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Prefacio
Marcio Pochmann’

Na fase imediatamente posterior ao golpe de Estado de 1964, um debate
novo se impos a respeito dos rumos possiveis para o Brasil. Esse foi o
caso do livro Subdesenvolvimento e estagnacio na América Latina’ de Celso
Furtado, que se propds a analisar a politica do desenvolvimento na regio,
cujo foco especial se concentrou na realidade brasileira daquele periodo.

Por razoes préprias e bem fundamentadas, Furtado acreditou que o
Brasil do golpe de 1964 apontaria para um quadro geral de estagnagao
em sua economia. Mas, ao contrario disso, a economia brasileira re-
gistrou trajetria de crescimento surpreendente, cuja concretude havia
sido exposta em 1971 no artigo produzido por Maria Concei¢ao Tava-
res e José Serra, intitulado Mds alli del estancamento: una discusién sobre
el estilo de desarrollo reciente.

' Professor do Instituto de Economia e pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de

Economia do Trabalho, ambos da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). Atual
presidente da Fundagio Perseu Abramo.

Furtapo, Celso. Subdesenvolvimento e estagnagio na América Latina (Rio de Janeiro: Civili-
zacdo Brasileira, 1966).

Publicado na revista £/ Trimestre Econémico, México: Fondo de Cultura Econdémica, v. 38,

n. 152 (4), p. 905-950, 1971.
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As reformas impostas pela Ditadura Militar (1964-1985) convergi-
ram para o maior grau de coordenagio do processo de desenvolvimento
econdmico, com planejamento e estatizagao voltados & promogao do
crescimento em diversos setores do sistema produtivo nacional. O salto
na industrializagio se mostrou inequivoco, concomitante com a moder-
nizagio dos setores agrdrios e de servicos.

Em contrapartida, o autoritarismo vigente tendeu a camuflar a luta de
classe, permitindo que o éxito da expansio das forgas produtivas trans-
corresse simultaneamente a concentragdo da renda e das oportunidades
a base da pirAmide social brasileira. No ano de 1980, por exemplo, o
Brasil foi considerado a oitava economia mais rica do mundo, enquanto
situava-se na terceira posi¢ao internacional de maior desigualdade.

Em relagao ao golpe de Estado impetrado em 2016, quais poderiam
ser 0s rumos possiveis ao Brasil? Haveria, como em 1964, um conjunto
de reformas estratégicas capazes de apontar para a retomada do projeto
de desenvolvimento nacional ou uma nova condi¢io de estagnacio es-
taria por se firmar, mais robusta que aquela originalmente apresentada
por Celso Furtado nos anos de 19602

Obviamente, o presente livro nao pretende responder tais inquieta-
¢oes diretamente. Mas oferece, contudo, um importante esfor¢o analiti-
co que torna mais inteligente a abordagem sobre o que tem acontecido
no Brasil nas duas primeiras décadas do século XXI e que terminaram
se afunilando no golpe de 2016.

Sob a organizagao competente de José Celso Cardoso Jr. e acompa-
nhado de cinco excelentes estudos, o livro Planejamento governamen-
tal e finangas piblicas no Brasil contemporineo: perspectivas criticas ao
[financiamento do desenvolvimento no século XXI, editado pela Fundagao
Perseu Abramo, constitui uma contribuigio significativa e necessdria ao
bom e inteligente debate sobre a situagao no Brasil herdada do golpe de
2016. Para tanto, o livro contempla uma interessante reflexio a respeito
da fase nacional que antecipou a ruptura democrética.

Considerando os governos Lula da Silva (PT, 2003-2010) e Dilma
Rousseft (PT, 2011-2016), especialmente a partir da manifestagao da
crise de dimensio global em 2008, destacam-se nas andlises os instru-
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mentos adotados para a ativa¢ao planejada da economia nacional, como
no Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), no or¢amento pu-
blico, na Petrobras e BNDES, por exemplo. O conjunto de mecanismos
direcionados a ativa¢io e coordenagio da economia nacional passou a
ser desmontado desde a ascensao do governo Michel Temer (PMDB), a
partir do golpe de Estado, em 2016.

Para, além disso, os complexos do Estado de bem-estar social imple-
mentados desde a Constitui¢ao Federal de 1988 e que tiveram refor¢o
inegdvel nos anos 2000, encontram-se destituidos de forga diante das
mudangas institucionais que obrigam o decréscimo na relagio entre o
gasto publico nio financeiro o produto nacional.

Nesta circunstincia, a perspectiva da estagnagao econdmica se apre-
senta novamente. Mas agora nao apenas considera os argumentos téc-
nicos e fundamentados por modelo analitico mas, sobretudo, a forga
da realidade descrita no movimento antidesenvolvimento que deriva

do condominio de interesses que sustenta o golpe e o governo Temer
desde 2016.



Introducao
José Celso Cardoso Jr.

Amanha sera outro dia!

O processo politico-juridico-mididtico vivido no Brasil no biénio 2015
e 2016 vai entrar para a memoria do pais (certamente niao a memoria
oficial, mas a de milhares de cidadas e cidadaos atonitos que tém vivido
este processo!) como uma das maiores farsas e injustigas da histéria po-
litica das na¢oes em todos os tempos.

No futuro, historiadores e cientistas sociais terao desvendado os mis-
térios e meandros desse que jd ¢ internacionalmente reconhecido como
o processo mais fraudulento e antipopular da histéria politica brasileira.

Fraudulento nao apenas porque assentado em evidéncias pifias, fun-
damentos legais frigeis e conducao processual enviesada, desde a ori-
gem, para a obteng¢io do resultado final desejado pelas liderancas do
movimento pré-impeachment. Mas também porque revestido de atos
milimetricamente calculados e movimentos intervenientes de parte im-
portante dos poderes constituidos da Reptblica, tais como o Ministério
Piablico da Uniao (MPF), a Policia Federal (PF), o Supremo Tribunal
Federal (STF), o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), o Tribunal Supe-
rior Eleitoral (TSE), a Cimara dos Deputados, o Senado Federal, dentre
outros. Além disso, foi a todo tempo instigado e manipulado por seto-
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res golpistas da grande midia escrita, radiof6nica e televisiva,' além de
empresdrios direta e indiretamente ligados ao rentismo financeiro e a
superexploragio do trabalho e por novos segmentos da sociedade criados
e alimentados de forma artificial por meio das redes sociais, tais como o
MBL (Movimento Brasil Livre), Revoltados On-Line, Vem pra Rua etc.,
contando inclusive com financiamento internacional para suas a¢oes.”

Além de fraudulento, o golpe de 2016 no Brasil tem também um ca-
rdter destacadamente antipopular. Antipopular nao sé porque orques-
trado e implementado por parte das liderangas partiddrias, econoémicas,
sociais e sindicais das mais conservadoras e reaciondrias, desde sempre
presentes nas estruturas do Estado e do poder no pais, valendo-se hd
muito de seu peso e influéncia para enriquecimento pessoal ilicito e
a construgao e manutengao histérica de privilégios e beneficios parti-
culares, muito distantes dos interesses verdadeiramente nacionais. Mas
ainda porque declaradamente intencionado a redirecionar a a¢ao do
Estado e das politicas publicas, em construgio desde a Constituicao Fe-
deral (CF) de 1988, numa diregao que foi eleitoralmente rejeitada pela
maioria da populagao brasileira por quatro vezes seguidas desde 2002.
Com isso, vem promovendo e propagandeando, deliberadamente, um
desmonte das capacidades estatais e dos instrumentos governamentais
necessdrios ao desenvolvimento nacional, bem como uma perseguicao e
combate a direitos sociais da cidadania contemporinea.

Este golpe, portanto, nio finda apenas o ciclo recente de redemo-
cratizagio posto em curso na Nova Republica (1985 a 2015). Ele in-
terrompe, oxald apenas temporariamente, o ciclo longo de tentativa de
construcao do Brasil como nacio livre, soberana e democrdtica.

' De autoria do jornalista Paulo Henrique Amorim, nunca antes o termo PIG (Partido da

Imprensa Golpista) fez tanto sentido.

Para mais informagoes, ver a reportagem investigativa da Agéncia Pablica: “Rede de #hink
tanks conservadores dos EUA financia jovens latino-americanos para combater governos de
esquerda da Venezuela ao Brasil e defender velhas bandeiras com uma nova linguagem”:
<http://apublica.org/2015/06/a-nova-roupa-da-direita/>. Esses grupos se aproveitaram das
manifestacoes de junho de 2013, que se iniciaram com reivindicagées por direitos (agenda
do transporte coletivo em Sio Paulo até educagao de qualidade), e acabaram criando um am-
biente propicio para cooptacio desta energia politica pela direita politica acima mencionada.
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O Golpe é contra a Construgao da Nacao!

Histérias de construcao e afirmacio nacionais nunca foram nem serao
lineares. Eivadas de avangos e retrocessos, todas elas estao marcadas por
contradi¢des inerentes a cada um dos processos particulares de desen-
volvimento a que se ligam periodicamente.

O caso brasileiro, portanto, nao foge a regra. Em linhas gerais, tal
processo estd marcado por fatos e fatores muito emblemadticos de nossa
trajetoria histérica. Sendo este um pais construido sobre imensas he-
terogeneidades e desigualdades de virios tipos e dimensées, o seu pro-
cesso civilizatério reflete a luta de classes e as diferentes formas pelas
quais os grupos populares vém lutando por igualdade, reconhecimento
e pertencimento.

Do século XIX, pode-se destacar nada menos que a independéncia po-
litica formal em relagao a Portugal, a aboli¢ao formal da escravatura como
base do processo de acumula¢io capitalista no pais, e a proclamagio da
Republica como coroamento do processo de independéncia politica e ini-
cio da disputa por um Estado verdadeiramente nacional, de pretensoes
universalistas, voltado & promocao do interesse geral e do desenvolvimen-
to para o conjunto da populagio em toda sua extensio territorial.

Do século XX, deve-se dar destaque aos processos —ainda em curso —
de autonomizagao industrial e tecnoldgica, de rdpida e cadtica urba-
nizacio, de intensa recomposi¢io populacional no sentido campo-
-cidades, norte-nordeste ao centro-sul, e nao menos importante, ao di-
ficil e tortuoso processo de democratizagio do Estado, do (acesso amplo
ao) mercado e da prépria sociedade brasileira.

Como coroldrio desses 200 anos anteriores de constru¢io nacional, o
Brasil adentrou o século XXI de modo muito mais heterogéneo e comple-
xo0. No entanto, ao longo da década compreendida, sobretudo entre 2004
e 2014, delinearam-se as grandes tendéncias de seu processo histérico de
desenvolvimento neste século. Grosso modo, a ideia de um desenvolvi-
mento nacional soberano, includente, sustentavel e... democratico.?

> Ainda que eivado de contradigbes, os ultimos governos permitiram ao Estado reconhecer

alguns direitos das classes populares, atenuando gradativamente privilégios seculares das
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Portanto, o momento de contestagio que se encontra em curso, no
instante em que este texto ¢ escrito, representa muito mais que um epi-
s6dio adverso da conjuntura politica. Trata-se, a bem da verdade, de um
movimento conservador e reaciondrio (além de ilegal e imoral, posto
nao haver razoes juridicas nem de outra espécie para tal), proveniente
de segmentos atdvicos da sociedade brasileira, no sentido de promover
nao apenas uma ruptura constitucional por si s6 de gravissimas impli-
cagdes politico-institucionais a futuro, mas, sobretudo, uma ruptura do
processo histérico de construgio e afirmagio da Nagao que, duramente,
sobretudo desde a Constituicao de 1988, vinha buscando se afirmar no
pais, assentado nos valores supracitados da soberania; da sustentabili-
dade ambiental, produtiva e humana; da democracia como valor e mé-
todo de governo; e da inclusdo social e territorial com equidade, como
objetivos maiores da sociedade brasileira.

A sociedade brasileira ndo cabe no projeto
liberal-conservador

Por tudo o que foi dito antes, o projeto golpista de desenvolvimento, se
¢ que se pode chamar de desenvolvimento o idedrio liberal-conservador
ora em curso no Brasil, deixa claro que a discussio nao é tanto saber se a
Constituigao de 1988 cabe ou nao cabe no or¢amento nacional. Muito
mais importante a constatar é que a prépria sociedade brasileira, em
sua heterogeneidade, diversidade, desigualdades, pluralidade e necessi-
dades, enfim, ¢ esta que definitivamente nao cabe no projeto golpista.
Em outras palavras, como reduzir a pléiade de manifestagoes, in-
teresses e necessidades poh’ticas, econdmicas, sociais, culturais, raciais,
sexuais, etdrias, artisticas, religiosas, intelectuais, internacionais etc. de

elites nacionais. Se esse movimento jé era incdbmodo aos bardes e baronesas no periodo de
bonanga econémica (influenciado pelo cendrio internacional), a insisténcia da populacio
em reeleger a presidente Dilma apesar da chegada da crise econémica ao pais tornou-se
insuportdvel aos tradicionais donos do poder. Nao reconheceriam, portanto, os resultados
das urnas. Os fatos sdo noticiados, os processos instruidos e julgados, os dudios sao vazados,
as batidas policiais realizadas, as reputagdes assassinadas... nesse universo de “gente diferen-
ciada”, tudo ocorre se, ¢ apenas se, serve ao golpe.



Introdugdo 15

uma nagao como a brasileira a um idedrio ideolégico elitista e excluden-
te? Simplesmente impossivel!

Entdo, a questao nido ¢ ajustar e restringir artificialmente toda a
grandeza e pujanca da sociedade brasileira a leis fiscais e parAmetros or-
camentdrios como se leis e pardmetros fossem imposicoes da natureza.
A questao ¢é justamente buscar os arranjos politicos, sociais, institucio-
nais capazes de melhor compatibilizar capacidades estatais e societais,
instrumentos governamentais ¢ de mercado, no sentido da ampliagao
democrdtica da nagio — ao invés da sua castragdo. Para tanto, torna-se
imprescindivel redefinir o papel do mercado e da acumulagio capitalis-
ta em suas relacoes com o Estado e o poder publico instituido.

Neste sentido, é necessdria uma reflexdo que vincule o tema da Ad-
ministragdo Publica a um projeto de desenvolvimento e a outra concep-
¢ao de Estado. Isso é especialmente importante para que a perspectiva
de desempenho governamental se volte na diregao de certa reativagio
do Estado para a construgao de um projeto de desenvolvimento sobe-
rano, inclusivo e democritico. Neste caso, remontar o sistema poh’tico
nacional e aperfeigoar as estruturas de planejamento e gestao do Estado
sao tarefas essenciais para mobilizar capacidades estatais e instrumentos
governamentais em prol do projeto politico e social acima sugerido,
que atenda aos interesses da maioria da populacao. Este é o cerne de
uma reforma contemporanea do Estado e da Administra¢io Publica no
Brasil e por onde ela deveria comegar.

Plano de organizagdo do livro

Desde a divulgagio oficial dos resultados das elei¢oes gerais brasileiras em
fins de 2014, anunciando a legitima reelei¢ao da presidenta Dilma Rousseff
para seu segundo mandato, teve inicio uma grande articulagao conserva-
dora em torno do objetivo, primeiro, de inviabilizar na pratica as agoes
do governo eleito e, depois, derrubéd-lo como consequéncia do anterior.
Por outro lado, como ji amplamente documentado em ao menos
dez livros recentes que jd tratam do golpe de 2016 no Brasil (CarpOSO
Jr. etal., 2016; GENTILI et al., 2016; GUIMARAES et al., 2016; JINKINGS
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et al., 2016; MarTos et al., 2016; NEPOMUCENO, 2016; PRONER et al.,
2016a e 2016b; Ramos et al., 2016; SADER, 2016; Souza, 2016), hi
uma reacao pacifica e contundente de personalidades e setores organiza-
dos da sociedade e populagio em geral contra o golpe em curso.

Vistos em conjunto, os livros supracitados expressam, por meio da
heterogeneidade, diversidade, pluralidade e espontaneidade de suas én-
fases e colocagoes, toda a grandeza e forga do Brasil. O Brasil dos valores
e principios da Republica, que se une na defesa da esfera publica, do
interesse geral, do bem comum. O Brasil dos valores e principios da
Democracia, que reclama por mais e melhores canais de representagao
politica, participagao social, deliberagao coletiva.

