéo,
da urbanizacdo e do desenvolvimento econdémico, com base num aparato de
planejamento centralizado. Nao s crescia o aparelho estatal, mas também a sua
intervencdo na atividade econémica (REZENDE, 2011: In: PAPI, KOHLRAUSCH,
SANCHEZ e DEMARCO, 2020).

Tanto no Centro do capitalismo quanto na periferia, o planejamento foi a principal
ferramenta dos Estados para promover o desenvolvimento e a transformacédo social. Se
nos paises centrais ele serviu como estratégia de reconstrucao apés a devastacéao pela Il
Guerra Mundial, na América Latina ele serviu como alavanca para o desenvolvimento,
entendido como crescimento econdémico e superacao do subdesenvolvimento. Nessa
tarefa contribuiram alguns think tanks latinoamericanos como o Instituto Superior
Brasileiro (ISEB) e a Comissdo Econbmica para a América Latina (CEPAL), que tiveram
papel fundamental na elaboragcéo de estratégias para o desenvolvimento da regido (PAPI,
KOHLRAUSCH, SANCHEZ e DEMARCO, 2020).

Com o objetivo de promover o desenvolvimento nacional, a Comissdao Amaral
Peixoto, criada pelo governo Kubitschek (1956-1961), encarregou-se de elaborar o seu
Projeto de Lei Orgéanica do Sistema Administrativo Federal. Conforme Beatriz Wahrlich
(1974, p. 37), “a reforma teria em vista criar ou aperfeicoar os instrumentos de pesquisa,
previsdo, planejamento, direcdo, execucdo, coordenacdo e controle do que carecia o
Poder Executivo para transformar-se em propulsor do desenvolvimento nacional’. Essa
Comisséao examinou os projetos de Reforma Administrativa em tramitagdo no Congresso
Nacional desde 1953, bem como as elaboracbes da CEPA, do projeto da Consultoria-
Geral da Republica e do Plano Trienal recém publicado. O Plano de Execucdo da
Reforma, publicado pelo entdo Ministro Extraordinario para a Reforma Administrativa,

continha as seguintes diretrizes:
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Departamentalizacdo (agrupamento das atribuicbes em ministérios e,
dentro destes, em grandes unidades, deixando as divisdes secundarias e
terciarias para a regulamentacdo pelo Poder Executivo); parcimdnia na
criagdo de orgdos, sobretudo de Orgdos que acarretassem criagdo de
cargos; descentralizacdo da execucdo; centralizagdo do controle; definicdo
somente dos lineamentos gerais dos Orgdos reformados, deixando os
pormenores para a legislacdo subordinada; procura da harmonizacdo do
principio do alcance do controle com o da homogeneidade; preferéncia
pela decisdo unipessoal sobre a decisdo colegiada; resisténcia a extensao
do regime autarquico; simplicidade; e pesquisa, planejamento e controle
(WAHRLICH, 1974, p. 38).

Dessa forma, o projeto de Reforma Administrativa elaborado pela Comissédo Amaral
Peixoto denominou-se “Anteprojeto de Lei Organica do Sistema Administrativo Federal”,
contando com 622 artigos, divididos em quatro partes. A primeira delas refere-se as
Disposicbes preliminares, que definia e conceituava os 6rgaos do Sistema Administrativo
Federal, compreendendo os Servicos Dependentes, Autbnomos e a administracdo do
Distrito Federal e dos territérios federais. A segunda trata sobre as Disposi¢cées funcionais,
que designa as atribuicbes dos principais chefes executivos (Presidente da Republica,
Ministros, Subministros, Prefeito do Distrito Federal e Governadores), além de estabelecer
“a adocdo do planejamento como técnica administrativa de aceleracdo deliberada do
progresso social, cultural, cientifico e tecnolégico, e do desenvolvimento do pais”
(WAHRLICH, 1974, p. 39). A terceira sdo as Disposicbes organicas, que trata da
organizacdo administrativa propriamente dita (organizacdo dos ministérios; secretarias ou
superintendéncias; departamentos ou institutos; divisdes; sessOes; e setores). E a quarta
trata das Disposigées finais (WAHRLICH, 1974).

Em dezembro de 1962, a FGV foi contratada pelo Ministério da Fazenda para
execucdo de uma reforma “de base e modernizadora” a fim de tornar o Ministério um
setor dinamico capaz de contribuir efetivamente para a aceleracdo do desenvolvimento.
Essa reforma passava por integrar o sistema tributario nacional e reforma-lo, modificar os
meétodos e normas de trabalho, com emprego da automacao no processamento de dados
fiscais, descentralizacdo dos pagamentos e arrecadacdo de impostos via rede bancaria,
além da criagdo do cadastro de contribuintes (pessoas juridicas). A sua implementacao
durou 38 meses, perpassando cinco ministros da Fazenda (WAHRLICH, 1974).

De imediato, a reforma apresentou os seguintes resultados: 1) Nova sistematica
para o sistema tributario nacional (EC n° 18/65 e Lei n°® 5.172/66), que passou a constituir-
se de impostos classificados por tipo de incidéncia, agrupados em quatro grandes
categorias: 0 comércio exterior; o patriménio e a renda; a producdo e a circulacao de
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mercadorias; e as operacdes relativas a combustiveis, lubrificantes, energia elétrica e
minerais do pais. Passaram a predominar os impostos nacionais, reforcando o carater
centralizador da reforma, cabendo aos estados e municipios a cobranca de taxas e
contribuicbes de melhoria no ambito das suas respectivas atribui¢cdes; 2) Racionalizacao
dos métodos e normas de trabalho relacionados ao sistema tributario federal, com a
introducéo da automacéo; 3) Criacdo da SERPRO (Servico Federal de Processamento de
Dados); 4) Criacdo do cadastro geral de contribuintes (pessoa juridica); 5) Treinamento
institucionalizado de pessoal no Ministério da Fazenda; 6) Atualizacdo dos métodos de
lancamento e arrecadacdo tributaria (WAHRLICH, 1974).

Outra medida importante desse periodo foi a edicdo da Lei n° 4.131, de 3 de
setembro de 1962, que disciplinou a aplicacdo de capital estrangeiro e a remessa de
valores ao exterior, considerada a origem das dividas dos Estados subnacionais. Essa lei,
aliada a Resolucdo n° 63, de 21 de agosto de 1967, do Banco Central do Brasil, que
facultou aos bancos de investimentos ou de desenvolvimento privados e aos bancos
comerciais a autorizagdo para operar no mercado de cambio e contratar diretamente
empréstimos externos destinados a empresas no pais, viabilizou a ideia de financiar
politicas publicas visando o desenvolvimento. Com o objetivo de dar maior estabilidade e
credibilidade aos titulos da divida publica, o Governo Federal lanca as Obrigacdes
Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN)*, com a edi¢do da Lei n°® 4.357/64 (CASTRO e
CARVALHO, 2012).

Com o golpe militar de 1964 e a ascensao de Castello Branco a Presidéncia da
Republica, cresce a consciéncia da necessidade de reforcar o arcabouco do planejamento
a fim de elaborar estratégias de longo prazo para o desenvolvimento do pais. Tem inicio,
nesse momento, uma ampla mobilizacdo de recursos técnicos para essa finalidade. Foi
nesse contexto que nasceu o Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada (EPEA), logo
transformado em Instituto (IPEA), fomentada pelo ministro Roberto Campos. A criagado do
IPEA teve o objetivo de reforcar a base de conhecimento técnico a disposi¢do do Estado
brasileiro, a fim de ampliar a sua capacidade de planejamento e implementacdo de
politicas de desenvolvimento. O IPEA colaborou desde a sua fundacdo com a elaboracao
de politicas publicas, planos e programas de desenvolvimento (PAEG e Plano Decenal),
no entanto, passou a enfrentar dificuldades a partir dos anos 1980 (PAPI, KOHLRAUSCH,
SANCHEZ e DEMARCO, 2020).

37Titulo publico federal vigente entre 1964 e 1986 que garantia ao detentor uma corre¢do monetaria, evitando que a
inflagdo corroesse o valor das aplica¢des futuras.
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Importante ressaltar que o golpe foi resultado de uma degradacdo gradual das
condicBes politicas de governabilidade de Jodo Goulart. A crise econbmica, que ja era
visivel desde 1962, em meio a maior autonomia da classe trabalhadora, que pressionava
por melhorias salariais através de grandes greves, contribuiram para criar um caldo
politico de grande radicalizacdo. O fracasso do Plano Trienal, em 1963, representou a
inviabilidade da tentativa de Goulart em tentar governar para as massas proletarias ao
mesmo tempo em que busca manter o apoio da burguesia. A derrubada de Goulart contou
com a contribuicdo decisiva dos EUA que financiou, via IBAD (Instituto Brasileiro de Acao
Democratica), os governadores pro-imperialistas, além de exercerem forte influéncia
sobre as forcas armadas brasileiras. Como resposta, Jodo Goulart busca aproximar-se
cada vez mais das massas trabalhadoras, com a insisténcia nas “reformas de base”, e a
proposta de reforma agraria ao longo das principais rodovias do pais. Em 13 de marco de
1964, no famoso comicio da Central do Brasil, no Rio de Janeiro, para mais de 500 mil
pessoas, ao lado de lideres como Leonel Brizola e Miguel Arraes, com amplo apoio das
organizagOes sindicais, Goulart divulga uma série de decretos, entre eles a limitagdo dos
aluguéis urbanos, a nacionalizacao das refinarias de petréleo privadas e o confisco das
terras a margem das estradas. A crise politica se agrava, até que, algumas semanas
depois, as forgcas armadas tomam o poder proclamando o Ato Institucional (Al-1) que
suspendia, na pratica, a Constituicdo (MARINI, 2014).

Diferenciando-se da linha adotada por Jodo Goulart, a posicdo dos governos
militares, inaugurado por Castello Branco, foi de alinhamento estratégico aos Estados
Unidos. A diplomacia brasileira adotou, sob o discurso de razbes geopoliticas que
vinculariam o Brasil ao mundo ocidental e, especialmente, aos EUA, o conceito de
interdependéncia continental. A doutrina tem origem na Escola Superior de Guerra, sob o
comando do General Golbery do Couto e Silva (MARINI, 2014).

A expanséo capitalista no Brasil, embora fortemente financiada pelo sistema
financeiro nacional (bancos publicos e privados), se deu de forma “associada” ao capital
internacional. Essa associacao ocorreu especialmente por conta da complementariedade
tecnoldgica e produtiva entre a industria nacional e o capital industrial internacional. O
caso das montadoras automobilisticas, do complexo metal-mecéanico e elétrico, bem como
da agroindustria alimentar sdo exemplos dessa complementariedade. Mesmo com
politicas liberais de estabilizacdo econbmica, o papel do capital estatal e do capital
privado nacional ndo foram questionados nesse periodo. Através do Decreto 400, as

empresas estatais ganharam mais autonomia de gestdo, também foi criado o FGTS, em
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troca da antiga estabilidade laboral, como uma poupanca forcada dos trabalhadores a ser
utilizada como instrumento publico de financiamento da construcdo civil (TAVARES,
1999).

Em 1965 é instituido o Plano de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), com o
objetivo controlar a inflacdo mediante a aplicacdo de uma politica monetaria restritiva e de
ajuste fiscal. A amplitude das mudancas introduzidas pelo PAEG exigiram reformas no
sistema financeiro nacional e o desenvolvimento de um mercado eficiente de titulos
publicos. Dessa forma, o governo realiza reformas no sistema fiscal e no sistema
financeiro, com a criacdo da correcdo monetaria, e a instituicdo de uma reforma bancaria
gue criou o Banco Central e o Conselho Monetario Nacional (CMN). Segundo Guilherme
Pedras (2009, p.59), “até o advento dessas reformas, a divida publica apresentava-se sob
a forma de uma grande diversidade de titulos publicos, nominativos, emitidos para as
mais diversas finalidades e com reduzida credibilidade junto ao publico”.

As taxas de inflacdo, que chegavam a 30% ao ano, exigiam uma completa
reformulagdo da politica de endividamento puablico no Brasil. As mudangas realizadas
tinham como meta basica a constituicdo de um mercado eficiente de titulos publicos
visando tanto a obtencéo de recursos para o financiamento de déficits publicos quanto a
viabilizacdo de uma politica monetaria mediante a compra e venda de titulos publicos
federais. Para conseguir criar um mercado desenvolvido e liquido de titulos publicos, este
deveria proteger os investidores contra desvalorizagbes da moeda oriundas do
crescimento da inflacdo. Dessa forma, criou-se o primeiro instrumento padronizado de
divida publica, a Obrigacdo Reajustavel do Tesouro Nacional (ORTN), instituida pela Lei
n° 4.357/64 e pelo Decreto n°® 54.252/64. O resultado foi um crescimento da divida publica
tanto em volume absoluto quanto em percentual do PIB. Em 1965 a Divida Publica
Federal representava 0,5% do PIB, em 1969 esse percentual chega a 4% (PEDRAS,
2009).

Embora a progressiva abertura ao capital financeiro internacional ocorrida nesse
periodo, a sua entrada, segundo Maria da Concei¢do Tavares (1999) fora insignificante
entre 1985 e 1970. Segundo ela, o financiamento da producéo se fez através dos bancos
nacionais publicos e privados, sendo a expanséao das filiais multinacionais feita através do
reinvestimento de lucros obtidos internamente. As reformas feitas por Castello Branco no
mercado de capitais foram muito pouco efetivas para o financiamento da indUstria

nacional.
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A chegada de Delfim Netto ao Ministério da Fazenda, em 1968, teve como
consequéncia o fortalecimento do poder do sistema financeiro nacional, com a
transformacdo dos bancos comerciais em bancos mdultiplos de capital nacional. Essas
instituicées, no entanto, ndo tinham a articulagdo com as empresas, que caracterizava o
capitalismo organizado europeu e asiatico. Incapaz de promover um capitalismo
financeiro proprio, o sistema bancério brasileiro acabou, a partir da crise do padréo dolar-
ouro em 1971, por servir de intermediario entre as empresas nacionais e o capital externo.
Tem inicio, nesse momento, a verdadeira associacao explicita entre a burguesia nacional
e o capital financeiro internacional, que nos viria causar enormes perturbacdes nas
décadas seguintes. (TAVARES, 1999)

Do ponto de vista do funcionamento interno do Estado, o Governo Castello Branco
implementou, através do Decreto-lei n® 200, a sua Reforma Administrativa. Ela se deu em
duas fases, a primeira de 1967 a 1969, baseou-se num esforco de descentralizacdo de
atribuicdes e racionalizacdo de rotinas, caracterizando aquilo que foi chamado de
“operacdo desemperramento”, além disso, foram treinados agentes encarregados de
divulgar amplamente os objetivos da Reforma. Como resultado dessa primeira fase temos
uma contencdo do custo administrativo do Estado, a institucionalizacdo do sistema de
planejamento e orcamento, reformulacédo das estruturas dos ministérios, descentralizacéo
da execucdo na administracdo, estabelecimento de mecanismos de planejamento,
programacao e acdo governamental, bem como a transferéncia de tarefas em ambito
local para os estados e municipios. A segunda fase da Reforma, de 1970 a 1973, foi
marcada pela publicacdo de dois importantes documentos: as Metas e Bases para a A¢ao
do Governo, em setembro de 1970, e a Lei n® 5.727, em novembro de 1971, que aprovou
o 1° Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND). O objetivo principal dessa fase era
eliminar os obstaculos institucionais a implementacdo dos projetos prioritarios do governo
(WAHRLICH, 1974).