O Brasil, enfim, dos valores e anseios do desenvolvimento nacio-
nal, promotor de uma inser¢ao internacional soberana (ativa e altiva
no mundo globalizado e interdependente); de uma macroeconomia
para o desenvolvimento (que concilia crescimento econdémico, estabi-
lidade monetdria, geracio de empregos dignos e distribui¢io de renda
e riqueza); de uma estrutura produtiva e tecnoldgica avangada, regio-
nalmente integrada e bem distribuida pelo territério nacional; de uma
infraestrutura econdmica (energia, transportes, comunicagoes) e social-
-urbana (moradia, mobilidade, saneamento) de acesso universal e qua-
lidade compativel com a modernidade; de sustentabilidade ambiental,
produtiva e humana; de protegao social, garantia de direitos e geracio
de oportunidades, para tanto, um pais livre do machismo, do racismo,
da homofobia e da xenofobia; promotor, por dltimo, mas nio menos
importante, do fortalecimento do Estado, das institui¢oes republicanas
e da democracia como valor e método de governo.

Pois todos estes temas e anseios estao tratados neste livro, cujos tra-
balhos foram agrupados de forma a demonstrar que as diversas dimen-
soes de andlise aqui contidas formam na verdade um continuum de si-
tuagoes que tém na capacidade do Estado brasileiro de implementar e
executar politicas pablicas em determinada dire¢ao o centro nevralgico
de sua atuagio na contemporaneidade.

No capitulo 1, de autoria de Carlos Eduardo Santos Pinho, anali-
sam-se os processos de ascensdo e declinio do governo Dilma Rousseft,
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sobretudo a partir do golpe parlamentar revestido de legalidade demo-
critica. Primeiramente, disserta-se sobre a emergéncia do governo Dilma
Rousseff, que tenta fazer frente ao poder inconteste da coalizao liberal-
-financeira encabegada pelos grandes bancos. Embora tendo fracassado
nesta incumbéncia e nos indicadores econémicos, o governo ampliou a
rede de protecdo social instaurada na gestao de Lula da Silva, erradicou a
extrema pobreza e manteve a mais baixa taxa de desemprego da histéria.

Posteriormente, o capitulo escrutina acerca dos fatores conducentes
a0 declinio do governo Dilma, tais como o baixo crescimento econ6-
mico, a crise fiscal do Estado brasileiro, a debilidade das capacidades
estatais de intervengio, o esfacelamento do presidencialismo de coali-
zao para um partido de esquerda e a emergéncia de um escandalo de
corrupgao envolvendo as elites politicas, empresariais, burocraticas e
grandes conglomerados da constru¢io pesada.

Por fim, apés a consumagio do golpe parlamentar, esmitigam-se as
principais medidas do governo interino de Michel Temer (PMDB),
conducentes a corrosdo das premissas social-democratas da Constitui-
¢ao de 1988, como a aprovagao da EC 95/2016, que limita os gastos
publicos por 20 anos, bem como as tentativas de levar a cabo as refor-
mas trabalhista e previdencidria.

O capitulo 2, escrito por José Celso Cardoso Jr., resgata o contexto
histérico e aspectos politico-institucionais do surgimento e desdobra-
mentos do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), entre 2007
e 2014, para sugerir que a ruptura democrdtica consumada em 2016 no
pais pode representar mais que um golpe de Estado. Trata-se, a bem da
verdade, de uma ruptura também econémica dos fundamentos que sus-
tentaram a trajetdria de crescimento da economia brasileira entre 2007
e 2014, dos quais os investimentos em infraestrutura capitaneados pelo
PAC foram o seu principal componente.

O capitulo mostra que o PAC foi sendo ajustado ao longo do seu
préprio processo de implementagao. Para tanto, uma série de inovagoes
de ordem institucional, normativa, orcamentria etc. foram concebidas
e efetivadas para conferir escala e celeridade aos empreendimentos prio-
ritdrios do programa de acelerago do crescimento. Dai nio ser errado
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dizer que o PAC tenha sido também um programa de aceleragao da atu-
agio estatal no dominio econdmico, a partir do que se entende melhor
o significado que teve para as dimensoes e fun¢oes do planejamento
governamental e da gestao cotidiana de politicas publicas, em especial
nas dreas abrangidas pelo programa.

Todavia, nio obstante os avancos identificados, o governo brasileiro
nao conseguiu transformar o PAC em referéncia integralmente crivel
para os investimentos do setor privado, mormente a médio e longo
prazos. Em primeiro lugar, o custo do capital, em especial a volatilidade
e altos patamares de cAmbio e juros, continua sendo um problema es-
trutural da economia brasileira, basicamente decorrente do arranjo ma-
croecondmico e institucional construido pelo Plano Real (desde 1994)
para viabilizar a estabilizagdo monetiria no pais. Em segundo lugar,
a estrutura tributdria socialmente regressiva e juridicamente confusa e
onerosa dos setores produtivos, aliada aos demais custos de transagio
(econdmicos, juridicos, administrativos etc.) para operacoes de natu-
reza publico-privada no pais, também se constituem em obsticulos ao
célculo econémico e a previsibilidade dos negécios. Tais aspectos, co-
tejados ainda com um cendrio internacional descrente e desfavordvel a
médio prazo, e com um ambiente politico-institucional interno contur-
bado a curto prazo, acabaram quebrando a convengao de crescimento
que perdurou entre 2004 e 2010, e isso rebaixou o padrao de confianga
empresarial (publico e privado) nas apostas a futuro sugeridas pelo PAC
e demais politicas publicas federais.

Tudo somado, portanto, sugere-se aqui ao futuro governo brasileiro
a ser (oxald!) eleito em 2018 uma reflexdo que vincule os temas tratados
por este estudo a um projeto de desenvolvimento e a uma concepgao de
Estado. Pois na auséncia de uma reflexdo publica mais estratégica sobre
tais assuntos, corre-se o risco de impor-se folego curto aos resultados
positivos advindos das iniciativas recentes e do discurso governamental,
até entdo vigente, em torno de uma suposta administragao publica pro-
gressista e progressiva no pais.

Em linha de continuidade com o capitulo anterior, o capitulo 3,
escrito pelo mesmo autor, apresenta informagdes e reflexdes acerca do
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complexo e intrincado tema do financiamento dos gastos sociais no
Brasil contemporineo. Para tanto, realiza tal tarefa a luz, primeiro, da
ideia geral de Sistema Brasileiro de Protegao Social (SBPS), passa pelos
principais avangos e desafios institucionais das politicas sociais desde a
Constitui¢ao Federal de 1988, escrutina algumas caracteristicas e im-
passes do circuito de financiamento e gastos sociais, culmina com infor-
magdes gerais acerca de alguns impactos positivos das politicas e gastos
sociais sobre a economia e a sociedade brasileiras, para finalmente colo-
car em duivida a sequéncia do processo de desenvolvimento nacional em
fun¢io da ruptura democrdtica ocorrida em 2016.

A questdo de fundo é que desde a promulgagao da CF-1988, hd
no Brasil, grosso modo, dois projetos politicos em disputa no debate
corrente. De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores
conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos, sindi-
catos e outras agremiagdes) e da prépria burocracia, além da midia e do
empresariado — o caminho liberal, de orientagao privatista, que havia
vivenciado melhores dias na década de 1990.

De outro lado, embora raramente tenha tido forca politica suficiente
no cendrio nacional, permanece como possibilidade — defendida por
setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo
— a via da universalizacio integral da prote¢io social. Para tanto, dada a
particular estrutura de desigualdades sociais e econ6micas do pais, nio
basta que os gastos sociais sejam redistributivos para se avangar na efi-
cdcia das politicas publicas; é preciso também que sua forma de finan-
ciamento possua alta dose de progressividade na tributagao, sobretudo
sobre o patrimonio e os fluxos de renda real e financeira da coletividade.
Todavia, ¢ preciso ter claro que as bases materiais e as condigdes politi-
cas hoje vigentes para uma reforma tributdria de tal monta estio ainda
muito distantes das condi¢oes minimas necessdrias a sua consecu¢io.

Desta feita, como argumentado ao longo do capitulo, o conjunto de
restricdes macroecondmicas impostas a sociedade brasileira por conta
da estratégia de estabilizagio monetdria adotada a partir de 1994 vem
representando constrangimentos a expansao do gasto social, o qual ape-
nas pode voltar a crescer depois de 2003, em contexto macroecondmico
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de maior crescimento do PIB e da arrecadagio tributdria. Mesmo assim,
a mudanca de composigio da despesa publica se deu em detrimento
relativo da despesa nao financeira, e em favorecimento da despesa fi-
nanceira total, principalmente juros e encargos da divida publica.

J4 o capitulo 4, de autoria de Thiago Rabelo Pereira, discute a deci-
sao do governo interino de devolver antecipadamente R$ 100 bilhées
de empréstimos do Tesouro ao BNDES. Para além dos aspectos legais,
sao avaliadas suas implicagdes alocativas. Defende-se que a visao tradi-
cional, que circunscreve a missao de um banco de desenvolvimento a
corre¢io do desvio entre o retorno social e privado de projetos intensi-
vos em externalidades, deva ser combinada a visao que enfatiza o cardter
estabilizador, via canal do crédito, de um banco de desenvolvimento
atuando em escala sistemicamente relevante, em contraponto as pro-
pensoes pro-ciclicas da financa privada. Deve-se considerar, ademais,
sua contribui¢io ao desenvolvimento via mitigagao da severidade extre-
ma do racionamento de crédito de longo prazo no Brasil, inibidor do
investimento privado e gerador de viés contra projetos capital-intensi-
vos e portadores de ganhos de escala relevantes. Por fim, enfatiza-se a
necessidade de avaliacdo dos custos, mas também dos beneficios fiscais,
derivados de sua contribuicio ao crescimento econdmico e a estabilida-
de financeira.

Em grande sintonia com o anterior, o capitulo 5, de Brdulio Santia-
go Cerqueira, reconstitui o comportamento do investimento puiblico
federal e da Petrobras entre 2003 e 2015, discute hipSteses sobre a forte
retragdo observada no biénio 2014-2015, e analisa restri¢oes e possibi-
lidades relacionadas  sua eventual reativa¢io. A metodologia de cons-
trugao das séries indica quatro fases distintas da varidvel composta para
o periodo: compressdo de 2003 a 2005; aceleragao entre 2006 e 2010;
estagnagio relativa de 2011 a 2013; e regressao em 2014 e 2015.

Dai, partindo-se de uma perspectiva tedrica que privilegia os nexos
diretos entre politica fiscal e demanda agregada, o capitulo destaca que
mudangas econdmicas, politicas e institucionais na primeira década de
2000 (especificamente entre 2003 e 2010) favoreceram a recuperagio
e uma maior autonomia do investimento federal e da Petrobras em re-
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lagao ao ciclo econdmico, o que potencializou efeitos multiplicadores
e aceleradores sobre a economia e sobre o conjunto da formacio bruta
de capital fixo. Em contraste, o periodo 2011 a 2015 caracterizou-se
por decisoes de politica que estancaram a expansao do investimento
federal e da Petrobras e, especialmente no biénio 2014-2015, por de-
terioracio do cendrio econ6mico e politico, fatores esses que levaram 2
perda de autonomia da varidvel investimento e ao seu comportamento
pro-ciclico recente.

Tudo posto, este capitulo conclui, em linha com o reivindicado pela
teoria das financas funcionais, que a eventual retomada do investimento
federal e da Petrobras nao esbarra em suposto esgotamento do espaco
fiscal A prdtica de politicas anticiclicas. Ao contrdrio, a reativa¢io hoje
do investimento federal e da Petrobras se depara com restrigoes politicas,
institucionais e ideoldgicas, cuja superagao depende de escolhas politicas
e de alteragdes estratégicas e operacionais do regime fiscal brasileiro.

Chegando finalmente 4 dimensio propriamente or¢amentdria das fi-
nangas publicas, o capitulo 6, escrito por Vinicius Leopoldino do Ama-
ral, aborda o papel do or¢amento publico menos como peca contébil do
processo de or¢amentagao e controle burocritico anual das politicas pu-
blicas e mais como instrumento tecnopolitico do planejamento gover-
namental, numa perspectiva de pactuacao social e politica, por meio da
qual o or¢amento nio é um fim em si mesmo, mas uma etapa dentro de
um processo econdmico dinidmico (ao invés de meramente contdbil),
a0 mesmo tempo que uma ferramenta, vale dizer, uma peca importante
dentro de uma fungao maior — o planejamento publico — destinada a
um objetivo também maior — a efetiva¢io das politicas publicas como
alavanca para o desenvolvimento nacional.

Neste sentido, o capitulo argumenta que a Constitui¢ao de 1988, cla-
ramente do tipo dirigente, delineou um programa transformador para a
sociedade brasileira. Dentre seus elementos centrais, destaca-se o prin-
cipio da igualdade. Assim, o direito financeiro e o or¢amento publico,
como elementos-chave para o desempenho do Estado e sob a suprema-
cia da Constituicao, certamente precisariam ser instrumentos para sua
efetivagao. Assim, o capitulo visa estabelecer relagoes conceituais entre o
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orcamento publico e o principio da igualdade, identificando, a partir de
vérias de suas facetas, o que seria uma violagao ao principio. Tanto pelo
lado da receita quanto da despesa, e conclui-se que em virios aspectos o
orcamento publico incorre em violagoes severas do principio da igualdade.

No capitulo 7, de autoria de Sérgio Roberto Guedes Reis, argumenta-
-se que medidas recentes voltadas a combater a corrupgao no Brasil tém
adotado um viés principalmente punitivista, que nao ataca as causas do
problema. Defende-se que essas sio constituidas pelos elevados niveis
de desigualdade social e pela fragilidade dos espagos ptblicos, ambos
mediados por um sistema de privilégios que beneficia corporacoes po-
liticas e burocrdticas. Com base na experiéncia sueca de reformas vol-
tadas a fortalecer a democracia, a mitigar a desigualdade e a combater
a corrupgao, sao apresentadas propostas para o Brasil, divididas em trés
frentes — medidas administrativas, politicas e gerenciais; medidas fiscais
e tributdrias; e medidas de promocao da ética e da cidadania.

Por fim, mas ndo menos importante, no capitulo 8, José Celso Car-
doso Jr. lan¢a apontamentos para uma reforma do Estado de natureza
republicana, democrética e desenvolvimentista, ainda no século XXI,
tendo em vista os dramdticos processos em curso desde 2015, no senti-
do da ruptura democrética havida e suas principais consequéncias ime-
diatas: a estagnagao econdmica e o retrocesso civilizatério no campo das
politicas sociais. Esse capitulo argumenta em prol do restabelecimento
da ordem legal democritica como caminho para a superagao positiva da
crise atual, com énfase na necessidade de recuperagio do protagonismo
estatal, em particular da fun¢io planejamento governamental, como
eixo para a retomada de um processo de desenvolvimento de natureza
inclusiva, sustentdvel, soberana e democratica no Brasil.

Em suma, por tudo o que foi dito acima e estd exposto nos capitulos
deste livro, vemos que a insensatez das medidas jd tomadas e daquelas
em elaboragio ou tramitacio legislativa pelo governo golpista possui ao
menos trés caracteristicas marcantes:

* Profunda ignorincia frente as teorias explicativas e evidéncias empi-

ricas do mundo real, dentro do qual vive e viverd a maior parte dos
brasileiros e brasileiras neste famigerado século XXI em ebuli¢io;
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* Enorme prepoténcia, arrogincia e simplismo com as quais os po-
liticos, burocratas e cientistas do atraso vém tratando assuntos tio
complexos como os s3o, por exemplo, os do crescimento econdémico,
das financas publicas e das politicas sociais, apenas para ficarmos nos
mais evidentes desde 2016;

* Tremenda mé-fé por parte dos mesmos politicos, burocratas e cien-
tistas ao ancorar seus diagndsticos e proposigoes em interpretacoes
nao s6 irreais e falaciosas do ponto de vista da teoria e da histéria,
mas, sobretudo, negativas acerca das razdes da sociabilidade cotidia-
na, das motivagdes comportamentais dos agentes econdmicos e de-
mais atores sociais, como ainda negativas acerca da prépria natureza
e funcionamento das institui¢bes do Estado brasileiro.

Isto posto, na atual quadra de desenvolvimento nacional, vé-se que o
Brasil encontra-se mais uma vez diante de escolhas irreconcilidveis. Ou
se submete aos processos de moraliza¢io arcaica dos costumes e valo-
res antidemocréticos e de criminalizagao da politica e dos movimentos
sociais, ou se levanta e luta. Ou adota o caminho da mediocridade e da
subalternidade (econdmica, politica e social; mas também intelectual,
moral e cultural), ou se reinventa como nagao para reescrever o seu
préprio destino histérico.
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Ascensdo e ocaso do governo
Dilma Rousseff a luz das
capacidades do Estado brasileiro:
usurpagdo democréatica e corrosao
do Estado de bem-estar social
(2011-2016)"

Carlos Eduardo Santos Pinho

Introducao

O governo Dilma Rousseff (PT) foi marcado por experimentos muito
peculiares, por exemplo, a tentativa (fracassada) de domesticar o capita-
lismo financeiro rentista, a retomada do investimento em infraestrutura
e o aprofundamento do modelo de protecio social iniciado pelo governo
Lula da Silva. Ademais, cabe ser mencionados o escAndalo de corrupgao
da Petrobras e o desencadeamento da Operacio Lava Jato, o agravamen-
to das tensoes distributivas e a ruptura da coalizao politico-empresarial
de suporte a governabilidade assentada no presidencialismo de coalizao.
Diante de um quadro internacional desfavoravel por ocasiao da irrup-
¢ao, em 2008, da crise financeira sistémica internacional (P1NHO, 2012),
que conduziu a deterioragio do Estado de bem-estar social nos paises
europeus (Grécia, Itdlia, Portugal, Espanha etc.), a presidente lancou

! Trata-se de uma versao revisada, ampliada e atualizada do artigo “Emergéncia e Declinio

do Governo Dilma Rousseff & Luz das Capacidades do Estado Brasileiro (2011-2016)”,
publicado na Revista Brasileira de Planejamento ¢ Orcamento (RBPO), vol. 6, n. 1, 2016,
p. 94-121. Disponivel em: <http://www.assecor.org.br/files/4014/6791/2262/emerg_
ncia_e_decl_nio_do_governo_dilma_rousseff___luz_das_capacidades_do_estado_brasilei-
ro__2011_2016__.pdf>
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um ambicioso programa de erradicagao da pobreza extrema (Brasil Sem
Miséria) e manteve as mais baixas taxas de desemprego da histéria. Fo-
ram concedidos subsidios, créditos e vultosos aportes do BNDES para o
empresariado industrial, cuja contrapartida em termos de retomada do
investimento e geragdo de empregos foi insatisfatéria. Tudo isso ocorreu
diante de um quadro de desaceleragio econdmica, de baixa arrecadagio
tributdria e de retracao do boom internacional das commodities, que dete-
rioraram a capacidade fiscal do Estado brasileiro para dar prosseguimen-
to as politicas de inclusio da tltima década.

Se os oito anos de FHC e do PSDB, criadores do Plano Real, se
notabilizaram pela estabilidade econémica, a marca do periodo petista
¢ o da inclusao social. Com programas educacionais (PrRoUNI, FiEs,
PrONATEC), habitacionais (Minha Casa, Minha Vida; Minha Casa Me-
lhor) ou na drea de satide (Mais Médicos), o governo federal aumentou
os gastos publicos a0 mesmo tempo em que deu gds a transformagoes
sociais. Desde 2003, a propor¢ao de negros no ensino superior cresceu
de 25% para 42%, embora a lei de cotas em universidades federais
tenha sido aprovada somente em 2012. Grande parte da mudanga foi
impulsionada pelo crescimento da oferta de vagas no setor privado (Va-
LorR Econdmico, 12/05/2016).

A partir de uma interlocugio com a literatura nacional e internacional
acerca das capacidades estatais, bem como a tentativa de aplicar empirica-
mente tal arcabougo tedrico para a caracterizagio da conjuntura politica
recente, o propdsito deste capitulo ¢ ressaltar a ascensao e o declinio do
governo Dilma Rousseff. Assim, esta pesquisa estd embasada na seguinte
questdo: Quais os fatores de ordem politico-institucional, socioecondmica
e financeira que conduziram a derrocada do governo Dilma Rousseff?

A hipdtese norteadora desta pesquisa é que, embora Dilma Rousseff
tenha consolidado e aprofundado as conquistas sociais do governo Lula
da Silva, fracassou na retomada do crescimento econ6mico em razio do
enfraquecimento das capacidades estatais de intervencio, da auséncia
de reformas estruturais (tributdria, politica etc.), do esgarcamento do
presidencialismo de coalizao para um partido de esquerda, da irrupgao
do escandalo de corrupgio da Petrobras e do boicote do empresariado
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industrial ao investimento produtivo, uma vez que este segmento do ca-
pitalismo brasileiro estd cada vez mais imiscuido as préticas financeiras
rentistas e nao produtivas.

E pertinente esmiugar precisamente as capacidades estatais 3 luz da
literatura especializada. Assim, na perspectiva de Kent Weaver e Bert
Rockman, entre as capacidades estatais se incluiriam: (1) coordenar ob-
jetivos em atrito; (2) poder impor perdas a grupos poderosos; (3) repre-
sentar os interesses difusos e menos organizados, além dos poderosos e
mais organizados; (4) garantir a estabilidade politica para que as politi-
cas publicas possam ter tempo de maturagio na sua implementacio e
(5) gerenciar divisoes politicas de modo a garantir que nao haja atritos
internos (WEAVER e RockmaN, 1993). Ernesto Stein e Mariano Tom-
masi concebem capacidade estatal como a capacidade de possibilitar a
coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo que as novas
politicas se encaixem com as jd existentes (STEIN e Tommasr, 2001).
J4 segundo Celina Souza, o conceito de capacidade estatal incorpora
varidveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. De forma
simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de
instrumentos e institui¢des de que dispoe o Estado para estabelecer ob-
jetivos, transformd-los em politicas e implementd-las (Souza, 2016).
Finalmente, Luciana Cingolani explora a capacidade extrativa do Es-
tado. De acordo com a autora, a capacidade fiscal enfatiza o poder do
Estado para extrair recursos da sociedade, principalmente sob a forma
de impostos (CINGOLANT, 2013).

O artigo estd dividido em 5 se¢oes, sendo a primeira esta introdugao.
A segunda segao disserta sobre a emergéncia do governo Dilma Rousseft,
que tenta fazer frente ao poder inconteste da coalizdo liberal-financeira
encabecada pelos grandes bancos. Embora tendo fracassado nesta in-
cumbéncia e nos indicadores econdmicos, o governo aprofundou a rede
de protegio social instaurada na gestio de Lula da Silva, praticamente erra-
dicou a extrema pobreza e manteve a mais baixa taxa de desemprego da his-
tdria. Além de tentar reduzir os ganhos da fragao bancdrio-financeira do
capitalismo especulativo nacional, atrelado as financas internacionais,
a presidente tentou viabilizar a transi¢io de uma coalizao assentada no
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mercado doméstico de consumo de massas para uma coalizao condu-
cente a retomada dos investimentos em infraestrutura de modo a au-
mentar a produtividade, a competitividade e suprimir os “gargalos” do
desenvolvimento do capitalismo brasileiro. A terceira se¢io escrutina a
mirfade de elementos conducentes ao declinio do governo Dilma Rous-
seff, como o baixo crescimento econ6mico, a crise fiscal, a debilidade
das capacidades estatais de intervencao, o esfacelamento do presidencia-
lismo de coalizao para um partido de esquerda e a emergéncia de um es-
candalo de corrupg¢ao envolvendo as elites politicas, empresariais e buro-
crdticas. Apds o golpe parlamentar que destituiu a presidente do cargo,
a quarta se¢ao destina-se a esmiugar as principais medidas do governo
provisério Michel Temer (PMDB), como a aprovacio da EC 95/2016,
as reformas trabalhista e previdencidria. Trata-se de um governo imerso
em escAndalos de corrupgio, politicamente instdvel mediante a emer-
géncia de uma crise inédita entre os trés Poderes da Republica, com for-
te rejeicao popular e incapaz, até o presente momento, de recuperar o
crescimento, o emprego e a expectativa dos atores econémicos. De fato,
delineia-se a primazia de uma burocracia econdémica de viés fiscalis-
ta, austera e contrdria a0 aumento dos gastos sociais preconizados pela
Constituicao de 1988. Nesse sentido, sugere-se que 0 Brasil caminha
para a decomposi¢io do pacto politico da Nova Republica e a corrosao
do Estado de bem-estar social. A quinta e dltima segio realiza as consi-
deragoes finais do capitulo.

A ascensdo de Dilma Rousseff: enfrentamento da coalizdo
financeiro-rentista, revitalizagao do planejamento na area
de infraestrutura e erradicacdo da pobreza extrema

O crescimento econdémico — atrelado a distribui¢ao de renda, a instau-
ragao de um mercado doméstico de consumo de massas e A redugao das
desigualdades sociais — contribuiu para que Lula da Silva al¢asse Dilma
Rousseff, ministra-chefe da Casa Civil, a Presidéncia da Republica. Se-
gundo dados do Tribunal Superior Eleitoral, no 2° turno das elei¢oes
presidenciais de 2010, a candidata Dilma Rousseff venceu as eleigoes



Ascensdo e ocaso do governo Dilma Rousseff a luz das capacidades do Estado brasileiro 29

com 55.752.483 votos, totalizando 56,05% dos votos vilidos. Por ou-
tro lado, o candidato José Serra, do PSDB, obteve 43.711.162 votos,
correspondendo a 43,95% dos votos vélidos.

Embora no limiar de 2011 Dilma tenha optado por uma macroeco-
nomia fortemente ortodoxa ao elevar os juros, aumentar o esforco fiscal
e adotar uma série de medidas para frear o crédito, no segundo semestre
(agosto), o governo d4 inicio & Nova Matriz Macroeconémica® (BIELs-
CHOWSKY, 2015; Estapio, 16/06/2013), alvo de intensa controvérsia
no debate em torno da economia politica do Brasil contemporaneo.
Entre as medidas implementadas, destacam-se: redu¢io da taxa SeLIC
de juros; queda do Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF) para
as linhas de crédito ao consumidor; diminuicio dos spreads bancirios
e aumento da oferta de crédito, especialmente, dos bancos publicos;
redugio e isen¢ao, momentinea, de IPI e outros impostos para alguns
setores econdmicos, tais como automotivo, moveleiro, “linha branca”
de consumo durdveis e construcio civil. Bem assim, destacam-se a ado-
¢ao de mecanismos de controle de capitais com o aumento do IOF
sobre virias modalidades de transacoes financeiras entre niao residen-
tes e residentes, reforma do setor elétrico e intervencoes recorrentes no
mercado cambial a fim de estabelecer uma taxa de cAmbio mais compe-
titiva. Apostando na reindustrializagdo, criou-se o Plano Brasil Maior,
ou seja, uma nova politica industrial visando promover setores econ6-
micos estratégicos e investimentos em inovagao tecnoldgica, pesquisa e
desenvolvimento (FiLno e CunHa, 19/12/2012; VaLor Econdmico,
19/02/2016). Desta forma, realizou-se uma inflexdio pragmdtica da poli-
tica macroecondmica. A preocupagao nao dizia respeito apenas as ques-
toes de curto prazo e inflaciondrias, mas o crescimento e o longo prazo
entraram na agenda das autoridades monetdrias.

Em artigo publicado no jornal Valor Econémico (19/12/2012), no
qual faz um balango da fase de transi¢io para a Nova Matriz Econémi-
ca, o ministro da Fazenda Guido Mantega atentou para o fato de que 4

2 Em recente artigo no qual analisa o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), An-

dré Singer designa esta politica econdmica de “ensaio desenvolvimentista” (SINGER, 2015).
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era do ganho ficil e sem risco ficou para trds, apesar do choro e ranger de
dentes dos poucos que se beneficiavam dessa situagao. A economia vivia
numa estrutura curto-prazista e isso estd se alterando substancialmente
para uma estrutura de longo prazo. Em sua concepgio, o Brasil estava
viciado em juros altos e cAmbio valorizado. Toda estrutura produtiva
estava adaptada para essa realidade e a desintoxicagao nio ocorre do dia
para noite. Enquanto os paises avangados adotam medidas de austerida-
de fiscal, que levam a deterioragao das condi¢oes econdmicas e sociais,
o Brasil tem buscado outro caminho, o da politica fiscal anticiclica, esti-
mulando o investimento, reduzindo custos, e mantendo a solidez fiscal,
sem deixar de preservar os direitos e conquistas dos trabalhadores, espe-
cialmente aqueles de menor renda (MANTEGA, 19/12/2012).

Em entrevista concedida a este mesmo jornal, o secretdrio de Politica
Econdémica do Ministério da Fazenda, Mdrcio Holland, afirmou que
o governo procurou, a partir de politicas anticiclicas, com redugdo da
relagao divida-PIB, criar espagos fiscais para promover intensa desone-
ra¢io do investimento e da produgao. A desoneragio da folha favorece a
formalizacao do mercado de trabalho e a reducio do custo do trabalho.
Trata-se de uma dinidmica muito prépria de crescimento do investi-
mento, associada & expansdo de classes sociais por causa de programas
de inclusao muito importantes, como o de transferéncia incondicional
de renda. A politica econdémica prioriza o empresariado vinculado ao setor
produtivoe, e ndo aqueles que fazem aplicagoes financeiras de curtissimo pra-
20 no Brasil e os especuladores em geral. Nao ha espago para atividades es-
peculativas e taxas de juros elevadas (VaLor Economico, 17/12/2012).

Um dos maiores exemplos da “queda de brago” e do “conflito dis-
tributivo” do governo com o setor financeiro rentista se deu quando a
presidente fez um pronunciamento a Nagio no dia anterior & comemo-
racdo do Dia do Trabalho, 1° de Maio de 2012, em que demonstrou
firmeza quanto a necessidade irrevogdvel de reducio das taxas de juros
pelas institui¢des privadas. Em suas palavras:

E inadmissivel que o Brasil, que tem um dos sistemas financeiros mais

solidos e lucrativos, continue com um dos juros mais altos do mundo [...]
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A economia brasileira s6 serd plenamente competitiva quando nossas taxas
de juros, seja para o produtor, seja para o consumidor, se igualarem as taxas
praticadas no mercado internacional [...] Os bancos nao podem continuar
cobrando os mesmos juros para empresas e para o consumidor, enquanto a
taxa bdsica SELIC cai, a economia se mantém estdvel e a maioria esmagado-
ra dos brasileiros honra com presteza e honestidade os seus compromissos
[...] O setor financeiro, portanto, ndo tem como explicar essa lgica per-
versa aos brasileiros. (REUTERS, 30/04/2012)

Desta forma, Dilma tentou contrarrestar o poder abissal do capita-
lismo financeiro especulativo no Brasil. Em 10 de outrubro de 2012,
durante a 170° reunido do Comité de Politica Monetdria (Corom),
criado em 1996, a taxa SerIC ficou definida em 7,25% a0 ano — o menor
patamar da série histérica iniciada em 1986 (Banco CENTRAL, 2012).
Desde agosto de 2011, em dez cortes consecutivos, a taxa de juros caiu
de 12,5% para 7,25%. A coalizao desenvolvimentista conduzida por
Dilma Rousseff, ao promover um verdadeiro enfrentamento ao capital
financeiro rentista e refor¢ar o papel indutor do Estado para atrair o
investimento privado, viabilizou uma inflexao no custo do capital. Me-
didas como a redugio das taxas de juros nos bancos piblicos (BNDES,
Caixa Economica Federal e Banco do Brasil), nos bancos privados e nas
institui¢oes financeiras foram levadas a cabo. De fato, deu-se os pri-
meiros passos no sentido de criar condi¢des institucionais de combate
a0 rent-seeking e, portanto, o impeto voraz do setor financeiro rentista
e nio produtivo.” Em uma clara linha de descontinuidade com o go-
verno Lula, delineou-se uma tentativa de domesticagio do capitalismo
financeiro. Tal movimento foi um esforgo deliberado que esbarrou em
interesses poderosissimos, tendo em vista a lucratividade desmedida dos

> Embora a taxa bésica (SELIC) tivesse caido e alcangado o patamar mais baixo da histéria,

7,25% ao ano, as taxas praticadas pelos bancos privados nao estimulam o consumo e os
investimentos. Durante a 39° Reunido Ordindria do Conselho de Desenvolvimento
Econ6mico e Social (CDES), no dia 30/08/2012, o ministro da Fazenda, Guido Mantega,
afirmou que: “Uma das razoes pelas quais a economia brasileira cresceu pouco foi a falta
de liberagao de financiamento pelas institui¢oes financeiras e as taxas de juros elevadas (O
GLoBo, 31/08/2012)”.
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bancos acumulada nos tltimos anos e os fracassos sucessivos da indus-
tria, que perde competitividade, dinamismo e participacio no PIB. No
ambiente de crise internacional e de especulagao financeira, ao iniciar
uma politica de juros baixos e a reducio dos spreads* bancdrios, o gover-
no Dilma Rousseff empreendeu uma “tentativa republicana” que esbar-
rou em interesses fortemente enraizados. Houve uma iniciativa, ainda
que efémera, de robustecimento das capacidades institucionais do Es-
tado para impor perdas a grupos poderosos (WEAVER e RockmaN, 1993).
Tentou-se empecer as tendéncias de “oligarquizagao” e, portanto, de
concentragio de vasta riqueza nas maos de um grupo seleto e avesso a
democracia assentada nos valores do desenvolvimento com incorporagio
social. A despeito desta iniciativa relevante e de curta duragao, a coalizio
intervencionista “estd perdendo a batalha ideoldgica e politica para o
mercado financeiro” (BELLUZZO, 29/12/2013), que visa ao retorno da
“Santissima Trindade” macroecondmica e ortodoxa: metas de inflagao,
cambio flutuante e austeridade fiscal.