A fim de controlar o endividamento dos estados subnacionais, o Senado Federal
edita a Resolucao n° 58, de 23 de outubro de 1968, que proibe a emisséo e o langamento
de obrigacbes de qualquer natureza pelos estados e municipios, permitindo,
excepcionalmente, operacdes relativas a antecipacdo de receitas orcamentarias, dividas
extralimite® e outras operacdes ndo abrangidas pela legislacdo. A Resolugdo tem pouca
eficacia no sentido de controle, servindo mais para regular a aplicacdo dos recursos

originados de endividamento publico. Mais tarde, as Resolu¢des n° 62/75 e n° 93/76 vao

38 Diferenciam-se das dividas intralimite por ndo fazem parte do acordo de renegociagéo realizado anteriormente.
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trazer o conceito de vinculacdo da capacidade de endividamento dos entes subnacionais
as respectivas receitas liquidas®*(RL). Mesmo com restricdes, o capital financeiro
internacional continuou irrigando 0s governos regionais e locais através de operacdes de
crédito decorrentes de antecipacdo de receitas orcamentéarias, contratacdo de divida
externa e empréstimos com instituicdes financeiras oficiais (CASTRO e CARVALHO,
2012).

Delfim Netto, como Ministro da Fazenda, inaugura um processo de endividamento
externo privado em que o risco cambial é assumido pelo Banco Central, pratica que se
tornaria frequente em empréstimos externos de empresas e bancos a partir dessa data, e
levaria, segundo Tavares (1999, p. 465), “sempre a bons negocios privados e prejuizos
publicos a cada desvalorizagdo cambial’. O periodo de 1969 a 1973 ficou marcado como
o primeiro grande impulso da divida externa brasileira em sua histéria recente. Durante o0s
anos 1960, a divida externa bruta permaneceu praticamente inalterada, na ordem de US$
3 a 4 bilhdes. A partir do final dos anos 60, no entanto, a divida bruta comeca a crescer
aceleradamente, passando de US$ 3,8 bilhdes em fins de 1968 para US$ 12,6 bilh6es em
1973. Segundo discursos oficiais, a contribuicdo de “poupancas externas” era condi¢cao
sine qua non ao esforco de desenvolvimento da economia nacional. Dessa forma, o
endividamento externo passou a ser apresentado como resultado necessario de um ciclo
de crescimento econdmico em uma economia ainda em desenvolvimento (CRUZ, 1999).

Segundo Theotdnio dos Santos (2021), o carater dependente do desenvolvimento
capitalista brasileiro é responséavel por profundos problemas nas relagcbes econbémicas
externas do pais.

Como vimos, as empresas estrangeiras levavam mais lucros do que
faziam entrar como capital no pais. Ao mesmo tempo, 0s precos dos
produtos de exportacdo caiam e aumentavam os custos de fretes e
seguros pagos para o transporte desses produtos. Para financiar a entrada
de capitais estrangeiros e comprar produtos impostos pela chamada “ajuda
externa”, contraiam-se enormes dividas com o0s paises dominantes,
particularmente os Estados Unidos (SANTOS, 2021, p.104).

Essa situacdo levou o pais a déficits constantes na balanca de pagamentos, para o
gual eram contraidos novos empréstimos a juros nada amigaveis. Ao final desse periodo,
s6 o pagamento dos servicos da divida externa consumiam 40% das receitas com
exportacdo do pais. Do ponto de vista geopolitico e econémico, essa situacdo se deve,
segundo Theotbnio dos Santos (2021), a preferéncia da burguesia brasileira pelo caminho

da conciliacdo com o capital internacional. Segundo ele, ao dar o golpe militar em 1964,

39 Resultado da subtragdo entre receitas orcamentaria e operagoes de crédito.
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ela “entregou a forca de trabalho e as riquezas minerais brasileiras ao capital estrangeiro
para aumentar fortemente as exportacées e pagar, assim, parte das dividas contraidas”.
Theotdnio (2021, p.105) aponta uma contradi¢ao: “Esse processo levava, como veremos,
a uma reproducdo ampliada das causas da crise, ao elevar as remessas de lucros, o
volume dos fretes e seguros (somente em parte atendidos pelo Brasil) e o volume da
divida externa” (SANTOS, 2021).

A oferta abundante de crédito no mercado internacional, decorrentes do
crescimento do mercado de euromoedas, contribuiu para a economia brasileira aumentar
0 seu nivel de endividamento externo, acompanhando o movimento de diversas outras
economias “em desenvolvimento” (CRUZ, 1999). Segundo Paulo Davidoff Cruz (1999, p.
24): “a economia brasileira foi ‘capturada’, juntamente com varias outras economias, num
movimento geral do capital financeiro internacional em busca de oportunidades de
valorizacdo”. Sob a apologia do endividamento externo como instrumento de
desenvolvimento, o governo brasileiro aposta na “indiscutivel credibilidade do Brasil no
cenario internacional” e em uma eficiente “politica de administracdo do endividamento”
que, segundo as autoridades monetarias, reduziriam os riscos da abertura financeira que
0 pais fazia ao exterior (CRUZ, 1999).

O endividamento externo ocorrido no governo Geisel (1974-79) diferenciou-se por
ser basicamente estatal. Através do Il PND, o Brasil procurou desenvolver um projeto de
“substituicdo de importacdes” de bens de capital, numa tentativa fracassada de fortalecer
o capital privado nacional como promotor autbnomo da industrializacdo. Como estratégias
para a promocao da industria nacional o governo utiliza as empresas estatais, através da
politica de encomendas, e amplia a oferta de crédito subsidiado através do BNDE. O
fracasso do Il PND, segundo Tavares (1999, p. 468), deve-se a “dimensdo passiva e
incompleta da intermediacao financeira do Estado, em que o sistema financeiro publico
nao participa como sujeito do processo de monopolizacdo do capital que |he é exterior”.
Em linhas gerais, o Estado brasileiro limitou-se a utilizar o capital financeiro externo “para
financiar a infraestrutura, a expansdo das estatais e conceder financiamento publico
barato para promover o aumento de escala da industria pesada” (TAVARES, 1999, p.469).

A partir de 1974 a conjuntura econdmica internacional comeca a mudar. Os
choques do petréleo pressionam os precos dos produtos, aumentando o custo das
importacdes num momento em que o Brasil mantinha um nivel elevado de dependéncia
dos produtos produzidos no exterior. A elevacdo dos precos também estimulou a

formacé&o de estoques especulativos, dada a expectativa de novas valorizagbes. Tudo
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isso num contexto de superaquecimento dos mercados, decorrente do excesso de
liquidez interna, levou o pais a déficits elevados na balanca comercial. Como resposta, o
Governo adota uma politica monetaria restritiva, buscando absorver o excesso de moeda,
além de uma série de medidas destinadas a reduzir o ritmo de crescimento das
importacbes. Ao mesmo tempo em que se busca conter as importacdes consideradas
supérfluas, preserva-se aquelas necessarias a manutencdo do crescimento econémico.
Nesse momento o mercado financeiro internacional passa a enfrentar um processo de
restricdo de liquidez, o que obrigou o Brasil a utilizar as suas reservas cambiais (CRUZ,
1999).

As autoridades monetéarias continuam adotando medidas de estimulo a captacéo
de recursos externos, com o Banco Central assumindo os juros e o 6nus do imposto de
renda sobre valores em moeda estrangeira nao remetidos ao exterior. Também se reduz o
prazo minimo para amortizacfes de empréstimos externos, de 12 para 8 anos, e reduziu-
se de 25 para 5% o imposto de renda sobre juros, comissdes e demais despesas
decorrentes de operacdes de empréstimos externos. Mesmo com essas medidas de
estimulo as captacfes externas, a balanca comercial apresentou um déficits de cerca de
US$ 4,5 bilhdes, resultando num déficit global de US$ 1,1 bilhdo na balanca de
pagamentos, e numa reducdo das reservas internacionais. A despeito dos desequilibrios
econdmicos, o0 governo manteve um discurso de tranquilidade, apostando na “boa
administracdo da divida” e no aumento das exportacdes decorrente das boas safras e da
venda de produtos manufaturados. Com a queda das exportacfes decorrentes da crise
internacional, a situacao brasileira se agravou. A resposta do governo continuou na linha
de maiores estimulos as captacfes externas, isentando do Imposto sobre Operacgfes
Financeiras (IOF) os contratos de repasse nos moldes da Resolugdo n° 63, e assumindo
ndo sO os juros, mas o spred* devido ao credor internacional. A despeito de todos os
esforcos, o cenario de crise internacional e subida da taxa de juros acabaram por jogar
por agua abaixo os objetivos do Il PND. A partir de 1976 o governo muda o enfoque da
sua politica econdmica, priorizando o equilibrio do balanco de pagamentos (CRUZ, 1999).

O que esta implicito no discurso oficial € que se tratava, no limite, de
eliminar o ‘hiato de recursos’, de vez que a conjuntura internacional ndo
mais permitia a continuidade do processo de ‘absor¢cdo de poupancas
externas’. O crescimento da divida faria frente, a partir de entdo, quase
gue exclusivamente ao seu proprio servico, assumindo um carater
predominantemente financeiro (CRUZ, 1999, p. 59).

40 Diferenca percentual entre a taxa de juros cobrada pelos bancos nos empréstimos e a taxa de juros paga nos
investimentos.
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A crise internacional se agravou com a tendéncia de estagnacdo das principais
economias capitalistas ocidentais, em especial dos Estados Unidos. Internamente a
situacao econbmica também ficava cada vez mais dificil, levando o Governo Geisel a
aplicar uma politica de austeridade que passava pela contencdo dos gastos e
desaceleracao do investimento publico, selando um golpe de misericérdia no Il PND. Com
0 objetivo de conter a escalada inflaciondria e atrair divisas externas, o Governo utiliza as
empresas estatais em dois sentidos: captar recursos no mercado internacional,
aumentando o seu grau de endividamento; e aplicar uma politica de reajuste de tarifas
abaixo da inflagdo, comprometendo a capacidade de autofinanciamento das empresas. O
aumento do comprometimento externo dessas empresas acabou tendo reflexos na
politica de compras em desfavor da inddstria nacional de bens de capital. Dessa forma, a
“estratégia desenvolvimentista” € abandonada, e com ela o sonho de alcar a economia
brasileira no rol das economias capitalistas plenamente desenvolvidas (CRUZ, 1999).

O recorrente uso das empresas estatais para a captagao de recursos externos teve
como consequéncia um processo de “estatizacdo” da divida externa brasileira,
absorvendo para o Estado brasileiro a maior parte do risco e do 6nus decorrentes da
abertura financeira que foi estimulada pelos Governos Militares na tentativa de completar
0 Nosso processo de industrializagdo. Ao mesmo tempo, a economia mundial atravessa
uma crise de grandes proporcdes, especialmente aplds a elevacao abrupta das taxas
basicas de juros dos EUA em 1979. Como diz Conceicao Tavares (1999), a combinacao
contraditdria entre um projeto estatal de desenvolvimento com politicas macroeconémicas
liberais, que conduziram o pais ao endividamento externo, foi fatal. O Choque de juros
praticado pelo mercado internacional nesse periodo triplicou a divida externa brasileira,
levando os paises da periferia capitalista e o mundo a uma crise mundial que se arrastou
pela década de 1980 (TAVARES, 1999, p.473).

Do ponto de vista geopolitico, houve algumas iniciativas dos governos militares em
reduzir a sua dependéncia diplomética e comercial com os EUA, buscando espacos de
autonomia. O projeto nuclear em parceria com a Alemanha, a ruptura do pacto militar
Brasil-Estados Unidos, a diplomacia com paises africanos e o reatamento das relacées
com a China sdo demonstragfes dessa intencdo. A despeito das iniciativas de autonomia
na area militar, diplomatica e comercial, Tavares (1999) aponta como “0 equivoco maior,
porque previsivel do ponto de vista econdmico, a megalomania de um projeto que se

pretendia autbnomo e dependia para a sua insercdo internacional tanto de decisGes
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privadas do capital financeiro externo quanto da expansdo dos mercados e associacoes
tecnolégicas” (TAVARES, 1999, p. 473). Segundo Tavares (1999), estas eram
contraditérias com as tendéncias da geoeconomia mundial, em &reas vitais para 0s
interesses do capitalismo americano.

A patrtir da crise internacional e dos desajustes macroecondmicos deixados pelo
governo anterior (alto nivel de endividamento externo, escalada inflacionaria, déficits
constantes no balanco de pagamentos etc) o Governo Figueiredo inicia uma guinada na
sua politica econdmica, adotando como prioridade o “saneamento” das financas publicas
através do ataque aos subsidios industriais e agricolas, de um forte controle sobre os
gastos das empresas estatais, e de uma tentativa (que fracassou) de disciplinamento do
mercado de capitais, com o objetivo de reduzir as taxas de juros dos titulos publicos. A
crise mexicana em 1982 abalou a confiangca do mercado internacional sobre os paises da
periferia, acabando com as fontes de financiamento externo da nossa economia. Em 1987
o Brasil decreta “moratéria técnica”, com a retomada dos pagamentos externos através da
reciclagem da divida, cujos prazos seriam encurtados, provocando um encilhamento do
setor publico e uma nova moratéria logo em seguida, durante o governo Collor
(TAVARES, 1999).

Segundo Tavares (1999), a regra geral do endividamento brasileiro nas décadas de
70, 80 e 90 tem sido:

endividamento externo com as consequentes repercussoes no
endividamento interno do Estado brasileiro em todas as suas o6rbitas. E um
processo pelo qual se atrela a ciranda financeira internacional com a
interna, o que a rigor temos feito desde a década de 1970, com a criacado
do nosso peculiar mercado de open-market, que se converteu em
overnight de forma peculiar e maligna, por sua relagdo com a divida
publica (TAVARES, 1999, p. 475).