Trés grandes conflitos foram enfrentados por Dilma em seu primeiro
mandato: (1) os problemas consecutivos de corrup¢io entre os minis-
tros indicados por sua base politica, que levaram a demissao de sete
deles no primeiro ano de governo; (2) uma rebelido conservadora da
base do governo, que levou a derrotas em diversas propostas importan-
tes, como nos casos do Cédigo Florestal e do Decreto n. 8.243 sobre
participacao; (3) e as manifestagdes de junho de 2013, que ajudaram
a consolidar uma visdo acerca da corrup¢io no sistema politico e no
governo. A medida que a presidenta demitia ministros do seu primeiro
ano de governo, também fragilizava a sua base no Poder Legislativo, jd
que quase todos tinham fortes vinculos congressuais. Com isso, acen-
tuou-se a disjun¢ao entre governabilidade como capacidade de deci-

4 Spread, segundo o Banco Central do Brasil, refere-se & diferenca entre o preco de com-

pra (procura) e venda (oferta) de uma agao, titulo ou transagio monetdria. Analogamente,
quando o banco empresta dinheiro a alguém, cobra uma taxa pelo empréstimo — uma taxa
que serd certamente superior a taxa de captacdo. A diferenca entre as duas taxas é o chamado
spread bancirio. Trata-se da diferenca entre a taxa de empréstimo e a média ponderada das
taxas de captagio de CDBs (Certificados de Depésito Bancério).
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sao e governabilidade como estabilidade e legitimidade politica. A base
congressual do governo tornou-se profundamente conservadora e bateu
de frente com o governo em algumas situagoes relevantes. A primeira
delas se deu na votagao do Cédigo Florestal, e a segunda, na votagio
da medida proviséria dos portos. No primeiro caso, com pouco apoio
da midia e de setores da oposi¢ao, o projeto do Cddigo Florestal sofreu
diversas derrotas no congresso em questoes fundamentais, tais como
a recuperagio da vegetacdo em dreas préximas de mananciais. No se-
gundo caso, ainda que com apoio de fortes setores empresariais ¢ da
imprensa, foi muito dificil para o governo aprovar a medida proviséria
dos portos. Neste ultimo, diferentemente do caso do Cédigo Florestal,
emergiu claramente uma lideranga do PMDB, Eduardo Cunha, contra
os interesses do governo. A agio de Eduardo Cunha aponta para os
limites do presidencialismo de coalizdo e para a formagao de uma base
conservadora no Congresso que bloqueia as acoes do governo. Assim,
com o tempo, o presidencialismo de coalizao e a fragmentacdo partidd-
ria passaram a se constituir em problemas para a construgao da gover-
nabilidade no Brasil® (AvrITZER, 2016).

Conforme jé mencionado, além de enfrentar o poder do setor finan-
ceiro, o governo Dilma inseriu o tema da infraestrutura na agenda publica
nacional. Nos tltimos anos, o fim da bonanca internacional das commo-
dities e a desaceleragio da economia chinesa evidenciaram as limitagoes
do Estado brasileiro para levar a cabo um modelo de desenvolvimento
ancorado exclusivamente no mercado interno de consumo de massas, como
houve no governo Lula da Silva. Assim, a iniciativa privada vem sendo
apresentada como a tGnica alternativa para alavancar os investimentos

> Do ponto de vista operacional, a democracia brasileira tem garantido a governabilidade de

diversas formas: primeiramente, ao estabilizar, entre 1994 e 2014, a relacio entre o Exe-
cutivo e o Legislativo, garantindo no Congresso maioria para a aprovagio de projetos de
lei fundamentais, como aqueles que estabilizaram a moeda e introduziram o Bolsa Familia
ou permitiram os aumentos reais do saldrio minimo. Mas ndo hd davidas de que estamos
no final de um ciclo no que tange & democracia brasileira. Trata-se do fim de um ciclo em
relagio as caracteristicas do governo de esquerda que existe no Brasil desde 2003; estamos
encerrando um periodo no que concerne ao presidencialismo de coalizdo e sua capacidade
de ancorar o sistema politico e da capacidade do Estado de financid-las sem gerar fortes
conflitos distributivos (AVRITZER, 2016).
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estratégicos em infraestrutura — rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
energia —a fim de minimizar o “custo Brasil”, aumentar a produtividade
e a competitividade da economia. O debate em torno da infraestrutura
e da urgéncia em suprimir os “gargalos” que obstaculizam o desenvol-
vimento tem fomentado o envolvimento das elites e atores estratégicos
como o Poder Executivo e seu aparato burocritico, o Poder Legislativo,
o empresariado industrial, os trabalhadores e os setores da sociedade ci-
vil, como economistas e intelectuais. E cada vez mais premente a neces-
sidade nao somente de crescer, mas de modificar as condiges estruturais
para o desenvolvimento sustentdvel e assegurar uma inser¢io assertiva
na ordem internacional. Diante disso, cabe levantar trés questdes con-
cernentes a temdtica da infraestrutura e analisar como o governo Dilma
Rousseff operacionalizou-as e as respondeu: (1) o governo possibilitou a
transicao de uma coalizdo distributiva para uma coalizio de investimen-
to sem, todavia, negligenciar a necessidade de aprimorar as politicas de
retracdo da pobreza e da desigualdade levadas a efeito nos tltimos anos?
(2) o governo avan¢ou no combate aos “gargalos” da infraestrutura para
alcangar um desempenho/crescimento econémico exitoso bem como
propiciar uma inser¢o competitiva nos mercados globais? (3) quais os
principais obstdculos econdmicos e politico-institucionais a transi¢io de
uma coalizdo distributiva para uma coalizdo de investimento?

O estado atual da infraestrutura brasileira reflete os baixos inves-
timentos feitos pelos sucessivos governos nos altimos 30 anos. Apds
chegarem a 1,8% do PIB na década de 1970, os investimentos ptblicos
na drea de transportes foram reduzidos devido aos cortes de gastos go-
vernamentais provocados pelas diversas crises financeiras que ocorre-
ram nesse periodo. Nas tltimas trés décadas, portanto, os investimentos
anuais nio alcancaram nem 1% do PIB, inviabilizando a realizacio de
diversos projetos programados. Além dos irrisérios investimentos, a in-
fraestrutura logistica brasileira também sofreu nos tltimos anos com
o desmonte da estrutura de planejamento passada.® A crise econdmica

¢ Foi nas décadas de 1960 e 1970 que o Brasil evoluiu na experiéncia de plancjar, a partir da

criagdo de institui¢des como o IPEA ¢ 0 Grupo Executivo para a Integracio das Politicas de
Transportes (GEroT). Todavia, esse perfodo desenvolvimentista foi interrompido quando
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iniciada em meados da década de 1970 e a necessidade de respostas de
curto prazo por ela determinada levaram a um declinio conjuntural de
planejamento de longo prazo do pais, que envolvia grupos de trabalho
de diversos ministérios e 6rgaos, sob a coordenagio politica e técnica de
um 6rgao central, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEa).
Tal declinio conjuntural transformou-se, nas décadas seguintes, em de-
clinio estrutural, com a perda de profissionais qualificados e extingao de
alguns 6rgaos e empresas publicas (FLEURY, 2013). Porém, a Empresa
de Planejamento e Logistica, criada pela Lei n. 12.743, de 19 de dezem-
bro de 2012, visa reconstituir capacidades similares aquelas do Gerror,
com uma abrangéncia maior.” Trata-se de uma empresa estatal que tem
por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas,
o processo de planejamento integrado de logistica no pais, interligando
rodovias, ferrovias, portos, acroportos e hidrovias (EPL, 2014).

Os problemas da infraestrutura no Brasil ficam evidentes no estu-
do elaborado pelo World Economic Forum (2011), que mensurou a
competitividade dos paises. Desta forma, ocupando a 53° colocagio
entre 142 paises no Indice de Competitividade Global, o Brasil estd
apenas em 104° lugar no quesito “qualidade da infraestrutura geral”,
sendo o tiltimo em um grupo de paises formado por EUA (24°), Africa
do Sul (60°), China (69°), India (86°) e Russia (100°). Os principais
fatores responsdveis pela md colocagio do pais foram a qualidade das
infraestruturas portudria e aérea (1300 e 1220 lugares, respectivamente)
seguida do modal rodovidrio (118°) e do ferrovidrio (91°). Por outro
lado, desde a década de 1960, os paises escandinavos — Finlandia, No-

graves turbuléncias econdmicas e politicas levaram o Brasil a trocar os projetos desenvolvi-
mentistas pelos planos de estabilizagio monetdria. Além de restrigoes or¢amentdrias decor-
rentes da divida publica interna e externa, entre 1985 ¢ 1994, foram executados seis planos
de estabilizacio com duragio média de 18 meses cada e uma nitida aceleracio inflaciondria
entre cada um deles, resultando em baixa capacidade de investimento por parte do Estado.
A estagnacio dos investimentos levou & perda da capacidade de planejamento de longo prazo
do Estado brasileiro (FLEURY, 2013; FALCON, 2013).

Nao se trata, porém, de uma reprodug¢io dos modelos de planejamento do Nacional-Desen-
volvimentismo (1930-1980), haja vista que se forma, hoje, um ambiente institucional con-
formado por atores privados, agéncias regulatdrias, ministérios e empresas de planejamento.
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ruega e Suécia — realizaram periodicamente projetos de longo prazo de
infraestrutura de transportes. O resultado do planejamento pode ser
visto na boa colocagio dos trés paises no ranking de eficiéncia logistica
criado pelo Banco Mundial, no qual ocupam a 3°, a 10° e a 12° posi-
coes, respectivamente. No quesito infraestrutura, a Noruega se destaca,
situando-se na 3° colocacio e deixando a Finlandia e Suécia nas 8° e
10° posigoes, respectivamente (FLEURY, 2013).

Nos ultimos anos, a despeito dos intimeros “gargalos” de infraestrutu-
ra, o governo brasileiro vem se dotando de capacidades estatais e burocri-
ticas para o enfrentamento dessas questoes. Assim, cabe ressaltar a criagio
das carreiras de analista e especialista em infraestrutura e concursos pu-
blicos para analistas de planejamento e or¢amento e gestores governa-
mentais. Em 2011, apés dois concursos publicos nacionais, cerca de 70
especialistas e 700 analistas de infraestrutura passaram a integrar o quadro
de servidores federais, desenvolvendo e gerindo projetos de engenharia
em diversos ministérios finalisticos. Esse movimento resultou também na
diminuicao de servidores ocupados em fungoes administrativas (ativida-
des-meio) e na elevacio do nivel de escolaridade do setor publico, sem, no
entanto, significar descontrole nos gastos com pessoal (FaLcON, 2013).

Apés as reformas orientadas para o mercado dos anos 1990, que
priorizaram a légica da estabilizagdo macroeconémica em detrimento
das politicas de desenvolvimento, a agenda devotada a suprimir os “gar-
galos” de infraestrutura emergiu na economia politica do Brasil recente.
Tal agenda, por sua vez, estd vinculada a revitalizagio do planejamento
governamental na drea de infraestrutura e a preservagdo de instituicoes es-
tratégicas como o BNDES, a Caixa Econdmica Federal e o Banco do
Brasil, que desempenham um papel fulcral no financiamento de longo
prazo dos projetos realizados em parceria com o setor privado. A cria¢io
da Empresa de Planejamento Energético (EPE), da Secretaria de Portos
da Presidéncia da Republica (SP/PR) e da VaLec Engenharia, Cons-
trugoes e Ferrovias S.A.® reiteram a retomada do planejamento estatal

8 Trata-se de uma empresa publica, sob a forma de sociedade por agées, vinculada a0 Minis-

tério dos Transportes, nos termos previstos na Lei n. 11.772, de 17 de setembro de 2008. A
fungio social da VALEC é a construgio e exploracdo de infraestrutura ferrovidria.
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na drea de infraestrutura, que ¢ indispensavel para a defini¢ao e imple-
mentagdo de politicas, para a consecu¢io do crescimento sustentado e
uma inser¢io competitiva do Brasil nos mercados globais. No 4mbito
da primeira fase do Plano de Investimento e Logistica (PIL), lancado
em 15 de agosto de 2012, as politicas de concessdes, ainda que mui-
to incipientes, mostraram progressos importantes nas dreas de rodovias
€ Aeroportos, a0 passo que 0s setores ferrovidrio e portudrio precisam
avangar em seus respectivos marcos legais e regulatérios.

Tentando responder as indagagoes acima levantadas, do ponto de
vista das instituicoes politicas, das elites estratégicas e das coalizoes de
governo, hd entraves para a transi¢io de um modelo de governanca as-
sentado em wma coalizdo favordvel a redistribuicio para um que tem no
investimento o seu ponto central.’ Sao eles: os elevados “custos de transa-
¢ao” e o reduzido éxito legislativo do governo Dilma Rousseff quando
comparado ao governo Lula da Silva, a heterogeneidade de grupos e
interesses que circundam a coalizao governativa (SANTOS e CANELLO,
2014) e a defesa de politicas macroeconémicas antitéticas. Neste tltimo
caso, configura-se uma polarizagio de ideias (e de préticas politicas)
acerca dos rumos que o pais deve seguir. Por um lado, hd uma coali-
z30 liberal-rentista atrelada ao capitalismo financeiro especulativo, cuja
renda provém das elevadas taxas de juros que afugentam o investimento
produtivo. Por outro lado, hd uma coalizio novo-desenvolvimentista
que procura aglutinar os interesses antagonicos de dois atores estratégi-
cos. Em primeiro lugar, o empresariado industrial, partiddrio da flexibi-
lizagao das relagoes trabalhistas, é pouco arrojado e mobiliza de forma
irriséria o investimento e a inovagao, sobretudo em momentos de crise,
mas que se beneficia consideravelmente das politicas governamentais,
como a desoneragio da folha de pagamentos, os incentivos fiscais e vul-
tosos empréstimos do BNDES. Em segundo lugar, os trabalhadores,

A natureza do regime democrdtico requer a barganha e diversos atores para chegar ao con-

senso. Isso, todavia, impde problemas de coordenagio da agdo estatal, como ¢ o caso do
debate publico sobre a necessidade de incrementar os investimentos em infraestrutura e
suprimir os “gargalos” que impedem o crescimento da economia brasileira de forma com-
petitiva e sustentada.
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que demandam por melhores saldrios e a retragao da desigualdade social
via distribuicio de renda. Soma-se a isso a desconfianca dos mercados
financeiros (e também do empresariado) oriunda do fraco crescimento
econdmico obtido nos ultimos anos, da perda de dinamismo e com-
petitividade industrial, da persisténcia inflaciondria, do aumento do
gasto publico para estimular a demanda e da diminuigao do superavit
primdrio, exigindo do governo o benepldcito a uma politica fiscal mais
rigorosa. Dali, portanto, a debilidade em formar uma “coalizio mini-
mamente vencedora’ (LEFTwICH, 2010), tal como o fizeram os paises
asidticos, bem como constituir um “Bloco Social de Dominag¢ao” (Ama-
BLE ¢ PALOMBARINI, 2009) relativamente coeso e estdvel para regular e
estruturar o conflito social em torno das politicas de desenvolvimen-
to no Brasil. Isso vem atravancando a feitura de uma coalizio politica
desenvolvimentista que viabilize a passagem de um modelo redistributivo
para um paradigma norteado pelo investimento.