A década de 1980 marca o inicio de um processo acentuado de desindustrializacao
do Brasil, e a transformagao da nossa economia em uma economia de servigos. O intenso
processo de lutas politicas e sociais decorrentes da crise capitalista e seus efeitos sobre
os trabalhadores, conseguem pressionar pela abertura do regime ditatorial e imprimir,
sobre a Constituicdo Federal de 1988 as bases de um Estado de bem-estar social.
Contraditoriamente, o Brasil comeca a perder a centralidade do trabalho salarial,
comprometida pela insercdo subordinada e passiva na globalizacdo neoliberal. A
desindustrializacdo fez com que o pais perdesse posicbfes na participacdo do PIB

mundial, registrando duas décadas perdidas (de 1980 e de 2010) (POCHMANN, 2020).
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2.3. 0 PROJETO NEOLIBERAL

A crise de endividamento externo nos paises da periferia, entre eles o Brasil, vai
promover o FMI ao papel de tutor das politicas econdmicas desses paises a partir da
década de 1980 e, em especial, na década de 1990. A ideologia dominante colocou o
Estado — seu tamanho e modo de operar — como pivd da crise, e as ideias liberais
voltaram a ganhar espaco na politica e na administracdo publica. No Brasil, uma das
primeiras consequéncias foi o enfraquecimento do sistema de planejamento do Estado. A
crise da década de 1970 representou um questionamento sobre as possibilidades do
planejamento como instrumento para a mudanca social, passando a haver um
favorecimento do livre mercado enquanto mecanismo 6Otimo de alocacdo de recursos
(PAPI, KOHLRAUSCH, SANCHEZ e DEMARCO, 2020).

O enfraquecimento dos Estados Nacionais diante da criacdo, pelas empresas
multinacionais e transnacionais, de uma economia e sociedade global, colocaram
dificuldades para a manutencdo da governabilidade. Diante desse cenario, havia a
compreensao de que o caminho fosse o0 deslocamento do governo para 0S entes
federados, como ocorreu nas décadas de 80 e 90. Através da descentralizacdo dos
Estados Nacionais buscava-se fortalecer a representatividade local, permitindo as
empresas multinacionais negociarem mais diretamente com 0s poderes locais,
substituindo em grande parte o papel dos Estados Nacionais (SANTOS, 2021).

A proposta de globalizagdo das empresas transnacionais consistia em negar as
ditaduras militares que outrora haviam apoiado e colaborado, mas ndo no sentido de
reforcar o papel do Estado como fator de unidade nacional e garantia da democracia, e
sim de diminuir o papel do Estado (SANTOS, 2021).

Era uma espécie de novo liberalismo que comecava a nascer, ndo no
sentido de que o Estado abandonasse certas atividades econdémicas, que
se sabia que ele ndo poderia abandonar, mas no sentido de que o Estado
perdesse o seu papel aglutinador central e fosse permitido a essas forcas
globalizadoras o substituissem pouco a pouco na orientacdo do cidaddo
comum, na formagdo de opinido e no direcionamento do mundo
contemporaneo (SANTOS, 2021, p. 269).

Ao mesmo tempo em que h& uma abertura politica para um Estado mais
democratico, com vistas a consolidacdo de uma democracia liberal, pde-se em marcha a
consolidacé&o de um projeto econdémico e social altamente excludente na Ameérica Latina e
no Brasil. A decadéncia do periodo fordista/keynesiano, materializado no projeto
desenvolvimentista, deu lugar a um novo padréo de reproducao do capital denominado de
especializacdo produtiva (SANTOS, 2021). Wagner Arienti (2008), nos tras a
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denominacdo de Estado pos-fordista para caracterizas as transformacdes ocorridas nos
Estados decorrentes da crise internacional das décadas de 1970 e 1980. O Estado pos-
fordista, segundo ele, funciona como elemento constitutivo de um novo modo de
regulacdo econdmica, “imposta pela pressdo competitiva do novo contexto econémico
globalizado e que exigiu uma reorientacdo das acfes do Estado em apoio as variaveis
econbmicas pos-fordistas” (ARIENTI, 2008, p. 32).

Dentre as caracteristicas desse novo padrao estdo: manutencdo do direcionamento
ao mercado externo; drasticas restricdes ao mercado interno, com a marginalizacdo de
largas camadas sociais por meio da reducdo dos niveis de emprego, crescimento do
desemprego e do subemprego, e diminuicdo real dos salarios; insercdo na economia
mundial mediante reestruturacdo do consumo local, o que significou a modificagcdo das
aliancas de classe organizadas em torno do Estado; drastica transformacdo nas
condicbes de trabalho da populacdo assalariada (precarizacdo do emprego, reducao do
poder de compra dos salérios, prolongamento e intensificacdo das jornadas de trabalho)
pelo mantra da “flexibilidade do trabalho”; grande polarizacdo social. “Temos assim um
modelo econdémico que democratiza a pobreza, com a mesma capacidade que gera

poucos e extremamente ricos setores sociais” (SANTOS, 2021, p. 233).

2.4. A FINANCEIRIZACAO

No Brasil, o processo de financeirizacdo tem um maior crescimento a partir da
década de 1990, quando o pais adere ao processo de globalizacdo. Esse processo é
caracterizado pelo crescimento da utilizacédo, nos fluxos de pagamentos da economia, de
ativos financeiros ndo-monetarios*. Esses ativos possuem alta liquidez, com a vantagem
de proporcionar uma rentabilidade aos proprietarios. Miguel Bruno (2022), aponta a
disparada do crescimento real da taxa Selic na década de 1990 como um dos fatores que
tem contribuido para o processo de substituicho de moeda por ativos financeiros nao-
monetarios e, consequentemente, ensejando a financeirizacdo. A alta rentabilidade dos
Titulos da divida publica brasileiros, devido ao elevado patamar da taxa Selic, alimenta a
financeirizacdo. Segundo Bruno (2022), na década de 1970, marcada por um alto
crescimento econdmico, as taxas de acumulacéo de capital fixo (diretamente relacionadas
ao investimento produtivo) eram superiores as taxas de financeirizacdo. Foi a partir da

década de 1980 que esse patamar se inverteu, “expressando um ambiente

41 S3o ativos que ndo possuem um valor nominal fixo, cujos precos dependem da oferta e da demanda por esse de
papel/agao.
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macroecondémico onde as alocacgfes financeiras tornaram-se mais atrativas do que 0s
ativos reais” (BRUNO, 2022, p.50).

A trajetéria de crescimento da financeirizagdo no Brasil segue firme na década de
1990, ganhando forte impulso ap6s o Plano Real (1994). Se por um lado o Plano foi bem
sucedido em reduzir a taxa de inflacdo brasileira, gerou, como consequéncia, um forte
endividamento, pressionando as taxas de juros reais. “No inicio do Plano Real, a divida
liguida do setor publico (DLSP) correspondia a 32,8% do PIB (julho de 1994), saltando
para 50,5% ao final do governo FHC (dezembro de 2002)” (SALVADOR, 2010, p. 355).

Em 1995, o Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), comandada
pelo entdo Ministro Bresser-Pereira, elabora uma proposta de reforma da Administracdo
Publica de carater gerencial, materializada na Emenda Constitucional n°® 19/1998. Essa
reforma, que propde a reconstrucdo da Administracdo Publica em bases modernas e
racionais, baseadas nos conceitos de eficiéncia, controle de resultados e na
descentralizacdo (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995, p.7), se propde a superar a
forma burocratica de administracdo estatal. Para isso, ela sugere um plano de medidas
inadidveis que incluem um ajuste fiscal duradouro; “reformas econ6micas orientadas ao
mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a
concorréncia interna e criem as condicdes para o enfrentamento da competicdo
internacional” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995, p.11), além de outras medidas que
abrangem novos instrumentos de politica social e 0 aumento da “governanc¢a” do aparelho
do Estado, ou a sua capacidade de implementar eficientemente as politicas publicas.

A proposta de reforma administrativa do MARE trouxe como inovagao a criacao de
agéncias autbnomas (as Agéncias Reguladoras), as organiza¢des sociais (qQue passaram
a executar diretamente algumas politicas publicas no lugar do Estado), um programa de
desregulamentacéo e um programa de qualidade para o servi¢co publico. Aragon Junior e
Claucia Faganello (2021, p.7), destacam que essa proposta esta inserida num “processo
sistematico de mudancas na forma de atuacdo dos Estados no mundo e, principalmente,
na América Latina”, tendo as suas bases no New Public Management (NPG), concebido
teoricamente como modelo de Administracdo Publica para Estados Neoliberais. O
principal foco do Plano é definir a propor¢cao do tamanho e as dimensdes da maquina
publica estatal, sob administracdo direta, separando do escopo estatal as areas de
prestacao de servicos ao cidadao, e mantendo nela somente os cargos tipicos de Estado
(DASSO JR. e FAGANELLO, 2021, p.14).
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De acordo com Bercovici (2022), a nossa Constituicdo Federal de 1988 € uma
constituicdo dirigente, pois incorpora um programa de transformacdes econbmicas e
sociais a serem realizadas pelo Estado através de principios de politicas sociais e
econdmicas. Essa Constituicao dirigente vem sofrendo uma inverséo na sua logica, com a
prevaléncia do que ele chama de constituicdo financeira, “que vincula toda a politica do
Estado brasileiro a tutela estatal da renda financeira do capital, a garantia da acumulacéo
de riqueza privada” (BERCOVICI, 2022, p. 14). Segundo ele, “estamos vivenciando um
fendmeno de neutralizacdo econdmica do Estado e de protecédo constitucional reforcada
para instituicbes econbmicas, colocando-as a salvo de qualquer interferéncia politica
democratica” (BERCOVICI, 2022, p. 15).

Considerando que o elevado nivel de financeirizagdo da economia brasileira esté
ancorado nas altas taxas de juros praticadas pelas nossas autoridades monetérias,
vinculando esse fendmeno ao endividamento publico, podemos considerar que “a divida
publica € um dos principais instrumentos de dominacéo dos rentistas e do grande capital
sobre a sociedade brasileira” (CARVALHO, 2007 apud SALVADOR, 2010, p. 356). Através
do sistema da divida uma enorme massa de recursos do fundo publico é transferida para
0s rentistas, restringindo as politicas sociais, o0 investimento publico, concentrando renda
e rigueza e dificultando o crescimento econémico (SALVADOR, 2010).

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), o instrumento
da DRU* (Desvinculagdo das Receitas da Unido) e a Emenda Constitucional n® 95/2016
sdo apenas alguns exemplos dessa sobreposicdo do interesse financeiro sobre o
desenvolvimento econdémico e social do pais. Mas essa logica também pode ser
observadas em uma série de outras medidas governamentais, entre elas as
renegociacdes das dividas dos entes subnacionais instituidas pela Lei n°® 9.496/97 e pela
LC 159/2017.

2.5. A DIVIDA DOS ENTES SUBNACIONAIS

O alto endividamento publico decorrente do fracasso da tentativa de
industrializacdo nacional através do financiamento externo se refletiu sobre os entes
subnacionais. As mudancas econdmicas promovidas a partir do Governo Figueiredo

(1979-1985) passaram por um acordo com o FMI em 1983, que resultou na Resolugéo n°

42 Mecanismo que permite ao governo federal desvincular 20% das receitas oriundas de tributos federais legalmente
destinados a fundos ou despesas, para o seu livre uso. Segundo Evilasio Salvador (2010), o que ocorre é um desvio
regular de bilhdes de reais da satde, educacao, previdéncia e assisténcia social, por meio do orcamento ptiblico para os
mercados financeiros, ja que os recursos sdo utilizados para o pagamento do servico da divida publica.
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831 do Banco Central do Brasil. Essa Resolucédo impde violenta restricdo ao crédito dos
governos subnacionais, limitando a sua expansdo a indices inferiores a correcéo
monetéaria e cambial, pondo fim ao ciclo de 21 anos de substituicdo de poupanca fiscal
pelo endividamento interno e externo dos entes subnacionais. Através da forca politica
dos Governadores, que na maioria eram Oposicdo ao governo militar, aprovou-se a
Emenda Constitucional n® 23, chamada de Emenda Passos Porto, garantindo recursos
tributarios aos governos subnacionais até a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, chamada de Constituicdo Cidada (CASTRO e CARVALHO, 2012).

Nesse periodo, o Banco Central passa a atuar sobre a politica de crédito e
promove a federalizacdo de parcela das dividas dos governos subnacionais. Essa
federalizacdo ocorre através de operacdes de socorro do Governo Federal aos Estados
por meio de “empréstimos-ponte”. Na pratica, o que houve foi a recorréncia de dividas de
curto prazo, através das antecipacbes de receitas orcamentarias, de alto custo,
deteriorando o perfil da divida e concentrando suas operacdes de crédito nos bancos
estaduais. A Lei n°® 7.614/87 prolongou o perfil das dividas estaduais utilizando-se de
créditos junto ao Banco do Brasil e da emissao de titulos de divida mobiliaria. O objetivo
era rolar o estoque das dividas e sanear os bancos estaduais (CASTRO e CARVALHO,
2012).

Dando sequéncias as medidas de “saneamento”, a Resolu¢do n° 1.469/88 do
Banco Central limitou os empréstimos das instituicdes financeiras ao poder publico nédo
financeiro ao valor da divida em dezembro de 1987, corrigido pela variacdo das
Obrigacdes do Tesouro Nacional. A Resolugcdo n°® 94/89 do Senado Federal modificou o
critério para avaliacdo da capacidade de pagamento e do controle do endividamento dos
Estados, acabando com o financiamento via dividas extralimites. Apesar de todas as
medidas para federalizar parte das dividas estaduais, os estados entraram a década de
1990 financeiramente muito fragilizados (CASTRO e CARVALHO, 2012).

Em resposta a fragilidade financeira dos estados, em 1993 foi promulgada a
Emenda Constitucional n® 3, que restringiu a emissao de titulos da divida publica dos
estados, municipios e do Distrito Federal ao montante necessario ao refinanciamento do
principal. Na pratica, a medida que tinha a intencéo de inibir o endividamento publico se
tornou a principal responsavel pela inflagdo do endividamento estadual a partir do ano
seguinte, uma vez que as Letras Financeiras do Tesouro (LFT) estaduais passaram a ser
corrigidas pela taxa vigente no overnigth, ndo permitindo a distincédo clara se a parcela era

destinada ao pagamento do principal, dos juros ou da correcdo monetaria. No mesmo ano
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€ promulgada a Lei n° 8.727, com nova proposta de federalizagdo das dividas estaduais,
permitindo o refinanciamento em vinte anos, pelo Tesouro, do saldo devedor até 30 de
junho de 1993, excluindo do célculo as dividas com instituicdes privadas, as antecipacdes
de receitas e a divida mobiliaria (CASTRO e CARVALHO, 2012).