Soma-se a essa dificuldade de transi¢ao, para uma estratégia de inves-
timento com inclusio social, o fortalecimento cada vez mais incisivo da
retérica ortodoxa de diversos economistas — servicais do mercado finan-
ceiro — e de setores conservadores da imprensa corporativa, contrarios
a0 aumento dos gastos sociais, que reduziram substancialmente as de-
sigualdades nos dltimos anos. Sao de reconhecimento publico as graves
distor¢oes da Nova Matriz Macroecondmica por meio de desoneragoes
fiscais, que acabaram resultando em enormes transferéncias de recursos
para a industria sem contrapartida na maior produgio industrial, acar-
retando a perda da credibilidade do Tesouro para fazer politicas fiscais
contraciclicas (Paura, 27/01/2016). Além disso, na maioria das vezes,
o governo concedeu, a partir do BNDES, beneficios e subsidios ao em-
presariado industrial sem transparéncia or¢amentdria, metas de desem-
penho, avaliagio criteriosa dos resultados e revisao diante de (possiveis)
fracassos. Ou seja, o governo careceu de maior controle de resultados e
capacidade de gestao. O retorno do empresariado (aos subsidios esta-
tais) em termos de geragao de empregos e fomento ao investimento foi
baixo. A despeito das distor¢oes desta politica econdmica heterodoxa
e do baixo crescimento acumulado desde 2011, ¢ crucial salientar que
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ela inseriu a dimensdo social no centro das politicas publicas. Confor-
me mostra o grdfico 1, em dezembro de 2014, ela propiciou a mais
baixa taxa de desemprego em toda a histéria do Brasil contempora-
neo, de 4,3% (IBGE, 2016). Ademais, preservou os ganhos de renda
real dos trabalhadores, reduziu a pobreza extrema e deu continuidade
a politica de valorizagao do saldrio minimo, em clara contraposicio as
politicas econémicas do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritdrio
(1964-1985) e das Reformas de Mercado (1990-2002). Esses fatores
inovadores sdo negligenciados pelos economistas/cardeais da ortodoxia
convencional e pela grande imprensa. Para eles, a prioridade ¢ o paga-
mento de juros da divida para o mercado financeiro em detrimento dos
mais pobres e da integridade do tecido social da democracia brasileira.

Gréfico 1: Evolugao da taxa de desocupacio (%) dos meses de dezembro
(2002-2014)
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Fonte: IBGE

Em 2 de junho de 2011, o Governo Federal langava o Plano Brasil
Sem Miséria (BSM), com o objetivo ambicioso de superar a extrema
pobreza até o final de 2014. O Plano se organiza em trés eixos: um de
garantia de renda, para alivio imediato da situagao de extrema pobreza;
outro de acesso a servigos publicos, para melhorar as condigoes de edu-
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caglo, saude e cidadania das familias; e um terceiro de inclusao produ-
tiva, para aumentar as capacidades e as oportunidades de trabalho e ge-
ragao de renda entre as familias mais pobres. E importante ressaltar que
o nucleo duro da pobreza brasileira abrange 71% de negros e negras,
60% da regiao Nordeste e 40% de criangas e adolescentes (0 a 14 anos).
Um marco importante foi atingido pelo Brasil Sem Miséria em marco
de 2013, quando os tltimos brasileiros do Programa Bolsa Familia que
ainda viviam na miséria transpuseram a linha da extrema pobreza. Com
eles, 22 milhoes de pessoas superaram tal condicio desde o langcamento do
Plano. Foi o fim da miséria, do ponto de vista da renda, entre os benefi-
cidrios do Bolsa Familia. Um fato histérico, que superou prazos e metas.
O Brasil Sem Miséria cumpriu todas as metas a que se propds. Metas ou-
sadas e relevantes que foram superadas gragas ao esforgo coordenado de
todo Governo Federal (PLano BrasiL SEM Mistria, 2015a).

Gréfico 2: Indicador de pobreza multidimensional crénica urbana e rural
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Cabe ser destacados os principais resultados desta politica piblica de
teor multidimensional, que contribuiu significativamente para a recons-
tituigao do tecido social, historicamente marcado pela exclusdo, pobreza
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e miséria: (1) 1,38 milhio de familias extremamente pobres incluidas no
Cadastro Unico e imediatamente no Bolsa Familia (junho/2011 a no-
vembro/2014); (2) o beneficio médio mensal do Bolsa Familia aumen-
tou 84% acima da inflagio; (3) aumento de 643% no total de familias
identificadas no Cadastro Unico como Grupos Populacionais Tradicio-
nais e Especificos, passando de 191,9 mil familias em julho/2011 para
1,42 milhao de familias em agosto/2014; (6) mais de 1,57 milhdo de
matriculas em cursos de qualificagio profissional do ProNaTEC; (7) 358
mil familias recebendo assisténcia técnica para aumentar a produgio e
melhorar a renda; (8) 781,8 mil cisternas entregues para universalizar
0 acesso & dgua para familias do semidrido; (9) 301,6 mil operagoes do
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) realizadas com agricultores
familiares de baixa renda; (10) prioridade na expansio da rede de satide
para territérios com maior vulnerabilidade social a partir do Plano Brasil
Sem Miséria; (11) 724,5 mil familias de baixa renda beneficiadas com
unidades habitacionais do programa Minha Casa, Minha Vida; (12) 3,6
milhées de operagdes de microcrédito com beneficidrios do Bolsa Familia
e, finalmente, (13) 478 mil empresas de microempreendedores geridas
por beneficidrios do Bolsa Familia (PLano BrasiL SEmM MIsEria, 2015a).

Gréfico 3: Terceira maior reducdo do nimero de pessoas subalimentadas
no mundo — 2002/2014 - FAO
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Gréfico 4: Indicador de pobreza multidimensional cronica por regidao
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Fontes: PNAD/IBGE 2013. PLANO BRASIL SEM MISERIA 2015b. Elaboragdo: MDS

Segundo os dados mais recentes do Radar IDHM', que ¢ fruto de
uma parceria entre o Programa das Nagoes Unidas para o Desenvol-
vimento (PNUD), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IpEa)
e a Fundacio Joao Pinheiro (FJP), de 2011 a 2014, o IDHM do Bra-
sil apresentou crescimento continuo (Grifico 4), a uma taxa média de

1" O IDHM brasileiro considera as mesmas trés dimensdes do IDH Global — longevidade,
educacio e renda, mas vai além: adequa a metodologia global ao contexto brasileiro ¢ a
disponibilidade de indicadores nacionais. Ele conta um pouco da histéria dos municipios,
estados ¢ regides metropolitanas em trés importantes dimensées do desenvolvimento hu-
mano. Para se chegar ao IDHM de um municipio, estado, regido metropolitana ou do pais,
sdo consideradas a expectativa de vida ao nascer dos individuos, a escolaridade da populagao
adulta, a frequéncia escolar da populagao jovem e o padrio de vida medido pela renda per
capita dos seus residentes. O IDHM ¢ importante porque ele populariza o conceito de
desenvolvimento centrado nas pessoas, ¢ ndo a visio de que desenvolvimento se limita a
crescimento econdmico; sintetiza uma realidade complexa em um tinico niimero; ¢ estimula
politicas publicas que melhorem a vida das pessoas. O IDHM ¢é um niéimero que varia en-
tre 0 ¢ 1. Quanto mais préximo de 1, maior o desenvolvimento humano de uma unidade
federativa, municipio, regido metropolitana ou pais. A metodologia aplicada em 2014 para
o IDH Global compreende quatro varidveis: na satde, a varidvel ¢ a esperanga de vida ao
nascer; na educagao, é a combinacio de duas varidveis — média de anos de estudo da popu-
lagdo com 25 anos ou mais e anos esperados de escolaridade —; na renda, a varidvel é a renda
nacional bruta per capita (O Groso, 22/11/2016).
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crescimento anual de 1,0%, inferior 3 observada entre 2000 e 2010 (Ta-
bela 1), que foi de 1,7%. Todas as 3 dimensdes que compdem o IDHM
apresentaram crescimento continuo no periodo 2011-2014. O subin-
dice referente a dimensiao Educacio cresceu a uma taxa anual de 1,5%,
superior & do IDHM, do mesmo modo que o subindice de Renda,
com crescimento anual de 1,1%, enquanto o subindice de Longevidade
evoluiu a uma taxa de 0,6% por ano. Tanto no caso do IDHM quanto
dos subindices de Educagao e Longevidade (Tabela 1), a taxa média de
crescimento anual no periodo 2011-2014 foi inferior 4 observada no
periodo 2000-2010. Apenas no caso do subindice de Renda ocorreu o
inverso e a taxa média de crescimento anual foi maior no periodo 2011-

2014 (Rapar IDHM, 2016).

Gréfico 5: Evolugao do IDHM e seus indices Componentes no Brasil
(2011 a 2014)
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Tabela 1: IDHM e seus subindices — Brasil 2011-2014 e 2000-2010

2011

2012

2013

2014

taxa média de
crescimento

2000

2010

taxa média de
crescimento

Fonte: Radar IDHM

No tocante a dimensio renda, o subindice é obtido a partir do lo-
garitmo de um unico indicador, a renda domiciliar per capita."" No
periodo 2011-2014, a taxa média de crescimento anual desse indica-
dor foi de 1,1%, mostrando-se superior aquela observada no periodo
2000-2010 (Tabela 2), mas com significativo arrefecimento apés 2013.
A renda domiciliar per capita, crescen a 3,0% ao ano entre 2000 e 2010 ¢
a4,8% ao ano entre 2011 ¢ 2014. E importante verificar que, em ambos
os periodos, o crescimento da renda domiciliar per capita foi acompa-
nhado pela redugio da pobreza (Gréfico 5). Entretanto, a taxa anual de

"' A renda domiciliar per capita se refere a valores deflacionados para agosto de 2010, data de
referéncia do Censo Demogrifico (Rapar IDHM, 2016).
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redugio da proporg¢ao de pessoas que vivem em domicilios com renda
domiciliar per capita inferior a meio saldrio minimo foi maior no peri-
odo de 2011 a 2014 que na década anterior. Em 2014, 22,1% dos bra-
sileiros viviam em domicilios com renda domiciliar per capita inferior a
meio saldrio minimo (Rapar IDHM, 2016).

Gréfico 6: Renda per capita e propor¢do de vulneraveis'?, Brasil,
2011-2014
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Fonte: Radar IDHM

Portanto, o Radar IDHM, para o periodo 2011-2014, obtido a partir
dos dados das PNaDs, aponta para uma tendéncia de avango dos prin-
cipais indicadores socioeconémicos do pais, em todas as dimensdes do
desenvolvimento humano, seja na escala nacional, nas UFs e nas princi-
pais RMs. Entre as dimensoes do desenvolvimento humano, a renda foi
aquela que apresentou uma taxa de crescimento anual superior aquela
observada no periodo intercensitdrio, enquanto as taxas de crescimento
das demais dimensoes foram inferiores (RapArR IDHM, 2016).

12" Proporcio de vulnerdveis se refere 4 proporcio de pessoas com renda domiciliar per capita
inferior a meio saldrio minimo, de agosto de 2010 (Rapar IDHM, 2016).
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Tabela 2: Indicadores de Renda — Nivel, Pobreza e Desigualdade, Brasil,
2011-2014 e 2000-2010

Renda
per capita % de indice
(R$ de vulneraveis de Gini
1/8/2010)
2011
2012 751,68 25,4 0,53
2013 777,56 24,5 0,53
2014 803,36 22,1 0,52
taxa média de
crescimento Tt 4,8% .............. _9,30/0 .............. —0,6°/o
2000 592,46 48,4 0,64
2010 793,87 32,6 0,60
taxa média de
crescimento ........ 3,0% .............. _3,90/0 .............. _0,60/0

Fonte: Radar IDHM

Conforme salientado, e agora aprofundado, além da grande midia
conservadora, economistas, consultores do mercado financeiro especu-
lativo e ex-burocratas do Estado brasileiro tém obtido amplo espaco
na grande imprensa e organizado think tanks liberais que disseminam
a retérica do “Estado minimo”. Sao argutos defensores do recrudesci-
mento do (fracassado) tripé macroecondmico, que defenestram a po-
litica anticiclica dos governos Lula e Dilma e chamam atengao para a
insustentabilidade da trajetéria de aumento dos gastos publicos acima
do crescimento da economia, que exigird um ajuste maior, sob pena de
um desastre fiscal. Esses apdstolos da defesa ideoldgica das politicas de
austeridade, carregados de ironia em seus artigos jornalisticos, atribuem
diversos adjetivos de cunho depreciativo 2 Nova Matriz Macroecon6-
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mica, tais como “estratégia desenvolvimentista fracassada”, “mdgica po-
pulista”, “aventura heterodoxa”, “keynesianismo de quermesse”, “fiasco
retumbante”, “atoleiro fiscal”, “aventura charlatanesca”, dentre outros.
Segundo eles, o experimento heterodoxo levado a cabo nos tdltimos
anos, ao tornar o setor pablico o principal protagonista no processo de
desenvolvimento do pais, aprofundou os problemas estruturais, tendo
conduzido o pais 4 estagnacao atual e ao esgotamento do contrato so-
cial da redemocratizagio, consubstanciado na Constituicio de 1988.
Ainda, de acordo com eles, a reagao do governo a crise de 2008 agravou
ainda mais os problemas nacionais e os desenvolvimentistas abusaram
das politicas de saldrio minimo para expandir o emprego sem qualquer
consideragdo acerca dos efeitos sobre a produtividade. O Congresso de-
veria mexer em “vacas sagradas’ como a politica de valorizagdo do sald-
rio minimo. Além de serem favordveis a reducio da intervencio estatal
na economia e refratdrios a “canibalizacao do gasto social” dos tltimos
anos, sao partiddrios da tese da “contragao fiscal expansionista”, segun-
do a qual um ajuste fiscal forte produz uma melhoria nas expectativas
empresariais, que reagem positivamente aumentando seus investimen-
tos, € permite uma reducio nos juros em médio prazo (ArMEIDA, LisBoA
e PessOa, 2015; AMaDEO, 13/03/2015; ARBACHE, 23/09/2015; EL Pafs
Brasit, 19/10/2015; Estapio, 24/09/2015; FERREIRA e FRAGELLI,
19/08/2015; Fraga, 13/09/2015; Forua pe S.Pauro, 13/09/2015;
Franco, 26/01/2014; O Groso, 17/09/2015; Lovora, 06/07/2015;
MEenDESs, 2014; MEIRELLES, 11/05/2014; Pessoda, 02/05/2015; Pi-
NHEIRO, 04/03/2016; ScHwARTSMAN, 17/07/2013; VaLor EconOmi-
co, 01/10/2015; WERNECK, 05/06/2015).

Tais andlises sao muito similares as dos tecnocratas formuladores da
politica macroeconémica do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritd-
rio, como Octdvio Bulhoes, Mario Henrique Simonsen, Carlos Lan-
goni, Roberto Campos etc. Todos sem complacéncia com a dimensao
social do desenvolvimento e compulsivos pelo crescimento econdmico
a todo custo, como se — e somente se — este fosse capaz de resolver as
mazelas nacionais. Isso mostra como, ao longo do tempo, o compro-
vadamente fracassado neoliberalismo foi incapaz de se atualizar as de-
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mandas sociais e continua tao perverso e concentrador de renda como
nunca; nio s6 nos paises em desenvolvimento, mas no mundo desen-
volvido. A sua face financeira vem cada vez mais dilacerando o Estado
brasileiro como provedor de servicos publicos e formatador de uma
rede de prote¢io social em médio e em longo prazo. O que a fragio de
economistas ortodoxos se nega a reconhecer é que o intervencionismo es-
tatal foi a alavanca para o desenvolvimento e a modernizacio da estrutura
produtiva do capitalismo brasileiro. A rigor, se seguissemos o liberalismo,
ainda serfamos uma grande fazenda, ou seja, um protétipo de Nagao
aferrada & vocacio agrarista e com uma enorme populagio analfabeta,
faminta e na mais absoluta miséria. Sem uma inflexio desenvolvimen-
tista na politica macroecondémica dos governos Lula da Silva e Dilma
Rousseft, os ganhos sociais (inéditos) e de sustentabilidade no longo pra-
2o nio existiriam. Anteriormente, o “Estado minimo” dos anos 1990,
aprisionado a ortodoxia convencional, privilegiava o superavit primdrio
em detrimento da sociedade, marcada por elevadissimos indices de mi-
séria, pobreza, privacio, informalidade e desemprego. E exatamente a
este Estado inerte e obsoleto que esses economistas da fragao bancério-
-financeira do capitalismo especulativo brasileiro desejam retornar. Um
Estado que ¢ empiricamente incapaz de planejar (estrategicamente) o
desenvolvimento no longo prazo, de dar conta do problema da desi-
gualdade e de minimizar o déficit de inclusio social no Brasil.