Em 1994 é implementado o Plano Real, que se utiliza de uma ancora cambial
nominal®® e altas taxas de juros para manter a moeda brasileira equivalente ao délar
americano. A necessidade de atrair délares mantém as taxas de juros brasileiras nas
alturas, chagando a niveis estratosféricos, especialmente depois da crise mexicana de
1994 e, em 1997, da crise do sudeste asiatico. A politica de juros altos afeta os entes
subnacionais, que aumentam seu nivel de endividamento decorrente de despesas
financeiras. As Resolugdes n° 11/94 e n°® 69/95 do Senado Federal estabelecem um indice
de comprometimento das receitas com pagamento do servico da divida. Fica
estabelecido, para 1994, um comprometimento de 9% da receita liquida real, e 11% para
0S anos seguintes. A Unido tinha a garantia dos recursos transferidos pelo Fundo de
Participacdo dos Estados e da arrecadacao prépria dos entes. Além disso, concedeu-se
um prazo adicional de 10 anos para a quitacdo das dividas (CASTRO e CARVALHO,
2012).

Em 1995, pela primeira vez na histéria do Brasil, a Unido passa a vincular a oferta
de ajuda financeira a realizagdo de reformas no setor publico estadual e a alienacao de
patriménio publico. O Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturacédo Financeira dos Estados
(PAF), instituido pela Lei n°® 9.496/97, verticaliza o pacto federativo ao condicionar a oferta
de linhas de crédito subsidiados pela Caixa Econémica Federal a adocdo e
monitoramento de metas de ajuste fiscal e saneamento financeiro. Entre as medidas a
serem adotadas estavam o controle salarial do funcionalismo, o corte de pessoal,
privatizacdes, concessfes de servicos publicos, e, a fim de legitimar o programa, a
aprovacao de Planos de Recuperacao pelas respectivas Assembleias Legislativas. Além
disso, houve a decisdo de retirar os estados da politica financeira, incentivando o
desmonte dos bancos estaduais. Por fim, a Medida Provisoria n® 162/95 autorizou a Unido
a refinanciar totalmente as dividas dos entes federados, encerrando um longo ciclo de
endividamento dos governos subnacionais no Brasil (CASTRO e CARVALHO, 2012).

43 Na implantagdo do Plano Real foi criada uma nova unidade de conta, a URV, ao qual estavam indexados todos os
precos da economia. Entre marco e junho de 1994, a URV ficou indexada a taxa de cambio, estabelecendo uma paridade
ao ddlar americano. Dessa forma, estabeleceu-se uma indexagdo da variacdo geral dos precos (inflacdo) a taxa de
cambio, eliminando a meméria inflaciondria que gerava o crescimento inercial da inflacdo.
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Todas essas medidas vinham num sentido de restringir o endividamento dos entes
subnacionais, retirando os instrumentos para tal, e condiciona-los a adotar as medidas de
cunho liberalizante. Junto com PAF veio o PED (Programa Estadual de Desestatizacao),
PROES (Programa de Incentivo a Reducdo da Presenca do Setor Publico estadual na
Atividade Financeira Bancaria), além da proibicdo aos estados de acessarem outros tipos
de crédito junto a instituicdes financeiras federais. O PAF estabeleceu as bases para a
negociacdo das dividas estaduais, condicionando a assinatura dos contratos em cada
estado aos compromissos previstos na lei. O Programa também concedeu um prazo de
até 360 meses para a quitacao, juros minimos de 6% ao ano e atualizacdo monetéria pelo
indice Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI). Assinaram contratos de
refinanciamento das suas dividas na vigéncia dessa lei 25 das 27 unidades da federacéo,
com as excec¢des do Amapa e do Tocantins. A assinatura dos contratos implicou a
emissdo de R$ 115,6 bilhdes em titulos do Tesouro Nacional, sendo R$ 59,4 bilhdes
correspondentes somente a divida do estado de Sdo Paulo. O Rio Grande do Sul foi
responsavel pelo quarto maior contrato, atrds de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas
Gerais, conforme a Tabela 1 abaixo (CASTRO e CARVALHO, 2012).

Em seu Art. 12 da Lei Federal n° 9.496/97, esta descrito 0 seguinte: “A receita
proveniente do pagamento dos refinanciamentos concedidos aos estados e ao Distrito
Federal, nos termos desta Lei, sera integralmente utilizada para abatimento de divida
publica de responsabilidade do Tesouro Nacional”. Esse artigo vincula as dividas
estaduais renegociadas ao sistema da divida ao drenar seus recursos para o pagamento
da divida publica federal. Na préatica, comprova que os termos dessa renegociacdo estao,
em ultima instancia, comprometidos com a reprodu¢do ampliada do capital na sua forma
financeira, servindo para alimentar o capital ficticio que circula globalmente fazendo

muitas nacdes reféns dos seus interesses.
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Tabela 1
Contratos firmados entre a Uniao e os Estados - Lei n° 9.496/97
Assinatura do Titulos Emitidos Limite de

UF contrato Em milhdes (R$) Prazo Comprometimento Encargos

AC 30/04/98 32,90 30 anos 11,5% IGP-DI + 6% aa
AL 29/06/98 777,80 30 anos 15,0% IGP-DI + 6% aa
AM 11/03/98 120,10 30 anos 11,5% IGP-DI + 6% aa
BA 01/12/97 1.001,90 30 anos 11,5% a 13,0%  IGP-DI + 6% aa
CE 16/10/97 160,60 15 anos 11,5% IGP-DI + 6% aa
DF 29/07/99 512,90 30 anos 13% IGP-DI + 6% aa
ES 24/03/98 451,30 30 anos 13,0% IGP-DI + 6% aa
GO 25/03/98 1.527,60 30 anos 13,0% a 15,0% IGP-DI + 6% aa
MA 22/01/98 316,90 30 anos 13,0% IGP-DI + 6% aa
MG 18/02/98 12.687,40 30 anos 6,75% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
MS 30/03/98 1.649,70 30 anos 14,0% a 15,0% IGP-DI + 6% aa
MT 11/07/97 1.059,00 30 anos 15,0% IGP-DI + 6% aa
PA 30/03/98 332,80 30 anos 15,0% IGP-DI + 6% aa
PB 31/03/98 444,0 30 anos 11,0% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
PE 23/12/97 1.056,70 30 anos 11,5% IGP-DI + 6% aa
Pl 20/01/98 421,00 15 anos 13,0% IGP-DI + 6% aa
PR 31/03/98 642,10 30 anos 12,0% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
RJ 29/10/99 19.408,80 30 anos 12,0% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
RN 26/11/97 68,10 15 anos 11,5% a 13,0%  IGP-DI + 6% aa
RO 12/02/98 244,60 30 anos 15,0% IGP-DI + 6% aa
RR 25/03/98 9,10 30 anos 11,5% IGP-DI + 6% aa
RS 15/04/98 10.595,10 30 anos 12,0% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
SC 31/03/98 2.236,70 30 anos 12,0% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
SE 27/11/97 434,10 30 anos 11,5% a 13,0% IGP-DI + 6% aa
SP 22/05/97 59.363,50 30 anos 8,86% a 13,0% IGP-DI + 6% aa

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (CASTRO e CARVALHO, 2012).

O passo seguinte foi, através da MP n° 1.811/99, autorizar o refinanciamento, pela

Unido, da divida publica dos municipios (CASTRO e CARVALHO, 2012).
Longe de resolver o problema do endividamento publico dos estados e municipios, pode-
se dizer que em muitos casos a situacao se agravou. Em 2007 a Secretaria do Tesouro
Nacional lanca, junto com outros 6rgédos econémicos do governo, a Nota Conjunta n° 80,
em que indica que, até 2028, seis estados ainda teriam residuos da divida (SP, MG, RS,
RJ, GO, PI), sendo que desses, Rio Grande do Sul, com 16,8%, e Minas Gerais, com
14,4%, teriam comprometimentos maiores que os 13,0% contratados (CASTRO e
CARVALHO, 2012).

Complementares ao PAF, foram criados o Programa Estadual de Desestatizacao
(PED) e o Programa de Incentivo a Reducédo da Presenca do Setor Publico estadual na
Atividade Bancéria (PROES). Todas esses programas foram elaborados com base nas
negociacdes realizadas entre o Brasil e o Fundo Monetario Internacional, especialmente
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nas cartas de intencdes datadas de setembro de 1990 e dezembro de 1991, em que o
FMI cobra do nosso governo a reducédo do papel do Estado na atividade econbmica, a
liberalizacdo das transacBes externas e a privatizacdo de um grande numero de
empresas publicas. Além disso, através do PAF 0s entes se comprometem com a geracao
de superavits primarios e com o0 levantamento de recursos através da alienacdo de
imoveis e de privatizacdes, alienacdo de participacbes acionarias e concessdes de
servigos publicos a iniciativa privada. Todos esses recursos, obviamente, deveriam ser
destinado ao pagamento de servi¢cos das dividas publicas estaduais (FATORELLI, 2013).

Ao longo da década de 1990 as dividas estaduais continuam crescendo, chegando
a atingir 18% do PIB nacional em 2000, apresentando uma trajetdria de queda até 2011,
quando se estabilizou préximo aos 10% do PIB. Em 2014 abre-se uma nova rodada de
negociacbes entre estados e Unido a respeito das dividas, resultando na Lei
Complementar n° 148/2014. Essa lei estabeleceu novas condi¢cdes para a indexacdo dos
contratos de refinanciamento de divida estabelecidos entre a Unido, Estados e
Municipios. A partir dela a Unido fica autorizada a adotar o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) como indexador, e taxas de juros de 4% ao ano ou a taxa Selic
(o que for menor), permitindo o recélculo da divida com base nessas novas condi¢des.
Essa lei favoreceu os Estados, pois reduziu a prestacdo daqueles cujos desembolsos
estavam abaixo do limite previsto nos contratos. Em contrapartida, a Unido ficou
autorizada a firmar Programas de Acompanhamento Fiscal, sob a gestdo do Ministério da
Fazenda, com municipios e estados, sem a obrigacdo de manter programa de
reestruturacdo e de ajuste fiscal nos moldes da Lei n° 9.496/97 (PIRES e
BERGAMASCHI, 2019).

Em 2016, a LC n°® 156 concedeu um prazo adicional de até 240 meses para o
pagamento das mesmas, e autorizou a Unido a conceder reducdo extraordinaria nas
parcelas, oferecendo caréncia nos pagamentos por seis meses e reducdo gradual das
caréncias nos meses seguintes. Em contrapartida, impde limite ao crescimento anual das
despesas primarias correntes a variacdo do IPCA, e acaba com o teto de 13% da RLR
comprometidos com o pagamento do servico da divida (PIRES e BERGAMASCHI, 2019).
No ano seguinte, sob a vigéncia do Governo de Michel Temer e o comando do Ministro da
Fazenda Henrique Meirelles, o governo institui, através da Lei Complementar n°
159/2017, o Regime de Recuperacao Fiscal dos Estados e do Distrito Federal (RRF). O
RRF visou implementar um regime especial para a renegociacdo da divida e a busca do

equilibrio fiscal dos Estados. Para aderir ao RRF, o Estado deve atender aos seguintes
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critérios: possuir uma Receita Corrente Liquida (RCL) menor que a divida consolidada ao
final do exercicio anterior; possuir despesas correntes superiores a 95% (noventa e cinco
por cento) da RCL no exercicio anterior; e possuir despesas com pessoal superiores a
60% da RCL do exercicio anterior ao pedido de adesdao. Como beneficio aos Estados, é
oferecida a suspensdo do pagamento das prestacfes relativas aos contratos junto a
Secretaria do Tesouro Nacional por um periodo maximo de 36 (trinta e seis) meses, com
possibilidade de prorrogacédo do RRF por igual periodo (PIRES e BERGAMASCHI, 2019).

Em contrapartida, os Estados que aderiram ao RRF tiveram que se comprometer,
em seus planos locais, a realizarem a privatizacdo ou extincdo de suas empresas publicas
ou sociedades de economia mista, utilizando os recursos provenientes dessas alienagdes
para a quitacdo dos passivos; a reduzirem os incentivos e beneficios fiscais em no
minimo 20% (vinte por cento); a revisarem 0s regimes juridicos e as regras
previdenciarias dos servidores, reduzindo beneficios ou vantagens nao previstos para 0s
servidores publicos federais; a instituir regras e mecanismos limitadores ao crescimento
anual das despesas primarias; a realizar leildes de pagamento de dividas, com critério de
maior desconto para a priorizacdo na quitacdo das obrigacOes; a adotar uma gestédo
financeira centralizada no Poder Executivo e; a instituir um regime de previdéncia
complementar aos seus servidores (PIRES e BERGAMASCHI, 2019).

Conforme Raphael Torrezan e Claudio de Paiva (2021), o RRF foi elaborado num
contexto em que havia, de um lado, as unidades federativas com grandes dificuldades
financeiras, do outro, a Unido, preocupada com a possibilidade de crises econbmicas
decorrentes desse descompasso fiscal-financeiro subnacional. O comprometimento dos
Estados com a adocdo de medidas de ajuste fiscal a fim de equilibrar as contas publicas
esta bem descrita na mensagem que foi enviada junto ao projeto de lei que deu origem a
LC n°® 159/2017. Conforme a mensagem:

5. A reestruturacdo de débitos ndo solucionard a crise fiscal se ndo for
acompanhada por esforco do Estado que vise reequilibrar suas contas por
meio de medidas estruturais e de medidas emergenciais. Por isso, a
obtengcdo das prerrogativas acima elencados fica condicionada ao
comprometimento do Estado com o programa de ajuste de suas contas,
por meio da aprovacao de lei estadual contendo um Plano de Recuperagéo
(BRASIL, 2017, p. 1).

Da mesma forma que a Lei n® 9.496/1997, o RRF condiciona a ajuda financeira ao
comprometimento do ente em relacdo a uma série de medidas e reestruturacées no

tamanho e no modo de funcionamento do Estado. Servigcos que historicamente foram
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controlados e executados direta ou indiretamente por entes estatais, como o0s
relacionados ao fornecimento de agua e energia elétrica, devem ser repassados a
exploracéo privada. Além disso, h4 o comprometimento com o enxugamento da maquina
publica, afetando 6rgdos de planejamento, producao cientifica e assessoria técnica dos
governos. A atividade financeira estatal também € afetada na medida em que o RRF
orienta a privatizacao desse setor, reduzindo as possibilidades de realizacédo de politicas
publicas de crédito por meios proprios. Aprofundaremos o debate acerca do RRF, focando

no caso do Rio Grande do Sul, no proximo capitulo.
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3. A EVOLUGAO DA DIVIDA PUBLICA DO RIO GRANDE DO SUL ATE O REGIME DE
RECUPERACAO FISCAL

Seguindo a aproximagdo proposta nessa monografia, nossa proxima tarefa é
analisar o impacto do processo de evolucdo e expansao financeira mundial e nacional
sobre o Rio Grande do Sul, em especial no que diz respeito a sua divida publica.