A despeito das medidas favordveis ao empresariado industrial e das
possiveis convergéncias entre este setor e o viés desenvolvimentista
do governo Dilma Rousseff, os industriais foram progressivamente se
afastando da presidente, alinhando-se lenta e continuamente ao bloco
rentista de oposigao. Cresceu entre eles a ideia de que se tratava de
mandato “intervencionista’, que inviabilizava os investimentos e nao
gerava confianca.”” O irdnico é que a intervengio, que de fato houve,

3 A presidente teria aberto excessivas frentes de luta simultaneamente. Ao longo de muitos
meses, entre 2011 e 2012, Dilma, em pessoa, dedicou-se ao microgerenciamento dos pro-
jetos de ferrovias e rodovias envolvidos no Programa de Investimentos em Logistica (PIL).
Desejava garantir que as concessoes a serem realizadas, por meio de parcerias publico-priva-
das, nao resultassem em privatizagdao. Ao mesmo tempo, pretendia que houvesse limitagao
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visava atender os préprios industriais. Estava em curso, portanto, a dis-
solugio da coalizdo produtivista e a formagao da frente iinica burguesa
antidesenvolvimentista (SINGER, 2015). Diante do insuficiente desempe-
nho econémico do pais, a coalizao financeiro-rentista recuperou as suas
forgas e os economistas a ela vinculados passaram a “explicar” o baixo
crescimento, que seria consequéncia da politica industrial, sobretudo da
politica de desoneragoes, que “confundiria” os empresirios e os levaria a
nao investir. Tal explicagio nao fazia sentido, todavia obteve certa credi-
bilidade com a redugo do superdvit primdrio e o aumento da inflagao.
Logo a burguesia rentista e seus economistas liberais buscaram cooptar
para sua causa os empresarios, embora seus interesses sejam conflitan-
tes, enquanto a presidente mostra dificuldade em fazer com eles o pacto
politico desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA, 02/12/2013a; 2013b) ou
construir uma coalizdo de classes desenvolvimentista (DiN1z, 2013).

A inflacao, depois de o governo nao conseguir mais segurar artifi-
cialmente os precos administrados, como os de combustiveis e energia
elétrica, saltava para 10,67%, mais que o dobro da meta de 4,5%. O
superdvit primdrio, que com Lula chegou a registrar 3,7% do PIB em-
balado pelo crescimento da economia e pelo cendrio internacional favo-
rdvel com o superciclo das commodities passou para um déficit de 1,9%.
Economistas e integrantes da oposi¢ao costumam enfatizar os equivo-
cos da politica desenvolvimentista de Dilma, que minaram a confianga
do empresariado e mexeram com fundamentos macroeconémicos: os
aportes biliondrios no BNDES, para empréstimos a juros subsidiados;
a intervencao no setor elétrico; a tentativa de baixar os juros na marra;
a concessao de isengdes tributdrias para alavancar setores da industria;
e os efeitos inflaciondrios e fiscais que dai decorreram. As contas pabli-
cas deterioraram-se. A divida bruta, que era de 51% do PIB no fim do

do lucro, por meio da chamada “modicidade tariféria”. Os mesmos principios foram apli-
cados para impor limites de ganho as empresas envolvidas na produgio de energia elétrica,
quando decidiu reordenar o setor em 2012 e baratear o preco da energia em 20%. Nos dois
casos, certamente movida pelo interesse publico, feriu interesses privados que foram se jun-
tar ao bloco rentista no momento em que a “batalha do spread” motivava crescentes ataques
do setor financeiro ao “intervencionismo” (SINGER, 2015).
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governo Lula, deve chegar a 73,5% até dezembro de 2016. Em meio a
campanha a reeleigao, acelerou-se o que ficou conhecido como contabi-
lidade criativa. As “pedaladas fiscais” praticadas por outros presidentes,
embora nio na mesma intensidade, e também por atuais governadores
de Estado, entraram no debate como justificativa para o impeachment
(VaLor EconOmMico, 12/05/2016).

As politicas anticiclicas adotadas a partir do segundo governo Lula e
a instauracio da Nova Matriz Macroecondmica no primeiro mandato de
Dilma Rousseft sao vistas como “fracasso” por parte das elites econd6mi-
cas e financeiras, que execraram e difamaram publicamente o seu prin-
cipal formulador: o ministro da Fazenda, Guido Mantega (2006-2014).
A despeito do baixo crescimento, esta politica econdmica desenvolvimen-
tista teve como principal legado a inclusio social. Ao longo da trajetdria
institucional do desenvolvimento capitalista brasileiro, hd exemplos de
crescimento econdémico pujante com exclusao social exacerbada, além
de fracasso econémico e social simultineos. Primeiramente, durante
o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritdrio (1964-1985), quando
do crescimento econdmico vultoso a taxas de 13,0%, especiﬁcamente
durante o propalado “milagre econémico” (1968-1973). Ora, de que
adianta crescer em demasia se o principal ativo de uma Nagio — o seu
povo — permanece em condigdes aviltantes de existéncia humana? Em
segundo lugar, no contexto da “década perdida” dos anos 1980, em vir-
tude da crise fiscal do Estado — que sucumbiu o padrio de industrializa-
¢ao substitutiva de importagoes (ISI) —, do endividamento externo, da
recessdo ¢ do aumento do desemprego. Em terceiro lugar, a tragédia se
materializou nos anos 1990 quando da adesdo subordinada a ortodoxia
convencional, que garantiu um crescimento pifio e subjugou a parcela
mais vulnerdvel da sociedade brasileira a um processo perverso de exclu-
sa0 econdmica e social. De fato, de acordo com as evidéncias empiricas
desta pesquisa, durante a vigéncia do governo Dilma Rousseff, o Estado
do bem-estar social foi fortalecido e a agenda de redugdo das desigualdades
sociais estruturais ocupou o centro de gravidade da esfera publica.

Como mostra o grifico 5, a despeito da deterioragao dos indicado-
res econdmicos (PIB, producio industrial, investimentos, exportagoes,
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importagdes e superdvit primdrio), foi na gestao Dilma Rousseff que as
taxas de desemprego foram significativamente reduzidas e a politica de
valoriza¢io do saldrio minimo continuada e incrementada. Certamen-
te, se o empresariado industrial fosse dotado de uma visao estratégica
de longo alcance e reforgasse o investimento produtivo para preservar o
emprego ¢ a renda dos mais pobres em face da crise econdmica advinda
da desaceleracao do crescimento, seria possivel minimizar os impac-
tos perversos desta crise. Acontece que o empresariado brasileiro pauta
suas agoes por critérios eminentemente imediatistas, privatistas e curto-
-prazistas e estd cada vez mais vinculado as préticas rentistas do sistema
financeiro especulativo. Isso inviabiliza a tessitura de um consenso capaz
de aglutinar o Estado, o setor produtivo, a burocracia publica e os tra-
balhadores em torno de uma estratégia nacional de desenvolvimento
que viabilize a retomada do crescimento com a preservagio das con-
quistas sociais.

Graéfico 7: Tendéncias dos Indicadores Macroecondmicos Brasileiros nos
Governos Lula da Silva e Dilma Rousseff — Médias de crescimento, 2004-2014

16
14

%]IIIlIIIl_

o© = o o P 2 = o &
o = g @} Q O = L 5
@ = [~a} O On 3 = L

> Q- w o] 5] .2 S
= £ =1 < < = ¥ 3
c 5 @ S <} bl . 2
= 2 S N o 1S 5 &
o o c X = = = =
il ° [} L = S Q 3

<& ) £ = «

S 3 £ = I

e} — 2 172}

3 © @ T

& % g g £

e E 5 5

@ £

=

2

%

2

B 2004-2010 (Gov. Lula) 2011-20114 (Gov. Dilma) =

Fonte: Elaborac&o e tradugao do autor a partir de SERRANO E SUMMA, 2015.



52 Planejamento governamental e finangas publicas no Brasil contemporaneo

O ocaso do governo Dilma Rousseff: auséncia de
reformas estruturais, resiliéncia do neoliberalismo e
declinio das capacidades estatais

O esgotamento do governo Dilma Rousseff ocorre entre o final de 2014
e o inicio de 2015. Ele é causado por uma sucessao de componentes
adversos, simultineos e com graves reverberacdes econdmicas, politicas
e sociais, que vém resvalando para o declinio das capacidades estatais de
implementagio de politicas publicas de longa duragao. Logo abaixo,
serao explicados cada um deles. Delineia-se, portanto, o esfacelamento
da estratégia desenvolvimentista ancorada no crescimento econdémico com
dinamizagio do mercado doméstico de consumo de massas e inser¢do social
dos setores populares.

Primeiramente, o crescimento econémico em notdria desaceleragio
nos tltimos quatro anos minou gradualmente a arrecadagao do Estado
brasileiro e deteriorou sua capacidade fiscal* (CincoLaNt, 2013). Apds
crescer 7,5% em 2010, a economia brasileira cresceu 3,9% em 2011 e
apenas 1,8% em 2012. O crescimento aumentou modestamente para
2,7% em 2013, mas a economia entrou em recessao técnica (dois tri-
mestres consecutivos de crescimento negativo) em 2014 e cresceu ape-
nas 0,1% em 2015. Além disso, a industria de transformacio exibiu o
mesmo padrio: as taxas médias de crescimento de 3,6% em 2004-2010
e -0,9% em 2011-2014. Finalmente, a criacio de emprego formal foi
em média de 1,46 milhées de empregos por ano em 2004-2010, que
foi reduzida para 829.000 em 2011-2014 e apenas 152 mil em 2014.
O crescimento médio do PIB no periodo 2004-2010 foi de 4,4%, li-
geiramente mais do que o dobro do observado no periodo 1995-2003.
No entanto, a taxa de crescimento média do periodo 2011-2014 caiu
consideravelmente para 2,1% e, em 2014, a economia cresceu perto de
zero (0,1%) (SERRANO e SUMMA, 2015).

" Em contraposicio a crise fiscal, que vem deteriorando as capacidades intervencionistas do
Estado brasileiro para a provisao de politicas publicas, os bancos acumulam lucros exorbi-
tantes, como € o caso do Itati Unibanco, que registrou lucro liquido contdbil de R$ 23,360
bilhdes em 2015, o que representa um crescimento de 15,4% em relagio ao ano anterior
(VaLor Economico, 02/02/2016).
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Segundo, a irrupgao do maior escindalo de corrupgao envolvendo
atores publicos (partido politicos da “base aliada” do governo e burocra-
tas estatais) e privados (grandes conglomerados econdmicos, empreitei-
ras" de obras publicas e elites empresariais) no bojo da principal empresa
do pais, a Petrobras vem afetando as capacidades estatais de intervencio-
nismo para a promogio de politicas ptblicas e ameagando a sustenta-
bilidade do Estado do bem-estar social no Brasil. Tal escindalo de cor-
rup¢io vem se desdobrando na Operagio Lava Jato, protagonizada por
instituigoes de controle como a Policia Federal, o Supremo Tribunal Fe-
deral, o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Pablico, com graves
repercussoes econdmicas e politicas. A Petrobras e sua cadeia produtiva
e de fornecedores tém cortado investimentos e engavetado projetos (Es-
TADAO, 19/01/2016; FoLnaA DE S.Pauro, 15/06/2015). O impacto da
Operagio Lava Jato descontou cerca de R$ 142 bilhées ou 2,5% do
PIB nacional em 2015 (VALOR INVESTE, 15/08/2016). A paralisa¢io das
grandes obras de infraestrutura e a criminalizagio das empreiteiras vém
gerando vasto desemprego, sobretudo na construgao civil, que emprega
a populagio mais carente e de baixa qualificagao profissional.

Terceiro, a crise politico-institucional e a abertura do processo de
impeachment contra a presidente reeleita democraticamente evidenciam
a exposi¢do das fraturas na coalizao governativa, provocando o esgota-
mento do “presidencialismo de coalizio” para um partido de esquerda
e o agravamento da paralisia deciséria. A agenda de politicas pabli-
cas estratégicas para alavancar o desenvolvimento do pais é obstruida
diante da tentativa sistemdtica, oportunista e golpista de interrup¢ao do
processo democrético. Ademais, a crise é agravada pela falta de uma lide-
ranga politica efetiva na Presidéncia da Repiiblica (Couto, 04/05/2015).

Quarto, a auséncia de reformﬂ: estruturais imprescindiveis como a
democratizagao da propriedade fundidria, a tributagao progressiva, o
combate sistemdtico a sonegagao fiscal dos mais aquinhoados, a regu-

> A falta de participagdo social na drea de infraestrutura convergiu para a retomada das relagées

privadas com grandes empreiteiras e o pipocar de novos casos de corrup¢io. Muitas empresas
no Brasil se modernizaram, contudo, as empreiteiras nio o fizeram, uma vez que as altas mar-
gens de lucro nio induzem & moderniza¢io econdmica e administrativa (AVRITZER, 2016).
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lamentagao do Imposto sobre Grandes Fortunas, sobre o capitalismo
financeiro especulativo/apdtrida bem como a realizagio de uma audi-
toria da divida puablica.'® A regressividade do sistema tributdrio brasi-
leiro, ao incidir forte e predominantemente sobre o consumo, obsta o
investimento produtivo, penaliza as classes trabalhadoras e as camadas
médias. Em virtude da inabilidade politica da chefe do Executivo e do
predominio de uma coalizao ultraconservadora no Parlamento compos-
ta por latifundidrios, evangélicos, grandes empresdrios e militares, tais
reformas estruturais se tornariam impossiveis.

Quinto, o Brasil adotou uma politica econdmica recessiva de ajus-
te fiscal para restabelecer a credibilidade junto ao sistema financeiro
internacional e retomar o crescimento da economia. A consequéncia
da austeridade ¢ a paralisagao dos investimentos produtivos em prol
da obteng¢ao de um superdvit primdrio para o pagamento dos juros da
divida publica'” e alimentar as préticas rentistas do setor financeiro.
Este cendrio marca o revigoramento do velho #ripé macroeconémico dos
anos 1990 — austeridade fiscal, regime de metas de inflagao e cAmbio
flutuante. Esgota-se, portanto, a possibilidade de formulagiao de uma
alternativa social-democrata diante da ruptura da coalizdo politica de-
senvolvimentista, que tinha as politicas sociais no cerne da estratégia na-
cional de desenvolvimento. O objetivo ¢ enfatizar a dire¢do equivocada
que o Estado vem seguindo, a partir de sua rendi¢io ao “austericidio”
fiscal num quadro de resiliéncia do neoliberalismo e de financeirizagao
da economia. Isto se materializa em cortes de programas sociais estraté-
gicos (Minha Casa, Minha Vida), recessao econémica, agravamento do
desemprego, deterioracdo da renda, retrocesso social da “Nova Classe

Num contexto de crise fiscal exacerbada, tal divida vem drenando os (escassos) recursos
do Estado brasileiro para o pagamento de juros ao sistema financeiro, paralisando o setor
produtivo (comércio, industria, servigos, obras publicas) e inviabilizando a geragio de em-
pregos, de renda e, acima de tudo, impossibilitando a melhoria da oferta e da qualidade dos
servigos publicos, ainda precérios.

As projecoes para a divida pablica nos préximos anos mostram um quadro preocupante,
apontando para trajetdria de crescimento acelerado. O endividamento bruto, que fechou
2015 em 66,2% do PIB, pode bater em quase 84% em 2018 (VaLor Econdmico,
11/02/2016).
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Média” (Classe C) e falta de recursos nas dreas de satide e educacgao
publicas. Convém elucidar a paralisagio de investimentos do PAC (O
GLoBo, 03/11/2015) e a retracao do papel do BNDES, da Caixa Eco-
ndmica Federal e do Banco do Brasil, que sdo indispensdveis & materia-
lizagao de uma estratégia enddgena de desenvolvimento.