O papel central que tem cumprido a divida publica no agravamento da crise
econdmica que vive o Rio Grande do Sul, pelo menos desde o final da década de 1970, é
inquestionavel. Ao longo dos ultimos 40 anos, pesquisadores de diferentes vertentes
tedricas e ideoldgicas tem se debrucado em analisar o endividamento publico gaucho, o
que corrobora a pertinéncia do tema. Vamos tentar compreender esse fendmeno
relacionando-o ao contexto econdmico nacional e internacional de financeirizacao e busca
por novos espacos para a reproducao do capital, bem como a sua influéncia sobre o

Estado e a Administracao Publica.

3.1. O INiCIO DO PROBLEMA DE ENDIVIDAMENTO PUBLICO GAUCHO

Embora a divida publica s6 tenha se tornado um problema grave para a economia
gaucha a partir de 1979, com o choque de juros promovido pelo Governo norte-americano
e suas consequéncias sobre a periferia capitalista, € importante registrar, para fins
historicos, que o inicio do endividamento do Rio Grande do Sul se deu entre 1951 e 1967.
Esse periodo pode ser dividido em dois momentos, o primeiro entre 1951 e 1960, quando
a receita tributaria foi superior a divida, e o segundo entre 1961 e 1963, quando o passivo
superou as receitas oriundas dos impostos, situacdo revertida jA em 1964. Um fato
relevante que afetou as receitas publicas nesse periodo foi a autarquizacdo da Viacdo
Férrea, feita através da Lei n° 568/54, que resultou na desvinculacdo das suas receitas e
despesas em relacdo ao caixa do Estado. Apesar disso, entre 1951 e 1959 o crescimento
da divida publica manteve-se no mesmo ritmo do crescimento das receitas tributarias,
com uma reducdo da divida externa e uma certa estabilidade no endividamento interno,
realizado basicamente mediante contratos com instituicdes de crédito (BORDIN, 1985).

Em 1960, o governo do Estado promove uma grande consolidacdo da divida
flutuante*, que somado as apdlices lancadas para o financiamento do Il Plano de Obras*

(1958), foi responsavel pela duplicacdo da divida interna em relagdo ao ano anterior. O

44 Divida de curto prazo emitida pela administragdo piblica. Ex. Restos a pagar com prazo superior a 12 meses.
45 Promulgado através da Lei n® 3.601/58 e com inicio em 1959, consistiu num programa voltado fundamentalmente
para o desenvolvimento dos setores de educagao, transporte, armazenagem, energia e comunicacaes.
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endividamento causado pelo Il Plano de Obras, somado ao crescimento das despesas
com inativos resultaram num déficit orcamentario responsavel pela superacédo da divida
total em relacdo a receita de impostos entre 1960 e 1963. Apesar dessa elevacdo do
endividamento, o servi¢o da divida manteve-se em torno dos 3% (BORDIN, 1985).

Cabe destacar que o Rio Grande do Sul acompanha, até meados da década de
1970, a tendéncia nacional e internacional de ampliacdo da participacdo estatal na
economia, caracteristica dos “anos gloriosos” do capitalismo, com planos de
desenvolvimento voltados ao incremento da base produtiva galcha. A despeito disso, 0
processo de industrializacdo do Rio Grande do Sul mantém uma especificidade ao Estado
assumir para si o financiamento de investimentos que em outros estados foram realizados
pela Unido (energia, comunicagéo, estradas etc). Esse esforco assumido pelo governo
gaucho resultou em endividamento publico (BORDIN, 1985). Importante ressaltar também
que as décadas de 1960 e 1970 marcam o segundo ciclo de endividamento do pais,
causado pela ampliacdo do crédito internacional e do desenvolvimento do mercado de

eurodolares. Nesse sentido, o Rio Grande do Sul acompanha a tendéncia nacional.

3.2. 0 AGRAVAMENTO DA CRISE FINANCEIRA GAUCHA NAS DECADAS DE 1970 E
1980

De 1964 a 1975 as receitas tributarias do estado superaram o saldo da divida
publica. Durante esse periodo, houve uma reorganizacdo no mercado de capitais no
Brasil, com a criacdo dos titulos da divida publica estadual, que incluiam clausulas de
correcdo monetaria, e a Reforma Tributaria de 1966/67, que caracterizou-se pela
centralizacdo das receitas na Unido, retirando dos Estados parcela importante dos
recursos tributarios. Como compensacao pela perda de receitas, a Unido instituiu um
sistema de repasses entre entes federativos em que ela comecou a repassar recursos
para os Estados, e esses aos municipios (BORDIN, 1985).

Até 1975, o endividamento publico ndo comprometia a saude financeira do Estado,
situacdo que comecou a se reverter a partir de 1976, com a perda substancial da
arrecadacdo do ICM*® devido aos incentivos fiscais fornecidos. A perda de arrecadacgéo
aumentou a dependéncia do Estado sobre outras fontes de recursos, resultando num
aumento da divida publica e, por consequéncia, do servi¢o da divida. Em 1975, o servico
da divida gaucha absorvia 17% das receitas tributarias enquanto a divida correspondia a

46 Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (ICM). Posteriormente veio a se transformar em ICMS, com a
incorporacdo dos Servicos na sua base de cobranga.
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75% dessas receitas. Em 1984 o comprometimento das receitas com o servi¢co da divida
alcanca a marca de 41%, sendo a divida total equivalente a 264% do valor arrecadado em
impostos (BORDIN, 1985).

Outro dado importante é em relagdo aos investimentos realizados comparado com
o dispéndio para o pagamento do servico da divida. Conforme a Tabela 2 abaixo, em
1970 o Estado investia mais do que cinco vezes o valor do servico da divida. Ao longo da

década de 1970 essa proporc¢ao vai diminuindo:

TABELA 2
0,
o comn  SERMGODA  NSERUOA INVESTMENT esriseay
LIQUIDA-RCL . DIVIDA
1970 1.169.893.385 58.181.997 4,97 322.620.444 554,50
1971 1.469.953.526 85.697.167 5,83 310.560.008 362,39
1972 1.864.009.339 98.859.399 5,30 566.285.956 572,82
1973 2.592.452.299 112.862.375 4,35 808.683.072 716,52
1974 3.378.285.450 240.860.744 7,13 1.148.741.882 476,93
1975 4.778.744.565 645.841.756 13,51 1.623.245.028 251,34
1976 6.431.335.139 943.866.200 14,68 1.927.075.529 204,17
1977 9.962.306.328 1.840.773.933 18,48 2.362.927.209 128,37
1978 14.677.731.682 2.274.662.909 15,50 3.617.761.241 159,05
1979 23.064.245.427 4.823.082.336 20,91 6.008.225.864 124,57

Fonte: BALANCO GERAL DO ESTADO - 1970 a 1979 (GARSELAZ, 2000)
Nota: Valores em Cruzeiro (Cr$), a partir de maio de 1970

Entre os fatores que contribuiram para esse agravamento do endividamento
publico do Rio Grande do Sul estdo os efeitos da Reforma Tributaria de 1966/67, que
causou perda de receita para o Estado; a falta de critérios claros para a estimativa dos
repasses federais, que dependiam de pressdo e negocia¢cbes politicas; a emissédo das
Resolucdes n® 53/71 e 52/72, que criou as operacdes extralimite com a finalidade de
financiar obras de saneamento basico, urbanizacédo de conjuntos habitacionais, maquinas
e implementos agricolas e rodoviérios etc; a Resolucédo n° 62 do Senado Federal, que
ampliou os limites para o endividamento interno; e, especialmente, a decisdo do Governo
Federal de induzir a tomada de recursos externos pelos estados. Observando a Tabela 2
percebemos uma relacdo inversa entre o aumento do comprometimento das receitas
liqguidas com o servico da divida e os investimentos (GARSELAZ, 2000).

Naquela época, os empréstimos externos eram celebrados com taxas de juros
flutuantes, o que fez com que, em 1979, a partir da elevacéo repentina das taxas de juros

internacionais, a divida externa gaucha se elevasse fortemente, comprometendo as
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financas estaduais. Contudo, a fim de frear a escalada inflacionaria, o Governo Federal
fixa as correcdes monetérias e cambiais abaixo da inflacdo, forcando uma leve reducéo
no estoque da divida (GARSELAZ, 2000).

A década de 1980, conhecida como “década perdida” devido ao baixissimo
crescimento econémico do pais, significou para o Rio Grande do Sul o definitivo
comprometimento das financas publicas com os encargos da divida. Apesar da reducao
do estoque em 1980, nos anos seguintes o endividamento voltou a crescer. A interferéncia
do FMI na politica econbmica federal a partir de 1982 aumentou ainda mais a
dependéncia dos estados endividados sobre a politica cambial e de juros do Governo
Federal. O aumento das taxas de juros, as corre¢cdes monetaria e cambial pos-fixadas, e
a colocacdo de grande quantidade de titulos publicos federais no mercado a fim de
enxugar a liquidez e conter a inflagéo inviabilizaram a utilizagdo do crédito publico para o
financiamento do desenvolvimento. A divida publica se elevou, bem como o servico da
mesma, passando a comprometer ndo s6 0s investimentos publicos, mas o proprio
custeio da administragéo publica estadual (GARSELAZ, 2000).

A “rolagem” da divida estadual, emissédo de titulos com o objetivo de pagar as
dividas de menor prazo, passou a ser uma pratica recorrente nesse periodo. Entre 1980 e
1983, as emissdes foram maiores que o servico da divida, indicando a ndo necessidade
de desembolsos para o pagamento do passivo, e a utilizagdo de parte do crédito para a
realizacdo de investimentos, o que pode ser visto através da Tabela 3. Outro fenébmeno
observado na Tabela 3 é o elevado comprometimento das receitas liquidas com o servico
da divida. Esse fenbmeno representa que boa parte do fundo publico, ou seja, da mais
valia produzida pelos trabalhadores e apropriada pelo Estado por meio de impostos, foi
capturada pelo sistema financeiro através do pagamento dos juros da divida publica
estadual, refletindo internamente o processo de financeirizacdo que estava se

desenvolvendo mundo afora.
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TABELA 3
%OP.
) SERVICODA % SERV. .
ANO  DIVIDA TOTAL RCL ) CRED.ISE
DIVIDA DIV.JRCL

R. DIV.
1980  37.562.217.806 49.794.966.909 10.064.910.498 20,17 106,89
1981  104.245.607.111  112.584.424.047  19.534.868.076 17,35 152,41
1982  296.937.733.553  243.775.764.568  60.108.954.000 24,66 130,11
1983  854.732.235.665  550.012.561.168  267.245.845.000 48,59 34,08
1984 3.082.016.241.590 1.700.729.126.568  671.851.273.000 39,50 85,26
1985 11.728.937.501.180 6.582.363.876.018 5.857.460.835.310 88,99 26,01
1986  22.959.999.622 19.428.241.890 7.307.999.848 37,62 76,77
1987  123.560.490.504 55.792.713.438 27.984.855.561 50,16 84,26
1988 1.246.946.664.762  455.825.107.332  175.946.441.966 38,60 38,03
1989  26.279.041.913 7.370.859.885 931.722.244 12,64 47,54

Fonte: BALANCO GERAL DO ESTADO — de 1980 a 1989 (GARSELAZ, 2000)
Nota: a) valores em Cruzeiro (Cr$), até 1985;

b) valores em Cruzados (Cz$), de 1986 a 1988;

c) valores em Cruzado Novo (NCr$) em 1989.

Em 1983, com a emissao da Resolugdo n° 831/83 do Banco Central, o Governo
Federal passou a exercer um controle rigido sobre o endividamento dos estados, com o
estabelecimento de tetos para as operacdes de crédito realizadas com o setor publico e
sancdes as instituicdes que desrespeitassem as normas estabelecidas. Mesmo assim, a
crescente pressao do servigo da divida sobre as financas publicas contribuiu para agravar
a situacdo financeira do Estado, chegando ao ponto de a rolagem da divida consumir
quase todo recurso oriundo das emissfes de titulos, tornando o crédito externo
praticamente inacessivel. A relacdo entre o estoque da divida e a receita corrente liquida
guase quintuplicou, passando de 75,28% em 1980, para 356,52% em 1989. O
congelamento das taxas de cambio em 1986, com a edicdo do Plano Cruzado,
possibilitou uma razoavel recuperacdo das financas publicas do Estado, reduzindo de
imediato o comprometimento das receitas liquidas com o servico da divida, que em 1985
chegou a 88,99%, e no ano seguinte ja baixou pra 37,62%. O congelamento de precos
instituido pelo Plano Cruzado também ajudou a reativar a economia, resultando num
expressivo aumento na arrecadacdo tributaria e na consequente reducdo no déficit
operacional. De quebra também tivemos um aumento no nivel dos investimentos
(GARSELAZ, 2000).
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O agravamento da crise federal em 1987, com o fracasso do Plano Cruzado e o
aumento das taxas de juros, resultaram numa reducdo da atividade econdmica e na
consequente queda na arrecadacéo tributaria. Nesse ano o Governo Federal langa as
Letras do Banco Central (LBCs)*, que eram mais vantajosas que os titulos estaduais,
dificultando a rolagem dos mesmos. Para aliviar a situacédo dos estados, o Banco Central
lanca a Resolucao n° 1.309/87, que criou linhas de financiamento voltados a cobertura de
déficits e ao financiamento do servi¢o das dividas dos entes subnacionais. Dessa forma, o
Governo de Jair Soares realiza uma operacdo de consolidacdo da divida flutuante do
estado, reduzindo a mesma de 14,06% para 3,26%. Em 1988 ha uma nova restricdo aos
financiamentos via Banco do Brasil, forcando o estado a utilizar suas proprias reservas
para o cumprimento do servico da divida. A situacdo s6 melhorou depois da promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988 e a instituicdo de uma nova ordem tributaria que criou o
ICMS, em substituicdo ao ICM, resultando numa melhora nas contas publicas estaduais
(GARSELAZ, 2000).

A recuperacdo financeira no final da década de 1980 também teve um componente
das receitas financeiras, uma vez que o governo estadual aproveitava-se das altas taxas
de inflacdo para aplicar no mercado financeiro as suas sobras de caixa. No final de 1989
ocorreu a renegociacao da divida contratual junto ao Banco do Brasil, com base na Lei
Federal n°® 7.976/1989, que refinanciou-a em 240 meses, permitindo um alongamento do
perfil da divida e reducdo do saldo e dos encargos a serem despendidos. Conforme
destaca Paulo Garselaz (2000), a partir da metade da década o governo estadual sofre
uma perda progressiva de autonomia, passando a depender cada vez mais das politicas
federais, e este das orientagcdes do FMI. Ainda assim, os diferentes governos esforcaram-
se para a realizacdo de investimentos nas usinas de carvao de Butid e Bagé (Candiota),
na Bacia do Rio dos Sinos, e na Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE)
(GARSELAZ, 2000).

3.3. ADECADA DE 1990

O ano de 1990, ultimo ano do governo de Pedro Simon, foi marcado pela reversao
da situacdo positiva do final da década de 1980. Os efeitos do Plano Collor, que
determinou a retracdo do mercado financeiro e do mercado de titulos estaduais, levaram
os Estados e uma nova crise fiscal. No Rio Grande do Sul o déficit operacional superou
20%, tendo que ser coberto por novas operacgdes de crédito. O Banco do Brasil deixou de

47Titulos de curto prazo, com alta liquidez e remuneracéo diaria pelo overnight.
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financiar a rolagem dos titulos estaduais, forcando os governos subnacionais a utilizarem
seus bancos estaduais para a realizacdo dessa operacdo. Tal situacdo provocou um
grande aumento nos custos de rolagem. No final do ano, o Governo Federal permitiu a
troca das dividas estaduais por titulos federais, transferindo o problema para os governos
gue assumiriam no ano seguinte (GARSELAZ, 2000).

Durante o Governo de Alceu Collares (1991 a 1994), a divida publica aumentou
23,4%. Esse aumento ndo decorreu de novos empréstimos, mas sim da politica monetéaria
do Governo Federal. Frente a grande dificuldade enfrentada pelos governos estaduais a
Unido prop6s a Lei n° 8.388/1991, que permitiu a troca dos titulos estaduais por titulos
federais, com prazo de resgate de vinte anos. O ajuste realizado nas despesas estaduais,
em especial nas despesas de pessoal e investimentos, resultou em superavits até 1993. A
inflacdo alta ocorrida entre 1992 e 1993 também contribuiu para esse resultado, com o
aproveitamento das receitas financeiras e da defasagem inflacionaria entre a captacéo
das receitas tributarias e os pagamentos dos compromissos. Com a criacdo do SIAC
(Sistema Integrado de Administracdo de Caixa do Estado), que concentrou 0S recursos
financeiros de cerca de cinquenta entidades da Administracéo Direta e Indireta, o governo
estadual conseguia financiar boa parte do custo da divida, uma vez que esses recursos
eram realocados no Fundo de Garantia de Liquidez dos Titulos da Divida Publica
Estadual, sob a administragdo do Banco do Estado do Rio Grande do Sul (Banrisul)
(GARSELAZ, 2000).

Em 1993, o Governo Federal institui o Plano de Acdo Imediata (PAI), com a
finalidade de ajustar as contas publicas e preparar o lancamento do que viria a ser o
Plano Real. Com a instituicdo do PAl, foi instituido também o Fundo Social de Emergéncia
(FSE), formado pela retencéo de parte das receitas que seriam transferidas aos estados e
municipios; é estabelecido o limite de 9% para o comprometimento das receitas liquidas
com o pagamento do servico da divida; e € promulgada também a Lei Federal n°
8.727/93, estabelecendo diretrizes para a consolidacdo e o reescalonamento das dividas
internas das administracdes direta e indireta dos estados, municipios e do Distrito Federal
(GARSELAZ, 2000). Na pratica, essa lei federaliza boa parte das dividas publicas
estaduais e municipais, determinando um prazo de 20 anos para 0 seu pagamento,
fazendo com que os entes subnacionais dependam ainda mais da Unido.

Com o langamento do Plano Real, em 1994, e o estabelecimento da ancora
cambial, o estado perde a sua fonte de receitas financeiras, levando o Estado novamente

a enfrentar dificuldades para o pagamento dos seus compromissos. No mesmo ano, o
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Governo do Estado firma junto a Unido o “Contrato Particular de Confissdo e Composicao
de Divida”, sob a intermediacdo do Banco do Brasil, refinanciando as dividas da
Companhia Estadual de Habitagcdo (COHAB), da Companhia de Estradas Alimentadoras
(CINTEA), da Caixa Econ6mica Estadual, da Companhia Riograndense de Saneamento
(CORSAN), da CEEE e do Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem (DAER)
junto aquele banco e a Caixa Econémica Federal. A intencdo era equacionar
definitivamente a questdo da divida publica contratual. Os pagamentos, no entanto,
duraram somente até agosto de 1996. A partir dessa data 0os encargos passaram a ser
incorporados ao estoque da divida, aumentando consideravelmente a mesma, que viria a
ser renegociada em 1998 (GARSELAZ, 2000).

A Resolugao n° 2.081 do Banco Central, de 1994, permitiu aos estados trocar seus
titulos de divida por titulos federais, chamados de Letras do Banco Central. Além disso, o
Senado Federal autorizou a rolagem integral dos titulos vencidos, acabando com a
necessidade de desembolso do Tesouro Estadual para o custeio da divida mobiliaria.
Num primeiro momento, essa medida deu um alivio ao caixa estadual. No entanto, foi
responsavel por um aumento consideravel da divida publica estadual entre 1994 e 1998
devido a politica monetaria baseada em altas taxas de juros praticadas pelo Governo
Federal para a sustentacédo do Plano Real (GARSELAZ, 2000).

A Tabela 4 mostra que, durante a década de 1990, a divida publica cresceu
exponencialmente, absorvendo mais de 30% das receitas correntes liquidas com o seu
servico. A adocdo pelo presidente Fernando Henrigue Cardoso e seu Ministro da
Fazenda, Pedro Malan, de uma politica de juros altos a fim de estimular a atracdo de
capital estrangeiro e manter o Real artificialmente valorizado custou caro aos cofres

publicos estaduais, fazendo com que a divida publica se multiplicasse em poucos anos.
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TABELA 4
Servico da Divida X Receita Corrente Liquida (1990-1999)
RECEITA % % OP.
ANO  DIiVIDA TOTAL CORRENTE SERVICO DA SERVICO  CREDITOIS

LIQUIDA - RCL DIVIDA DA ERV.

DiV./RCL DIVIDA

1990 400.511.548.518 188.302.329.513 34.367.353.886 18,25 182,18
1991 2.273.330.572.978 897.958.372.256 194.072.732.523 21,61 62,35
1992 37.354.617.243.115 12.075.070.419.305 3.097.275.187.015 25,65 58,58
1993 982.457.904.417 262.818.942.890 92.686.837.805 35,27 55,16
1994 4.399.436.417 2.261.448.847 861.148.847 38,08 77,35
1995 7.164.658.575 3.723.947.405 1.248.837.140 33,54 76,56
1996 8.982.720.907 4.343.063.180 1.256.309.806 28,93 97,38
1997 11.013.370.336 4.600.905.514 1.733.903.077 37,69 92,02
1998 13.416.084.265 5.289.432.614 1.789.787.498 33,84 211,05
1999 15.511.527.184 5.574.331.528 750.455.252 13,46 21,06

Fonte: BALANCO GERAL DO ESTADO — de 1990 a 1999 (GARSELAZ, 2000).
Nota: a) valores em Cruzeiros (Cr$), de 1990 a 1992;

b) valores de Cruzeiro Real (CR$), em 1993;

c) valores em Real (R$), de 1994 em diante.

Alinhado a politica econdmica de Fernando Henrigue Cardoso e Pedro Malan,
Antonio Britto assume, em 1995, o Governo do Estado. Seu primeiro ano de governo foi
marcado pro grandes dificuldades econémicas devido a estiagem e a crise nos precos
dos produtos agricolas ocorridos naquele ano. Com dificuldades de caixa e atraso no
pagamento do funcionalismo e de fornecedores, o Tesouro Estadual buscou recursos
através de OperacOes de Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO). Os juros altos
cobrados nessas operacdes agravaram ainda mais a situacdo do endividamento publico
estadual, gerando naquele ano uma divida flutuante de R$ 168 milhdes, em que R$ 63,91
milhdes correspondiam somente aos encargos financeiros (GARSELAZ, 2000).

Em 1996 o Governo Britto resolveu atacar as despesas publicas através do seu
Programa de Reforma do Estado. O programa estava amparado em quatro pilares: |)
reducdo do gasto com pessoal; Il) privatizagdo de empresas publicas; Ill) equacionamento
da divida mobiliaria; e IV) saneamento do sistema financeiro estadual. A fim de atingir os
objetivos propostos, o governo implementa as seguintes acdes: 1) Programa de Demissao
Voluntéaria, com custos financiados por empréstimos junto a Caixa Econdmica Federal; Il)
venda, por meio de leildo publico, de a¢gbes da CRT (Companhia Riograndense de
Comunicagbes) e da CEEE; Ill) renegociacdo da divida mobiliaria, com protocolo
assinado em 20 de setembro de 1996 estabelecendo as bases para um Programa de
Reestruturacao e Ajuste Fiscal e V) reestruturacdo do Banrisul e transformacao da Caixa

Econbmica Estadual em agéncia de fomento. Para essa ultima medida foi tomado um
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empréstimo de R$ 2,3 bilhées via PROES (Programa de Incentivo a Redugéo do Setor
Publico Estadual na Atividade Bancaria) (GARSELAZ, 2000).

No ano seguinte, as dificuldades, embora amenizadas com os recursos levantados
pela venda de ativos, permaneceram. Atraso nos pagamentos a fornecedores e ao
funcionalismo, rolagem da divida e saldo néo liquidado das operacdes ARO continuam a
fazer parte da realidade da administracdo publica gaucha. Até que, em 1998, o Governo
do Estado, na figura do Governador Antonio Britto, assina um novo contrato definitivo de
renegociacao da divida mobiliaria com o Governo Federal (Contrato n°
014/98/STN/COAFI), tendo como base o Protocolo firmado em agosto de 2016 e a Lei
Federal n® 9.496/97 (GARSELAZ, 2000).

A Lei Federal n°® 9.496/97 ja apresentava 0s termos em que deveriam ser
assinados os contratos de renegociacdo das dividas estaduais: |I) prazo de 360 meses
para o pagamento; Il) capitalizacéo pela tabela price; Ill) taxa de juros de 6% ao ano; V)
correcdo mensal pelo IGP-DI. Também estabelecia limites a novos endividamentos, como
a proibicdo de emissdo de novos titulos, de contratagdo de novas dividas sem o
cumprimento das metas estabelecidas no Programa de Reestruturacdo, e de
financiamento pelos bancos estaduais. Além disso, definia limites maximos de
comprometimento da Receita Liquida Real”® (RLR) com o servico da divida contratada
(12% em 1998, 12,5% em 1999 e 13% a partir de 2000 até 2012). O saldo devedor que
ultrapassasse esse limite poderia ser renegociado sob os mesmos termos do contrato,
com prazo de até 120 meses apos o término do contrato original. Como garantias, 0
Governo gaucho ofereceu as suas receitas tributarias e a sua parte no Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE), com poder delegado ao Governo Federal para sacar
diretamente das contas do Estado os valores atrasados e ndo pagos (PICCOLOTTO,
2016).

Com a assinatura desse novo acordo, a Unido assume, no minimo, 95% da divida
mobilidria do Estado existente até 31 de marco de 1996, no valor de R$ 8.761.477.178,00,
mais R$ 665.847.802,47 em contratos junto a Caixa Econdmica Federal, totalizando R$
9.427.324.980,43. Desse valor, o Estado assumiu efetivamente R$ 7.782.423.448,28,
sendo o restante, R$ 1.644.901.523,15, assumido pela Unido. Além disso, um montante
de R$ 650 milhdes foi amortizado através da transferéncia da Companhia de Geracgéo

Térmica de Energia Elétrica (CGTEE) do estado para a Unido, no valor de R$ 500

48 Receita total, deduzidas as transferéncias constitucionais e legais aos Municipios, e das receitas de operagoes de

crédito, anulagdes de restos a pagar, alienacdo de bens, transferéncia de capital, transferéncias e deducGes para o
FUNDEB e da Gestdo Plena da Saude.
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milhdes, e do reconhecimento pelo Estado de dividas da CEEE com a Eletrobras no valor
de R$ 150 milhdes. A efetivacdo dessa transferéncia ocorreu apenas em 1999, no
governo Olivio Dutra, com a Eletrobras assumindo 31,5% do capital votante da CEEE,
ficando o Estado do Rio Grande do Sul com 67%. Em caso de descumprimento das
obrigacdes contratuais por parte do Estado, a Unido poderia substituir os encargos
financeiros pelo custo médio de captacdo da divida mobiliaria interna federal mais 1% de
juros ao ano, além de elevar para 17% da RLR o limite de comprometimento mensal com
o0 servico da divida. Em casos extremos, a Unido estava autorizada inclusive a considerar
vencido o contrato e exigir o pagamento total da divida, sem aviso extrajudicial ou
interpelacao judicial (PICCOLOTTO, 2016).

O Estado também se comprometeu a cumprir as metas e compromissos do
Programa de Reestruturacéo e de Ajuste Fiscal de Longo Prazo (PAF), que contava com
a supervisao trimestral da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). O Programa tinha como
objetivo central alcancar o equilibrio fiscal e financeiro do Estado a médio e longo prazos,
contribuindo para manutencéo do equilibrio macroeconémico do pais no curto prazo. As
metas do PAF eram as seguintes: a) reducdo anual da relacdo divida/RLR, de 2,13 em
1998 para 0,93 em 2012; b) melhoria do resultado primario das contas publicas; c)
privatizacdo de empresas publicas; d) aumento real da receita tributaria propria; e)
reducdo real do comprometimento de gastos com pessoal em relacdo a RCL; f) limitacédo
de gastos de investimento a 15% da RLR em 1998, 10% em 1999 e 11% em 2000. A
vigéncia da Lei Kandir a partir de 1996, somado as contribuicbes das receitas do Estado
maior do que a sua participacdo no Fundo de Manutencé&o e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizagdo do Magistério (Fundef), a partir de 1998, e o aumento das
renuncias fiscais, dificultavam o alcance da meta “d” (PICCOLOTTO, 2016).