O cendrio de depreciacio do tecido social ficou evidente quando da
divulga¢io dos dados do CaGeD, mostrando que, no ano de 2015, foram
perdidos 1.542.371 empregos formais, representando um declinio de
3,74% em relagdo ao estoque de empregos de dezembro de 2014. Trata-
-se do pior resultado desde 1992, quando comegou a série estatistica do
governo. E a primeira vez em que as demissGes superaram as contrata-
¢oes no Brasil desde 1999, consequéncia da retragio na atividade eco-
ndmica, baixa demanda por bens e servigos, contragio do crédito, entre
outros fatores. Segundo o recorte geogrifico, os dados mostram que
todas as grandes regioes reduziram o nivel de emprego formal celetis-
ta. Os principais setores responséveis pela redugao do emprego no ano
foram: Industria de Transformagio (-608.878 ou -7,41%), Construgao
Civil (-416.959 ou -13.60%), Servigos (-276.054 postos ou -1,58%) e
Comércio (+218.650 postos ou 2,32%) (CaGep, 21/01/2016; FoLua
DE S.PauLo, 21/01/2016; O Groso, 21/01/2016).

Gréfico 8: Sintese do comportamento do mercado de trabalho formal —
2003-2015
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Visto esse quadro adverso, que atua como um 6bice ao governo Dil-
ma Rousseff, ao interpretarmos o seu esgotamento a luz das capacidades
estatais — conceituadas por Weaver ¢ Rockman (1993) na introdugio
deste capitulo —, podemos identificar achados empiricos inovadores.

Primeiramente, o governo Dilma Rousseff ¢ marcado pela falta de
coordenagio de objetivos em atrito, ou seja, nao se comunica entre si
e tampouco com a sociedade que o reelegeu e que é objeto de politicas
publicas. Por conta da ado¢io de um programa econémico antagdnico
ao que fora proposto nas eleicoes presidenciais, vem perdendo a sua
base social e tampouco se aproxima dela.

Em segundo lugar, o governo empreendeu uma politica macroeco-
ndémica mais assertiva, em 2012, e baixou as taxas de juros a fim de
estimular a competitividade entre os bancos publicos e privados para
reforcar o investimento produtivo e minimizar o rentismo. Por parte
da coalizdo outrora desenvolvimentista, isso configurou uma verdadeira
inflexdo ao tentar domesticar o capitalismo financeiro. Nao obstante
essas iniciativas relevantes, o governo vinha sendo incapaz de impor per-
das a grupos poderosos, propiciando que a ortodoxia fiscal e o rentismo
financeiro usufruam de hegemonia no Brasil, em detrimento da socie-
dade e de uma visao estratégica de ampla dimensao.

Terceiro, o governo reeleito vinha representando e satisfazendo — me-
diante sucessivas elevagoes da taxa de juros — os interesses poderosos e mais
organizados do capitalismo rentista/parasitdrio vinculado as financas in-
ternacionais e integralmente dissociado dos interesses nacionais. Por outro
lado, os interesses difusos e menos organizados provenientes da sociedade
foram relegados a um patamar secunddrio, dado o perfil insulado, centra-
lizado e pouco propenso a negociagdes da Presidéncia da Republica.

Quarto, a estabilidade politica, essencial para que as politicas pabli-
cas pudessem ter tempo de maturagio na sua implementagao, constitui
a exce¢ao num contexto de escindalos de corrup¢io envolvendo a classe
politica, burocratas do Estado, grandes conglomerados econémicos e
elites empresariais. A crise politica e institucional se agrava cada vez
mais tendo em vista as fraturas na coalizao governativa, a degenerescén-
cia do presidencialismo de coalizio para uma agremiacio de esquerda
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que se propoe reformista, os conluios golpistas, a paralisia deciséria e a
interrup¢do do mandato da presidente reeleita democraticamente, em
2014, com mais de 54 milhées de votos. Ora de forma explicita ora de
maneira velada, isso ocorreu via golpe parlamentar orquestrado por ato-
res politicos, mididticos, empresariais, financeiros e pelo consentimento
de segmentos do Judicidrio. Dentre os principais atores envolvidos na
conspiragao golpista, destacam-se o PMDB, a grande imprensa corpo-
rativa, o empresariado industrial aglutinado em torno da Federagao das
Industrias do Estado de Sao Paulo (FiEsp) e os banqueiros.

Em quinto e dltimo lugar, o governo foi incapaz de gerenciar divisoes
politicas no seio de sua tecnoburocracia formuladora da politica macro-
econdmica, de modo a garantir que nao houvesse atritos internos. Um
exemplo foi o conflito entre o ministro da Fazenda, Joaquim Levy; por
um lado, e a ala politica do governo e do Ministério do Planejamento —
encabecado por Nelson Barbosa — acerca do tamanho do aperto nas con-
tas publicas para garantir o cumprimento da meta de superdvit primdrio
em 2015, ou seja, a economia para o pagamento dos juros da (imensa)
divida publica do Estado brasileiro. Embora Nelson Barbosa tenha obti-
do éxito neste conflito e sido posteriormente al¢ado ao principal cargo do
Ministério da Fazenda, ap6s a saida do ortodoxo Joaquim Levy, nio havia
garantias de mudanga de rota no sentido de uma guinada desenvolvimen-
tista na polz’tica macroecondémica, tendo em vista as pressoes do mercado
financeiro, do bombardeio sistemdtico da grande imprensa e das expecta-
tivas negativas dos agentes econémicos para a retomada do investimento.

Interpretando para o caso brasileiro a defini¢ao de capacidades estatais de
Stein e Tommasi (2001), também presente na introdugio deste capitulo, a
coalizao governativa de Dilma Rousseff mostrou-se incapaz de possibilitar
a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo a que as novas
politicas propostas sao incompativeis com as jd existentes. Nas gestoes pe-
tistas, as diferentes esferas governamentais foram reconfiguradas estrategi-
camente para a promogao de politicas de inclusdo social, transferéncias de
renda e valoriza¢io do saldrio minimo, responsdveis pela substancial queda
das desigualdades. Ora, o que propoe o PMDB, principal partido que

integra a “base aliada” dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, em
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documento langado em 29/10/2015 é a mais aviltante incoeréncia entre as
politicas jd existentes e as “novas”. O programa chamado paradoxalmente
“Uma Ponte para o Futuro” e integralmente apoiado pela grande imprensa
em editoriais (O GrLoBo, 31/10/2015), constitui um retrocesso ao passado
neoliberal, na medida em que propoe a desindexagio dos recursos orga-
mentdrios para a saide, educagdo e beneficios previdencidrios. Ademais,
ancorado no “tripé macroecon6émico”, o texto defende que é indispensdvel
que se elimine a indexagdo de qualquer beneficio ao valor do saldrio mi-
nimo. Esse ultraje aos principios e conquistas sociais da Carta Magna de
1988 deverd ser feito em nome do “equilibrio fiscal”, cujo objetivo é gerar
superdvit fiscal para honrar o pagamento dos juros da divida publica. O
excerto abaixo do documento revela o cardter impiedoso e austero do pro-
grama com relagao & esmagadora parcela da sociedade brasileira que arcard
com os custos de sua eventual implementagio:

Sem um ajuste de cardter permanente que sinalize um equilibrio duradouro das
contas pl’lblicas, a economia nao vai retomar seu crescimento e a crise deve se
agravar ainda mais [...] Nosso desajuste fiscal chegou a um ponto critico. Sua
solugdo serd muito dura para o conjunto da populacdo, terd que conter medidas
de emergéncia, mas principalmente reformas estruturais.'® Nos tltimos anos,
¢ possivel dizer que o Governo Federal cometeu excessos, seja criando novos
programas, seja ampliando os antigos, ou mesmo admitindo novos servidores
ou assumindo investimentos acima da capacidade fiscal do Estado [...] Tudo
isto parece mostrar que o nosso desequilibrio fiscal tem muitas faces e foi se
constituindo ao longo do tempo. S6 um chogue institucional pode reverté-lo,
bem como uma visdo integrada da questio e muita lucidez e autoridade poli-
tica. (Uma PoNTE Para 0 FuTturo, PMDB, 29/10/2015)

18 As “reformas estruturais” nio incluem uma tributacio progressiva que desonere os mais po-
bres e atenue a regressividade do sistema tributdrio brasileiro; nao combatem rigorosamente
a sonegacdo fiscal e, tampouco, defendem a regulamentacio do Imposto sobre Grandes
Fortunas. Ou seja, as “reformas estruturais’ que o partido mais fisiolégico e oportunista
da Republica advoga sao mais do mesmo: transferéncia de recursos publicos para o sistema
financeiro, austeridade fiscal e retracdo de direitos constitucionais consagrados. O resultado
direto ¢ imediato dessa agenda, portanto, ¢ a individualizacdo dos ganhos e a socializacao
das perdas para o conjunto majoritdrio da populagio, que sofrerd com mais recessio, desem-
prego, arrocho salarial e a dilapidacdo do tecido social.
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Essas andlises corroboram o declinio das capacidades do Estado
brasileiro, no governo Dilma Rousseft, de dar prosseguimento a uma
estratégia nacional de longo prazo, bem como a debilidade de pensar
estrategicamente a Nagio fora dos parimetros macroeconémicos da

(malfadada) austeridade fiscal.

O Golpe Parlamentar Consumado: burocracia econébmica
austera, instabilidade institucional e dilapidacao do
Estado de bem-estar social no Brasil

Apds a consumagiao do golpe parlamentar travestido de legalidade de-
mocrética, argumentando-se que a presidente fora destituida do cargo
por cometer “pedaladas fiscais” e, portanto, violar a (sacrossanta) Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que prima pela austeridade nos gastos
publicos, o governo do presidente interino Michel Temer nomeou para
os Ministérios da Fazenda economistas de perfil fiscalista e com vasta
experiéncia tanto no mercado financeiro como no setor ptblico.

O governo provisério de Michel Temer serd assentado sobre trés pi-
lares, informam o discurso do presidente interino e as primeiras medi-
das anunciadas: comércio exterior, estabilidade da economia e um for-
te programa de concessoes e desmobilizacio de ativos. O perfil da nova
equipe econdmica é um sinal claro de que o objetivo do novo governo
¢ retomar o arcabougo que vigorou entre meados de 1999 e 2011, na
medida em que os integrantes do Ministério da Fazenda nomeados
pelo ministro Henrique Meirelles tém perfil fiscalista. Ele mostrou que
a prioridade numero 1 do governo é mesmo o reequilibrio das contas
publicas. A composicio da nova equipe reforca a percep¢io de que, a
partir de agora, a politica fiscal ajudard o trabalho do Banco Central
(BC) no controle da inflagio, pois serd executada em consonincia com
a politica monetdria (VaLor EconOmIco, 13/05/2016; 18/05/2016a).

E importante mencionar quem sio os principais integrantes da buro-
cracia econdmica do governo Temer, bem como as suas respectivas dreas
de atuagao. Nomeado secretdrio de Politica Econdmica, Carlos Hamilton
foi, em seu periodo como diretor de Politica Econémica do Banco Cen-
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tral, um critico explicito e isolado dentro do governo da escalada de gas-
tos verificada no primeiro mandato de Dilma. Marcos Mendes, consultor
legislativo do Senado, ¢ outro especialista em finangas puablicas que refor-
card o time de fiscalistas. Mansueto Almeida, do IpEa, serd o secretdrio
de Acompanhamento Econémico e incumbido de fazer uma andlise de-
talhada das contas e das despesas publicas. Marcelo Caetano, também do
IpEA, serd o secretdrio da Previdéncia Social. Aos mencionados, somam-se
funciondrios publicos de carreira, de reconhecida competéncia, como Jor-
ge Rachid (Receita Federal), Otdvio Ladeira (Tesouro) e Tarcisio Godoy
(Secretaria Executiva da Fazenda) (VaLor Econdmico, 18/05/2016b;
RoMmERro, 18/05/2016). Essa equipe, ao lado do novo presidente do BC,
Ilan Goldfajn, vai se esforgar para colocar a politica econdmica no rumo
da disciplina fiscal e monetdria, do fortalecimento do tripé superdvit pri-
mdrio, cAmbio flutuante e metas para inflaio, da liberalizagdo comercial
e da redu¢do do Estado-empresdrio. Muito ou quase tudo vai depender
do parlamento, mas ¢ por isso que o governo serd, segundo o presidente
interino, Michel Temer, “congressual” (RoMERO, 18/05/2016).

As principais medidas de austeridade aventadas pelo governo provi-
sério Temer e por sua burocracia econémica para equacionar o proble-
ma da deterioracio das contas publicas sio a EC 95/2016 (PEC do teto
de gastos publicos), a reforma trabalhista, a reforma da previdéncia e
outras propostas que limitam os gastos sociais. Cabe-nos explicar cada
uma delas ordenadamente.

A PEC do teto cria um teto para o gasto publico, com objetivo de evitar
que a despesa cresga mais que a inflagao a partir de 2017." O Novo Regi-

19 Segundo a economista Laura Carvalho, a PEC também desvia o foco do debate sobre a origem
da nossa alta taxa de juros — que explica uma parte muito maior do crescimento da divida, ja
que se refere apenas s despesas primdrias federais. O corte de despesas de 2015 ndo gerou uma
retomada. Soma-se a isso 0 desemprego em alta, o alto grau de endividamento de empresas e
familias, 0 aumento da capacidade ociosa da industria e as sucessivas frustracdes de arrecadacio
das vérias esferas de governo, que constituem apenas alguns dos elementos que vém transfor-
mando a economia brasileira em um deserto. Uma PEC que levard a uma estagnagio ou queda
dos investimentos putiblicos em infraestrutura fisica e social durante 20 anos em nada contribui
para reverter esse quadro, podendo até agravé-lo. A PEC ¢ deletéria aos mais pobres, tendo
em vista que ndo s6 comprime despesas essenciais ¢ diminui a provisao de servigos publicos
como inclui san¢des em caso de descumprimento que seriam pagas por todos os assalariados.
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me Fiscal terd duragao de 20 anos. A partir do décimo ano, o presidente da
Republica poderd rever os critérios uma vez a cada mandato presidencial.
Cada um dos trés poderes, e seus 6rgaos, terd limites especificos para des-
pesas. O Executivo poderd compensar excessos de gastos dos demais po-
deres em até 0,25% do seu limite, nos trés primeiros anos de vigéncia das
novas regras. Em 2017, os limites serdo estabelecidos com base na despesa
paga em 2016 (incluidos os restos a pagar), corrigidos em 6,52%, que é a
inflagdo prevista para o ano. Nos anos seguintes, os limites serdo corrigidos
pela inflagao (IPCA) acumulada em 12 meses até junho do ano anterior.
No tocante ao teto para cada Poder, segundo estimativas da consultoria de
or¢amento, o teto do Executivo para 2017 ficaria em R$ 1,232 trilhao; do
Judicidrio, em R$ 39,7 bilhoes; do Legislativo, em R$ 11,5 bilhées, sendo
R$ 5,6 bilhoes para a CAmara e R$ 4 bilhées para o Senado; do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), R$ 1,9 bilhao; e do Ministério Pablico, R$ 5
bilhoes. Haverd tratamento diferenciado para saide e educagio em 2017.
A satde terd 15% da receita corrente liquida e a educagao ficard com 18%
da arrecadagio de impostos. A partir de 2018, as duas dreas passardo a
ter as despesas corrigidas pela inflagao, como os demais setores. Quem
romper o teto ficard automaticamente proibido de elevar despesas obriga-
térias, como reajustes e mudangcas de carreira para servidores; ganho real
para o saldrio minimo; abertura de concurso publico, criagao/expansio
de programas; concessao de incentivos fiscais (O GrLoso, 13/12/2016a).
Ademais, hd um projeto que autoriza a renegociagao de dividas de estados
e municipios com a Unido, submetendo os gastos dessas unidades da Fe-
deragio ao teto por dois anos. O plano do governo ¢ enviar ao Congresso
outro projeto depois, estendendo o teto imposto aos gastos federais a Es-
tados e municipios por mais tempo (ForLHa DE S.Pauro, 13/12/2016).