Seguindo a logica neoliberal de reducdo da intervencédo estatal na economia, 0
ajuste fiscal assumido através do PAF passava por uma reforma patrimonial do Estado
que previa privatizacbes, municipalizacdo e concessdo de servicos publicos, que
deveriam ser realizados em trés conjuntos de medidas. O primeiro, com inicio em 1996 e
1997, envolvia a privatizacdo da CEEE e da CRT, e a venda dos excedentes dos
controles acionarios da CEEE remanescentes e do Banrisul em 1999. O Governador
Britto chegou a incluir no orgamento de 1999, Lei n® 11.266/98, a previséo de receitas de
capital oriundas de aliena¢fes societarias no valor de R$ 800 milhées. Com a eleicao do
seu oponente, o petista Olivio Dutra, ao governo do Estado, as privatizacdes sao

interrompidas, mantendo publicos cerca de dois tercos da CEEE e o Banrisul. O segundo
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conjunto de acdes consistia ha concessao de servi¢cos publicos, em que se deu destaque
para a operacdo dos polos rodoviarios no primeiro trimestre de 1998. J4 o terceiro
conjunto de acdes consistia na reforma administrativa, que visava aumentar a
produtividade e reduzir o custeio da maquina publica. Nesse terceiro ponto podemos citar
a extincdo do CINTEA, a liguidacdo da COHAB e da CORLAC, e a reestruturacdo da
CESA (Companhia Estadual de Silos e Armazéns) (PICCOLOTTO, 2016).

Inserido num contexto de grandes transformacées da economia nacional e
internacional decorrentes da crise capitalista da década de 1970, os Governos Antbnio
Britto, em nivel estadual, e Fernando Henrique Cardoso, em nivel federal, representaram
0 auge do que chamamos de projeto neoliberal, que basicamente consiste na aplicacdo
das teses constantes no Consenso de Washington que, por meio do FMI e do Banco
Mundial, se consolidaram na América Latina durante a década de 1990. A receita consistia
basicamente na liberalizagdo dos mercados por meio de desregulamentacoes,
privatizacdes e concessdes a iniciativa privada. Comparado aos paises asiaticos no
mesmo periodo, que mantiveram um direcionamento estatal ao seu processo de
desenvolvimento, com fortes investimentos em educacao, ciéncia e tecnologia, os paises
da América Latina tiveram uma performance econémica pifia. Além de tornar os paises
latino-americanos mais suscetiveis as crises internacionais, ainda dificultou a sua
recuperacdo devido a auséncia de investimentos produtivos (PICCOLOTTO, 2016).

Apesar de todo o esfor¢co no sentido da contencdo de gastos, enxugamento da
maquina publica e alienacdo de ativos, o Governo Britto deixou o Estado ainda mais
endividado do que no inicio do seu governo. Entre 1995 e 1998, a divida publica do Rio
Grande do Sul cresceu R$ 7,4 bilhbes, ou 122,3%. A relacdo divida total/RLR alcangou
2,5 em 1998, representando o maior grau de endividamento desde 1970. O Grafico 1
mostra a evolucéo da divida publica da administracéo direta do Estado do Rio Grande do
Sul entre 1970 e 2022, nele é possivel observar que o periodo de maior crescimento da
divida foi durante o governo de Anténio Britto, entre 1995 e 1998. Segundo Darcy dos
Santos e Roberto Calazans (1999), o motivo do alto endividamento do Rio Grande do Sul
durante o governo de Anténio Britto foi principalmente a politica monetaria contracionista
de juros elevados do Governo Federal. A politica econdmica de Fernando Henrique
Cardoso favorecia fortemente o capital financeiro, e foi responséavel por enormes
desequilibrios macroeconémicos, pela retracdo da atividade econbémica e pelo

crescimento do desemprego, com enormes impactos sociais.
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GRAFICO 1:

Evolucdo da Divida Publica do RS
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Fonte: Balanco Geral do Estado e Sistema da Divida Publica (SDP).

O governo de Olivio Dutra, a partir de 1999, encontra um novo cenario no que diz
respeito ao endividamento do Estado. Se por um lado ndo ha mais necessidade de
rolagem da divida, por outro, 0 governo passa a despender um valor alto para o custeio
dos encargos mensais da mesma. Nao concordando com os termos em que foi celebrado
0 acordo pelo governo anterior, 0 nOvVo governo resolve entrar na justica para tentar anular
as clausulas que considerava lesivas ao Estado, em especial a que fixa o limite de
dispéndio mensal. Os valores das parcelas passam a ser depositados em juizo, criando
um impasse com o Governo Federal, que considerava os valores em juizo como nao
pagos. Dessa forma, o Estado foi considerado inadimplente e as transferéncias a ele
destinadas foram retidas conforme previsao contratual. Pressionado por outros governos
estaduais, o Governo Federal resolve permitir a deducdo de alguns encargos dos
Estados, resultando na reducdo do servico mensal da divida. Além disso, abriu uma linha
de crédito de R$ 800 milhdes como adiantamento aos Estados pelas perdas tributarias
decorrentes da Lei Kandir (Lei Complementar n® 87). Tais medidas aliviaram um pouco a
situacao financeira dos Estados mais comprometidos com encargos mensais da divida.
Embora ndo tenha conseguido conter o crescimento da divida, o grande mérito da
renegociacao foi ter reduzido a relacdo Servico da Divida/Receita Corrente Liquida de
33,84% em 1998 para 13,36% em 1999, conforme nos mostra a Tabela 4 (GARSELAZ,
2000).
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A avaliacdo sobre o acordo estabelecido no contrato 014/98/STN/COAFI, segundo
Luiz Henrique Zago Gaston (2012), foi a de que o acordo gerou uma situacdo contraria ao
que havia sido propagado no momento da sua assinatura. Ao invés de diminuir, a divida
aumentou. Em 1998, ano de assinatura do acordo, a divida era de R$ 13,416 bilhdes.
Vinte anos depois, em 2018, a divida estava em R$ 73,292 bilhdes. Descontada a inflagcao
do periodo (IPCA), houve um aumento real da divida publica gaucha de 15,32%, sendo
que, nesse periodo, o Estado despendeu R$ 38,442 bilhdes em servico da divida.
Considerando que nesse periodo ndo houve nenhum novo empréstimo contratado,
podemos concluir que esse crescimento € puramente financeiro, fruto do Sistema da
Divida, a fim de alimentar a necessidade de reproducdo ampliada do capital as custas do
desenvolvimento do nosso pais e do nosso estado. O comprometimento da RLR com o
servico da divida também cresceu de 11,3% em 1998 para 26,1% em 2008, com posterior
reducdo. Pode-se dizer, olhando para a Tabela 5, que o pagamento da divida se deu as
custas da reducdo dos investimentos produtivos, comprovando o0 crescimento da

financeirizacéo do Estado gaucho.

Tabela 5:
I v) fvi 0,
Exercicio Investimento/RCL (%) Pgto divida/RCL (%) Relacdo (2)/(1)
(1) (2)
2000 12,74 n/c n/c
2001 8,28 n/c n/c
2002 5,2 14,90 2,87
2003 7,83 14,80 1,89
2004 6,13 13,91 2,27
2005 4,98 13,00 2,61
2006 4,99 13,34 2,67
2007 2,86 13,08 4,57
2008 3,97 12,90 3,25
2009 3,81 12,15 3,19
2010 9,54 10,69 1,12
2011 5,04 11,42 2,27
2012 5,16 11,33 2,20
2013 5,42 10,97 2,02
2014 6,20 11,30 1,82
Média 2,52

Fonte: Relatdrio Parecer Prévio TCE/RS, Contas Governador 2014, Tabelas 1.84 e 3.47.
Combinado com a Tabela 3.47 do Relatério das Contas de 2011.

3.4. CORRIGINDO ALGUMAS DISTORCOES DA LEI FEDERAL N° 9.496/97

Em 2014, com o objetivo de tornar os contratos de divida dos estados com a Unido
mais equilibrados, o Congresso Nacional aprova a Lei Complementar n°® 148/2014, que
altera o indexador das dividas estaduais, substituindo o IGP-DI pelo IPCA, e reduz a taxa

de juros dos contratos de 6% para 4% ao ano. Embora tenha sido aprovada em 2014,
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devido a auséncia de regulamentacédo, a adesédo a LC n° 148/2014 s¢ foi formalizada em
2017, apdés uma extensa batalha juridica. A aplicacdo da LC 148, junto com a LC
156/2016, que alongou em 20 anos o0 prazo para 0 pagamento da divida, colocou
finalmente o servico da divida em patamares um pouco mais adequados, embora ainda
longe do ideal (TESOURO ESTADUAL, 2017).

A partir da aplicacao da LC 148/2014, o contrato 014/98/STN/COAFI foi recalculado
com base nos novos indices, gerando um abatimento de R$ 4,9 bilhdes a partir do
estoque existente no inicio de 2013, e uma diminuicdo em R$ 22 bilh6es do passivo
previsto para até 2028. Pode-se notar, no Gréfico 1, que a partir de 2017 a divida sofreu
uma reducdo no seu crescimento, tendo inclusive diminuido nos anos seguintes. Esse
efeito pode ser creditado a aplicacao das LC 148/2014 e 156/2016.

3.5. 0 REGIME DE RECUPERAGAO FISCAL

A proposta do Regime de Recuperacédo Fiscal dos Estados (RRF) é fruto de uma
mudanca no contexto politico nacional ap6s o golpe parlamentar na presidenta Dilma
Roussef em 2016. Com a emergéncia de Michel Temer a presidéncia do Brasil, muda a
orientacdo politica e ideolégica predominante no Executivo federal, e as politicas
liberalizantes séo retomadas com forca.

Embora tenham servido para dar um pouco de félego as financas estaduais, as
LC’s 148/2014 e 156/2016 foram insuficientes para resolver definitivamente o problema do
endividamento publico dos Estados. Basta ver que, poucos anos depois, os Estados do
Rio de Janeiro, Minas Gerais, Goias, Rio Grande do Sul, Amapa e Rio Grande do Norte
buscavam uma nova negociacdo das suas dividas publicas junto ao Governo Federal.
Nesse contexto, em 21 de fevereiro de 2017, o entdo Ministro da Economia Henrique
Meirelles envia ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n® 343/2017 a fim de instituir o
Regime de Recuperacao Fiscal. A matéria tramitou rapidamente e, em 19 de maio do
mesmo ano, foi sancionada pelo Presidente Michel Temer na forma de Lei Complementar
n°® 159/2017 (TESOURO DO ESTADO, 2017).

Conforme a carta enviada pelo Ministro da Fazendo ao Congresso Nacional em 21
de fevereiro de 2017, o objetivo do Regime de Recuperacdo Fiscal é “viabilizar o
reequilibrio das contas publicas de estados em situacdo de grave desequilibrio fiscal”
(BRASIL, 2017, p. 1). Para isso, a Unido criou mecanismos de refinanciamento de
passivos desses entes, exigindo como contrapartida a adocdo de um Plano de
Recuperacdo. Esse Plano devera conter, conforme a carta, medidas estruturais e

emergenciais de ajuste de receitas e despesas, com prazo de até trinta e seis meses,
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prorrogavel por um periodo maximo igual ao primeiro. Dentre as medidas especificadas
na Lei que devem ser aprovadas como condi¢ao para o ingresso no RRF estao:

privatizacdo de empresas dos setores financeiro, de energia e de
saneamento; elevacdo da aliquota de contribuicdo previdenciaria dos
servidores; adaptacdo do regime préprio de previdéncia do Estado as
regras vigentes no regime Geral de Previdéncia Social; reducdo de
incentivos fiscais; revisdo do regime juridico Unico dos servidores
estaduais visando a convergéncia para regras similares as vigentes para a
Unido; instituicdo de previdéncia complementar para os novos servidores;
regularizagdo no uso de recursos de depdésitos judiciais no financiamento
de despesas publicas; e uso de leildes de pagamento para a reducdo dos
débitos relativos a restos a pagar e despesas em atraso (BRASIL, 2017, P.
2).

Além disso, o Estado fica impedido, durante a vigéncia do RRF, de conceder
reajustes de remuneracdo aos servidores; de criar cargos e ampliar a estrutura
administrativa; de realizar concursos, exceto para reposicdo de vacancias; de admitir
pessoal; de criar despesas de carater continuado; de expandir a despesa obrigatoria além
da variacdo do IPCA ou da variacdo da receita corrente liquida (o que for menor); de
conceder incentivos fiscais; de realizar despesas de publicidade; de celebrar convénios;
de contratar operacbes de crédito ndo explicitamente autorizadas no ambito do RRF.
Também se exigiu do Estado o recolhimento ao caixa unico do Tesouro estadual de todas
as disponibilidades de caixa dos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como do Tribunal
de Contas e do Ministério Publico. Esses poderes e orgaos devem devolver ao caixa
estadual, ao final do exercicio, as sobras de recursos nao despendidos (BRASIL, 2017).

Para aderir ao RRF, o Estado deve protocolar o pedido de ingresso junto ao
Ministério da Fazenda, apresentando o seu Plano de Recuperacédo, devendo o Ministério,
no prazo de quinze dias, expedir parecer aprovando ou ndo o0 enquadramento nas
condicBes exigidas. Também é necessario que o Plano de Recuperacéo seja aprovado na
forma de lei ou leis na respectiva Assembleia Legislativa. A supervisdo do Plano fica a
cargo de um Conselho de Supervisdo, formado por trés membros com experiéncia
profissional e competéncia técnica nas areas de gestéo de financas publicas, recuperacao
judicial de empresas, gestdo financeira ou recuperacao fiscal de entes publicos. Desses
trés membros, dois séo indicados pelo Ministério da Fazenda e um pelo Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria-Geral da Unido. Outra condicionante para a
adeséao do Estado ao RRF é que o mesmo abra mao das discussoes judiciais que outrora
houvesse ingressado. Em beneficio ao Estado que ingressar no RRF, a Unido oferece a

reducgdo integral do pagamento das presta¢fes de suas dividas com o Governo Federal
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pelo prazo de seis meses, podendo ser renovado por igual periodo no caso de
prorrogacdo do RRF, além de ficarem suspensas as restricdes e respectivas penalidades
contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) referentes
ao limite de despesas com pessoal (art. 23 da LRF) e extrapolacdo do limite de
endividamento (art. 31 da LRF). Importante ressaltar que os saldos acumulados das
operacdes de crédito permitidas ao Estado em RRF sao limitadas aos objetivos do ajuste
fiscal. Caso considere que o acordo celebrado para adesdo ao RRF tenha sido
descumprido, o Ministério da Fazenda podera recomendar ao Presidente da Republica a
extincdo do Regime, com a perda, para o Estado, de todas as prerrogativas que lhe séo
concedidas, tendo os valores ndo pagos da sua divida com a Unido recalculados com
base em encargos contratuais de inadimpléncia (BRASIL, 2017).

No dia 15 de setembro de 2021, a Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande
do Sul aprovou, por 34 votos a 12, o Projeto de Lei Complementar 246/2021, que
autorizou a adesédo do Rio Grande do Sul ao Regime de Recuperacgao Fiscal. A aprovacéo
era esperada pelo Governador Eduardo Leite, que obteve o apoio da sua ampla base
parlamentar. O lider governista na Assembleia Legislativa, Deputado Frederico Antunes
(PP), defendeu a proposta como a Unica alternativa possivel para o cumprimenta da
obrigacdo da divida publica gaucha, e que a mesma ird reabrir a possibilidade de o
Estado contrair novas dividas. Na oposi¢cdo ao Projeto estavam apenas trés partidos, PT,
PDT e PSOL, e o seu lider, Pepe Vargas (PT) denunciou o carater abusivo da
estruturacdo da divida, defendendo uma mudanca de calculo por meio de lei federal
(JACOBSEN, 2021). Quinze dias depois a lei foi sancionada pelo Governador, em mais
trés meses o Rio Grande do Sul recebeu a autorizacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) para aderir ao RRF (RIO GRANDE DO SUL, 2022).

Antes mesmo da adesdo, o Governo Eduardo Leite consegue privatizar trés
empresas estatais, a CEEE-D, distribuidora de energia elétrica, a CEEE-T, transmissora
de energia elétrica, e a Sulgas, distribuidora de gas. Os valores auferidos por essas
privatizagdes foram, respectivamente, R$ 100 mil (com a assun¢do de um passivo de R$
7 bilhdes em dividas de médio e longo prazo), R$ 2,67 bilhdes, e R$ 928 milhdes. Em
julho de 2022, o Estado privatiza também a CEEE-G, geradora de energia elétrica que foi
desmembrada da CEEE-T, por R$ 928 milhes.

Em 2021, o entdo presidente Jair Bolsonaro sanciona com vetos a Lei
Complementar n® 178/2021, que instituiu o Programa de Acompanhamento e

Transparéncia Fiscal (PATF) e o Plano de Promocdo do Equilibrio Fiscal (PEF),
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modificando elementos do Regime de Recuperacao Fiscal. A nova lei alterou de 70% para
60% o nivel minimo de comprometimento da receita corrente liquida com despesas de
pessoal, e abre a possibilidade de adesdo ao RRF a entes com despesas superiores a
95% da receita do ano anterior ao pedido de adesédo (SENADO FEDERAL, 2021).

Em marco de 2022 o Estado do Rio Grande do Sul refinancia em 30 anos R$ 16,4
bilhdes em dividas com a Unido, cujo pagamento estava suspenso desde julho de 2017,
em decorréncia de uma liminar concedida pelo STF. As condi¢des de financiamento foram
as mesmas vigentes para o restante da divida (4% de juros mais o IPCA do periodo). O
refinanciamento é visto como uma consequéncia e um beneficio da adeséao do Estado ao
RRF (RIO GRANDE DO SUL, 2022).

Em contraponto ao Regime de Recuperagcdo Fiscal e a sua adesdo pelo Rio
Grande do Sul, entidades de classe como a Unido Gaucha em Defesa da Previdéncia
Social e Publica, o CEAPE Sindicato* e o DIEESE® elaboraram uma série de criticas,
apontando os problemas e insuficiéncias do RRF. Dentre as alegacfes estd a de que,
com a adesdo, havera uma perda de autonomia e aumento da submissédo do Rio Grande
do Sul em relacdo a Unido, uma vez que o Regime imp6e um conjunto de 21
condicionantes, dentre eles a de que o Estado deve abrir mdo de qualquer discussao
judicial a respeito da sua divida publica. Nesse sentido, segundo as entidades, o Regime
também imp&e a entrega do controle sobre a esséncia da politica econémica do Estado a
Unido, mediante uma Comissao de Supervisdo do Plano. Além disso, a adesao também
significou a consolidagédo de um saldo devedor de R$ 69,9 bilhdes, valor esse que, se
recalculado com a excluséo dos juros, ja teria sido pago em maio de 2013. A proposta de
exclusdo dos juros do recélculo da divida publica dos Estados esta contida no Projeto de
Lei do Senado — PLS n° 561/2015, de autoria dos trés senadores gauchos, Paulo Paim
(PT), Ana Amélia Lemos (PP) e Lasier Martins (PSD) (GILVANIA).

Em Nota Técnica elaborada a pedido do CPERS Sindicato®!, o DIEESE aponta que
o RRF néo oferece nenhum tipo de desconto em termos de juros e correcdo monetaria,
restringindo-se a suspensdo dos pagamentos por um periodo de até nove exercicios
financeiros. Ao longo desse periodo a divida continua sendo computada, acumulando
juros e encargos financeiros, ou seja, aumentando cada vez mais. Durante o periodo de

vigéncia do RRF, o Estado serd proibido de contratar servidores, ressalvadas as

49 Sindicato de Auditores Publicos Externos do Tribunal de Contas do Estado do RS.
50 Departamento Intersindical de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos.
51 Sindicato que representa os trabalhadores da educacdo piiblica do Estado do Rio Grande do Sul.
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reposicoes de cargos de chefia e direcdo que ndo acarretem aumento de despesa, e de
conceder reajuste de remuneracdo aos mesmos. O ente federado também fica
comprometido abrir m&o de patriménio publico e do controle sobre setores estratégicos,
como energia, distribuicdo de agua e servicos financeiros, sem resolver os problemas
estruturais que o levaram a acumular uma divida desse tamanho (DIEESE, 2021). Em
2023, a divida publica gaucha ja alcanca a marca de R$ 93,6 bilhdes, representando o
dobro da receita corrente liquida, ndo apresentando tendéncia de reducdo (PANCOT,
2023).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Com base no que foi apresentado ao longo dos trés capitulos anteriores, pudemos
perceber que o desenvolvimento das dividas publicas brasileira e gaiucha nédo se déo de
forma isolada e autbnoma em relagcdo as movimentacdes do capital mundo afora e ao
préprio desenvolvimento do capitalismo global. Pelo contrario, esta estruturalmente
vinculado a esse processo mais amplo de reproducdo do capital, a busca por novas
fontes de remuneragéao, e, em especial, ao processo de financeirizagao crescente desde a
crise capitalista da década de 1970.

Durante os “anos gloriosos” do capitalismo, entre 1949 e 1978, tanto o Brasil
guento o Rio Grande do Sul buscaram no endividamento externo as fontes de
financiamento para os seus projetos de desenvolvimento e industrializacdo. Durante esse
periodo, houve a predominancia de um capitalismo mais regulado, chamado de Fordismo.
Esse modelo priorizava o investimento produtivo em detrimento de formas especulativas
de valorizacdo do capital. Nos paises centrais do capitalismo, esse projeto estava
ancorado na Teoria keynesiana, e tinha como objetivo a construgdo de Estados de bem
estar social. O desenvolvimento do socialismo real, que rivalizava com o capitalismo
hegemonico e atraia a atencdo dos povos pobres da periferia por representar uma saida
ao subdesenvolvimento, forcava os paises capitalistas a cederem a classe trabalhadora
ganhos de renda e direitos sociais coerentes com o0 aumento da produtividade do
trabalho.

Nos paises da periferia no entanto, a “ameaca vermelha” era combatida com
projetos autoritarios de poder levados, a cabo por Governos Militares. Esses governos,
que se espalharam pela América Latina durante as décadas de 1960 e 1970, associaram-
se aos Estados Unidos para o desenvolvimento dos seus projetos capitalistas de
industrializacdo. Esse processo se deu com base no estimulo ao endividamento externo a
fim de levarem a cabo o desenvolvimento de projetos de substituicdo de importacdes. O
processo de substituicdo de importacbes encontra limites no momento em que se
contradiz aos interesses dos paises imperialistas, que passam a investir de forma direta
nos paises da periferia, aumentando as suas necessidades por insumos e bens de capital
importados.

A expansao capitalista ocorrida no pds-guerra gera um processo de centralizacao e
concentracdo de capitais que anseiam por novas formas de valorizacdo. Com a queda
nas taxas de lucro do capital produtivo nos EUA, boa parte desses capitais comeca a

migrar para Londres em busca de novas oportunidades de investimentos. Tem inicio, em
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1958, na City de Londres, a criacdo de um mercado interbancario de capitais. Esses
recursos, chamados de eurododlares, comecam a forcar pela derrubada das barreiras a
livre circulacdo de capitais impostas a partir do acordo de Bretton Woods, abrindo as
portas para o desenvolvimento do capital financeiro.

Em 1971, o FED americano decide acabar, de forma unilateral, com a
conversibilidade do délar por ouro, pondo fim ao padrédo dolar-ouro. Essa decisado resulta
numa ampliacdo sem precedentes da liquidez internacional, gerando uma quantidade
absurda de capitais em busca de oportunidades de investimento. Esses capitais
encontram acolhida nos paises da periferia capitalistas, que sédo atraidos pelas condicbes
favoraveis da sua oferta (baixas taxas de juros). Esse € 0 momento em que 0s paises da
periferia embarcam de cabeg¢a no endividamento externo, que utilizam esses recursos

para patrocinar os seus projetos desenvolvimentistas.

O periodo desenvolvimentista é marcado, tanto no Brasil quanto no Rio Grande do
Sul, pela centralidade do Estado como um ente indutor do desenvolvimento. Nesse
sentido, sdo reforcadas as suas estruturas de planejamento e gestdo publicas, com a
criagdo de uma burocracia desenvolvimentista. As reformas administrativas desenvolvidas
nesse periodo vao todas nesse sentido. Nesse primeiro momento, o endividamento
publico, embora estimulado, ndo representa um problema para as economias periféricas,
fato que vai se inverter ao longo da década de 1970.

Com o choque de juros provocada pelos EUA em 1979, estoura a crise do
endividamento publico no Brasil e, consequentemente, no Rio Grande do Sul. Ao mesmo
tempo, na Inglaterra e nos EUA, ocorre uma virada ultraliberal, com a emergéncia de
Margaret Thatcher e Ronald Reagan a lideranca desses paises. Esse processo €
acompanhado pela emergéncia da ideologia liberal em termos econdmicos, que se
materializa no chamado projeto neoliberal.

O projeto neoliberal, que mais tarde vai se materializar no Consenso de
Washington, representa a visdo dominante nos Estados Unidos da América. Essa visdo é
apresentada como o uUnico caminho possivel para a crise capitalista que emergiu na
década de 1970. Na pratica, combate-se a crise capitalista com mais capitalismo, abrindo
espacos ainda maiores para a expansdo do capital, que encontra na esfera financeira a
oportunidade para a sua reproducédo ampliada.

Crescem as dividas externas da periferia, que nunca séo relacionadas a defesa
dos interesses privados das classes dominantes dos paises centrais, mas sim a propria
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incompeténcia dos seus governos, a ineficiéncia das suas administracdes publicas e, em
dltima instancia, a incapacidade dos seus trabalhadores. FMI e Banco Mundial cumprem
um papel central na disseminacdo dessa ideologia e na indugcdo dos paises periféricos a
adocéao dos chamados “planos de ajuste estrutural”.

Na década de 1980, os paises da periferia sdo pressionados a pagarem suas
dividas com os bancos dos paises centrais, sendo forcados, muitos deles, a declararem
moratorias. No Brasil, esse processo gerou uma “década perdida”, com impactos sobre os
entes subnacionais, em especial ao Rio Grande do Sul. Como nos disse Lupantini (2012),
0 aumento das dividas publicas da periferia ndo se deu para a ampliacdo do bem estar
social dos seus povos, mas sim pelo acumulo de juros representado pelo crescimento
exponencial do capital ficticio de tipo 2.

Na década de 1990, o Brasil adota o receituario neoliberal, aplicando elevadas
taxas de juros com a justificativa do combate a inflagdo. O Rio Grande do Sul acompanha
essa tendéncia, aderindo acriticamente as medidas de atrelamento da sua divida publica
aos titulos federais, o que gera um crescimento sem precedentes da nossa divida. O
alinhamento politico e ideoldgico entre Fernando Henrique Cardoso e Antdnio Britto levou
o0 Rio Grande do Sul a ser um dos primeiros entes federados a aderir a proposta de
renegociacdo da divida publica em 1997. Sob a justificativa de “modernizar” o Estado e
adequé-lo aos novos tempos, 0 Rio Grande do Sul inicia um processo de privatizagfes e
reformas administrativas no sentido de alcancar o almejado “equilibrio fiscal”, a fim de
poder honrar os compromissos da divida publica.

A eleicao de Olivio Dutra no Rio Grande do Sul, e, posteriormente, de Lula em
nivel federal, conseguiram interromper temporal e parcialmente o projeto neoliberal, mas
nao foram capazes, seja por insuficiéncia de correlacdo de forcas, seja por escolhas
politicas proprias, de apresentar uma alternativa capaz de resolver definitivamente o
problema do endividamento publico do Rio Grande do Sul. O maximo que se conseguiu
foi, a partir de uma mudanca de indices, reduzir o estoque e o servi¢o da divida, dando
um pequeno folego as finangas estaduais.

Com o golpe parlamentar na presidenta Dilma Rousseff e a emergéncia de Michel
Temer a presidéncia do pais, o neoliberalismo é novamente apresentado como “dnica
alternativa possivel” para o problema da divida e para o desenvolvimento do nosso
estado. Dessa forma, da-se sequéncia ao processo de privatizacdes e reformas no
aparelho do Estado, visando drenar ainda mais recursos para o0 pagamento da divida

publica, que ndo apresenta perspectivas de reducao.



113

Dessa forma, € possivel chegar a uma série de conclusdes que reforcam o intuito
inicial dessa monografia. Em primeiro lugar, fica evidente a vinculagao entre as reformas
administrativas e de Estado propostas, e os padrbes de acumulagcdo hegemdnicos em
cada etapa do desenvolvimento do capitalismo mundial. A etapa Fordista, tém-se um
Estado capaz de cumprir de forma ativa o papel dirigente de indutor do desenvolvimento,
com a construcdo de infraestruturas publicas e de uma burocracia desenvolvimentista
focada no planejamento e no investimento produtivo. A etapa pos-fordista ou neoliberal,
temos um projeto de enxugamento do Estado, com a sua retirada de setores estratégicos
da economia, e a entrega ao setor privado das tarefas de planejamento e direcionamento
do desenvolvimento.

Em segundo lugar, podemos observar, especialmente a partir da década de 1990,
que a divida publica passa a funcionar como elemento de pressao sobre os Estados,
forcando-os a adotarem uma agenda de reformas liberalizantes e subordinadoras aos
interesses do grande capital financeiro internacional. A fim de satisfazer a ansia
intermindvel por mais-valia, sacrifica-se o Fundo Publico na forma de privatizacdes e
drenagem de recursos para o pagamento da divida publica. Dividas essas que
encontram-se atreladas ao mercados internacionais, alimentados com altas taxas de
juros.

Num momento em que se discute a reducdo das taxas de juros, ao qual 0 nosso
“autobnomo” Banco Central faz questdo de fechar-se em argumentos supostamente
técnicos para justificar as injustificaveis taxas de juros brasileiras, é importante
compreender o papel que a divida publica cumpre nesse imbrincado esquema econémico

e financeiro de dependéncia das nossas economias.
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