Se o governo gastar mais que o teto, fica impedido de elevar suas despesas obrigatérias além da
inflacdo. Como boa parte das despesas obrigatérias ¢ indexada ao saldrio minimo, a regra atro-
pelaria a lei de reajuste do saldrio minimo impedindo sua valorizagao real — mesmo se a eco-
nomia estiver crescendo. A PEC constitui uma faldcia, uma vez que tira da mesa de discussio
os trés itens que mais explicam o quadro de deterioragio fiscal atual: (1) a falta de crescimento
econdmico, (2) a queda de arrecadagio tributdria e (3) o pagamento de juros. Portanto, a de-
terioracio fiscal verificada no Brasil nos tltimos anos em nada tem a ver com um crescimento
mais acelerado das despesas primdrias federais (CARvALHO, 13/10/2016ab; 01/12/2016).
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Com relacio a reforma trabalhista, o governo golpista alega que a
CLT, dos anos 1940, precisa ser atualizada por nao conseguir atender
a todos os setores da economia, como o de tecnologia, por exemplo,
que passa por constantes transformagées. Outro motivo é que foram
incorporados varios penduricalhos as leis, que geram interpretagoes di-
vergentes ¢ estimulam disputas judiciais. Para tanto, torna-se necessd-
rio a flexibilizagdo da CLT, permitindo que os acordos coletivos possam
prevalecer sobre o legislado. Os acordos coletivos prevalecerdo sobre a
legislagao para: (1) parcelamento das férias em até trés vezes; (2) jornada
de trabalho limitada a 220 horas mensais; (3) parcelamento do PLR;
(4) intervalo intrajornada (almogo, por exemplo, que nio podera ser
inferior a 30 minutos; (5) banco de horas e (6) regulamentar as horas iz
itinere (deslocamento quando nao h4 transporte publico); (7) trabalho
remoto e (8) remuneragio por produtividade. Além disso, a reforma
proposta aumenta de trés para até oito horas o contrato de trabalho
tempordrio, estabelece que o trabalho em tempo parcial passard de 25h
para 30h, sem hora extra ou 26h + 6h extras semanais, altera a punigao
por manter empregado sem registro, prorroga até 2018 o Programa de
Protegio ao Emprego e, por fim, defende a eleigao de representantes
sindicais no local de trabalho (O Groso, 13/12/2016b; VaLor Econo-
MICO, 23/12/2016). O objetivo é aumentar a produtividade da econo-
mia e reduzir os custos dos empresdrios ao investir.

Quanto a reforma da previdéncia, a nova fé6rmula proposta pelo
governo para o cdlculo das aposentadorias reduz o valor dos benefi-
cios, independentemente do tempo de contribuigio ou da idade do
trabalhador. Se a proposta for aprovada, o INSS passard a considerar
todos os saldrios do trabalhador, incluindo os mais baixos, para calcu-
lar uma renda média ao longo da vida profissional e chegar ao valor do
beneficio mensal a ser pago. Pelas regras atuais, saldrios mais baixos,
correspondentes a 20% do periodo em que o trabalhador contribuiu
com a Previdéncia, s3o descartados na hora do célculo, o que eleva o
saldrio médio e, portanto, o valor do beneficio. E sobre essa média
salarial mais baixa que serdo calculadas as aposentadorias se a reforma
da Previdéncia passar como planeja o governo. Além da idade minima
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de 65 anos, o governo quer exigir 25 anos de contribuigao ao INSS.
Cumpridas essas exigéncias, o valor da aposentadoria serd equivalente
a no minimo 76% da média salarial, mais 1% por ano adicional de
contribui¢do com o INSS. Para receber o valor integral, no entanto,
seria preciso ficar na ativa por 49 anos. O teto para os beneficios pagos
pelo INSS hoje ¢ de R$ 5.189. Trabalhadores enquadrados na regra
de transigao proposta pelo governo (homens com mais de 50 anos e
mulheres com mais de 45) também teriam todos os saldrios consi-
derados pelo cdlculo (Forna pe S.Pauro, 08/12/2016; O Groso,
13/12/2016c¢).

Outras propostas de reforma do governo:

Pensdo por morte A proposta do governo proibe o acimulo de pensao por morte e
aposentadoria. Os beneficiarios teriam que escolher um dos dois.

Salario minimo O governo quer manter o piso das aposentadorias vinculado ao
salario minimo, mas quer desvincular os beneficios assistenciais
como o concedido a idosos e deficientes.

Unificacao O governo quer uniformizar as regras para trabalhadores urbanos e
rurais, do setor privado e do servico publico, com algumas excegoes

Militares O impacto fiscal que a reestruturacdo dos planos de carreiras dos
militares pode trazer para as contas pUblicas esta emperrando as
negociagées em torno de mudangas nas regras de aposentadoria
das Forgas Armadas. A ideia do governo é finalizar um texto com
a contribuicdo das Forgas Armadas para a Reforma da Previdéncia
Social ainda em maio de 2017 para encaminha-la a Camara dos
Deputados entre junho e julho. Representantes do governo tém
reforcado que as Forgas Armadas, assim como acontece em varios
pafses, devem ter um regime diferenciado de aposentadoria. A
intengao é aproximar, ao maximo, as regras dos militares daquelas
que serdo exigidas da maior parte da populagdo. Dentre as
propostas em estudo estao o aumento do tempo de servico do
militar de 30 para 35 anos, a idade minima para passarem para a
reserva e a cobranga de uma aliquota de 11% de contribuigao para
os pensionistas, que hoje sao isentos. Também pode haver aumento
no percentual descontado dos salarios para contribuir com a
Previdéncia. Quando a PEC 287 foi encaminhada ao Congresso, em
dezembro de 2016, o governo Temer foi alvo de intmeras criticas
por deixar de fora os militares, cujo déficit com aposentadorias e
pensdes é expressivo. No ano passado, o regime de previdéncia
dos militares teve um rombo de R$ 34,069 bilhées, ante R$ 32,506
bilhdes de 2015, segundo o Relatério Resumido da Execugdo
Orgamentéria, divulgado pelo Tesouro Nacional.
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Politicos Parlamentares entrardo nas regras gerais da reforma proposta, mas
terdo uma transicao diferente, ainda nao divulgada

Trabalhador rural ~ Considerados segurados especiais, os trabalhadores das areas rurais
podem se aposentar por idade (60 anos homens e 55, mulheres),
bastando apenas comprovagao da atividade no campo. O governo
quer que esse segmento também passe a contribuir para o regime,
ainda que em condigdes mais facilitadas. A idade também vai subir.

Beneficios Idosos ou deficientes de baixa renda tém direito a um beneficio
assistenciais — LoAs  assistencial mesmo sem nunca terem contribuido, o que é
(Lei Organica de considerado injusto com os demais que contribuem. A ideia é

Assisténcia Social)  subir a idade (hoje de 65 anos) para além dos demais e pagar um
beneficio um pouco mais proporcional.

Desvinculacio O governo pretende desvincular o reajuste do salario minimo (que
do piso da permite ganhos reais) do piso previdenciario, o que exerce forte
Previdéncia do impacto nas contas do INSS.

salario minimo

Fontes: Folha de S.Paulo (08/12/2016), O Globo (13/12/2016) e Valor Econémico (12/05/2017).

A despeito da presenca de uma coalizio majoritdria no Parlamen-
to para levar a efeito a aprovagao das medidas do ajuste fiscal — EC
95/2016, reforma trabalhista, reforma da previdéncia — o governo pro-
visério Temer vem sendo marcado pelo agravamento dos escindalos
de corrup¢ao da Operagao Lava Jato bem como pelas tensoes entre
os trés poderes da Republica: Executivo, Legislativo e Judicidrio. Em
delagio do ex-diretor da Odebrecht, Cldudio Melo filho, o presidente
e o nucleo do governo foram citados. Ao confirmar gestoes do entao
presidente do PMDB a fim de obter apoio financeiro da empreiteira
a campanhas eleitorais do partido, ndo ficou configurada alguma re-
tribui¢io de Temer nem o presidente pode ser processado por fatos
ocorridos antes do mandato. Mas a simples meng¢io do seu nome no
contexto da Lava Jato o enfraquece e a seu governo. O PMDB do
Senado, o nucleo mais forte do partido, também sai avariado do de-
poimento de Melo Filho. Estabelecem-se vinculos perniciosos entre
a liberacio de dinheiro da Odebrecht e o recebimento, em troca, de
emendas em MPs e a aprovagao de projetos de interesse da empresa (O

GLoBo, 13/12/2016ad).
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Segundo o cientista politico Fernando Abrucio, a combinagao de
recessio com a desestabilizacio politica por dois anos seguidos produ-
ziu um quadro desolador para o pais. Voltamos ao cendrio dos piores
momentos dos governos José Sarney e Fernando Collor, quando nio
havia governabilidade e a economia estava muito mal. Mas, mesmo
nesses dois periodos, o Brasil conseguiu, apds algum sofrimento, sair do
fundo do poco e, o mais importante, evitou que se instalasse uma crise
institucional. Importantes liderangas politicas, sociais e judiciais estao
agora flertando com o perigo. O bom senso e a parciménia deciséria
estao dando lugar ao personalismo inconsequente e a falta de respeito
entre os Poderes. Sem sair desse processo de esgarcamento politico e
institucional, ndo serd possivel retomar os rumos do desenvolvimento.
O tamanho da crise atual pode ser mensurado por trés aspectos. O pri-
meiro é a combinac¢io de multiplos fatores, o que gera uma tempestade
perfeita. Nao ¢ apenas um mau momento do presidente da Republica,
mas também do Congresso Nacional e de quase toda a classe politica.
Soma-se a isso a bancarrota dos Estados, quebrados numa proporgao tal
que grande parte deles nao consegue honrar os saldrios dos servidores.
Parcela importante dos municipios poderd entrar nesse clube dos de-
sesperados em 2017. E importante lembrar que funciondrios ptblicos
constituem um contingente signiﬁcativo em vdrias partes do pais, com
reflexos sociais imprevisiveis. Ademais, a crise na Federagao pode levar a
deterioracao ripida da prestacao dos servigos publicos basicos, num pais
em que a qualidade da gestao publica jd nao ¢ das melhores. Na lista
de mdltiplos fatores, deve-se acrescentar a crise econdmica, persistente
e com sinais ruins para todos os lados: recessio, desemprego elevado,
empresas em deterioracio e taxa de juros absurdamente altas. E mesmo
que reformas melhorem as expectativas dos agentes econdémicos, por
um bom tempo os brasileiros continuario a perder emprego e renda. E
um passo para a explosio social, essa sim com potencial de desestabili-
zar o poder politico (ABrRucto, 09/12/2016).

Para finalizar a tempestade perfeita, o choque entre os Poderes ga-
nhou uma dimensao para além dos controles mutuos necessdrios a uma
democracia, os “checks and balances” definidos pelos pais fundadores
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dos Estados Unidos. Decerto que o refor¢o do sistema de Justica foi
um avango gerado pelas regras da Constitui¢ao de 1988. Também ¢
verdadeiro que o Ministério Publico e o Judicidrio tém cumprido papéis
importantes na melhora do pais, incluindo af a Operagio Lava Jato.
Mas ¢ igualmente correto dizer que tem havido exageros por parte de
promotores, juizes ¢ ministros do STE A 4nsia pela justiga, partindo
de uma hipétese benigna, tem atropelado preceitos bdsicos do Direito,
da Democracia e da convivéncia institucional. Surge entio o segundo
aspecto, bastante alarmante: o pais estd flertando com a crise institu-
cional. Enquanto vivia-se uma crise poh’tica, mesmo que em maiores
proporgoes do que no passado recente, ainda havia a esperanga de que
no final as institui¢des dariam conta. Mas quando os Poderes batem
cabeca, com decisoes conflitantes e, pior, tomando medidas que apa-
rentam represalia em rela¢io ao outro, o efeito pode ser a instauragao de
um vale tudo institucional. O Ministério Publico Federal, assim como
o Judicidrio e a Policia Federal, tem cumprido um papel importantissi-
mo na Operagao Lava Jato. Entretanto, as instituicoes de controle devem
ficar no papel de fiscalizadores, ¢ néio no de legisladores. Se alguns de seus
membros quiserem exercer essa fungio, que concorram a elei¢oes. Ne-
nhum pais desenvolvido e democrético foi salvo por lideres messidnicos
advindos do sistema de Justica (ABruUCIO, 09/12/2016).

Entretanto, aqui entra o terceiro aspecto que dd um cardter mais pe-
rigoso a crise atual: os lideres que temos nao tém tido a temperanga e/ou
a legitimidade necessdrias para agir contra a bola de neve que estd nos
esmagando. Do lado politico, além de quase toda a classe estar desacre-
ditada, aqueles que poderiam cumprir esse papel estdo envoltos numa
guerra fratricida desde a elei¢ao de 2014. E nao menos importante, por
fim, é conclamar as liderangas judiciais a terem a parciménia necessdria
para ajudarem na garantia da democracia. Se promotores e juizes ocu-
parem completamente o espaco da politica, e por a¢do prépria, o pais
serd levado a uma crise institucional sem paralelos. Se forem democra-
tas, deverdo pensar nisso, urgentemente (ABrucIo, 09/12/2016).

A andlise de Leonardo Avritzer apresenta relativa convergéncia com
a esbocada acima, uma vez que chama aten¢io para o fortalecimen-
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to do Poder Judicidrio, sem precedentes na histéria do Brasil, e exem-
plos equivalentes no mundo, e quanto ao risco dessa movimentagao
fragilizar ainda mais a legalidade politica no pais. A Unica saida para a
estabilidade institucional hoje sdo as eleigoes diretas, como forma de
“relegitimizar o poder politico”, salientando a necessidade de STF e Mi-
nistério Publico se voltarem ao papel estabelecido na Carta Magna, ou
seja, de guardides da Constitui¢ao Federal de 1988. O poder politico
nao tem condi¢des hoje de se legitimar da maneira como foi feito, com
o impeachment e a transigao, mas, por outro lado, é preciso que o STF e
o Ministério Pablico voltem ao seu papel de guardiao da Constituigao.
Portanto, o STF ¢é guardiao da Constituigao, nao ¢ dono da Constitui-
¢ao e nao é dono do direito (AVRITZER, 16/12/2016).

No dia em que atualizo este capitulo, o Senado aprovou, em segun-
do turno, o texto principal da chamada PEC do Teto de Gastos, que,
conforme jd salientado, fixa um limite para os gastos publicos por 20
anos. A PEC 55 foi aprovada por 53 votos a favor e 16 contra. O texto
principal foi aprovado com apenas quatro votos de folga em relagao ao
quérum minimo exigido de 49 votos favordveis em caso de Proposta
de Emenda Constitucional (PEC). Em seguida, o Plendrio do Senado
rejeitou por 52 votos a 20 o destaque apresentado pelo PT que queria
incluir no texto da PEC do teto um dispositivo garantindo que o sala-
rio minimo nio seria afetado pelo limite. O segundo destaque queria
retirar Educacao e Satde do limite de gastos. Tal destaque foi rejeitado
por 52 votos a 19 (O Groso, 13/12/2016). Na verdade, o que o novo
regime se propoe a fazer ¢é retirar da sociedade e do parlamento a prer-
rogativa de moldar o tamanho do orcamento publico, que passard a ser
definido por uma varidvel econémica (a taxa de inflagdo), e impor uma
politica permanente de redugio relativa do gasto pablico. Em suma,
trata-se da imposi¢ao de um projeto de pais que dificilmente passaria
no teste de um pleito eleitoral, Gnica forma de garantir sua legitimidade
(PraTtarorMA PoLiTica Sociar, 2016).

Para além das medidas impopulares de austeridade fiscal e de dege-
neragio da rede de protegao social robustecida a partir de 2003, que fo-
gem drasticamente  algada da soberania popular, o governo ilegitimo e
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usurpador da democracia de Michel Temer é reprovado pela maioria da
populacio. Apés um ano de governo completado no dia 12/05/2017, o
governo ¢ dono de altissima impopularidade e de uma colegao de crises
politicas. Nao obstante, o presidente até aqui conseguiu fazer avangar
extensa agenda legislativa, talvez a mais ambiciosa em escopo desde a
redemocratiza¢do. Como provam os 61% que reprovam o governo e
os 71% que rejeitam especificamente a reforma da Previdéncia segun-
do a mais recente pesquisa Datafolha, nao é uma agenda para todos
os gostos. Com 38% do seu curto mandato de 2 anos, 7 meses e 20
dias completados, Temer jd disse que a impopularidade é um passaporte
para fazer o que considera correto — e que também lhe garante apoio na
elite empresarial, ao seu lado desde que Dilma Rousseff (PT) foi afas-
tada e, depois, impedida. Conseguiu ver medidas polémicas aprovadas
no Congresso: o teto de gastos, a desvinculacio de receitas, o fim da
exclusividade da Petrobras no pré-sal, a lei de governanca das estatais,
a reforma do ensino médio. Avancaram a reforma trabalhista e, a tran-
cos e barrancos, a mudanca previdencidria aprovada em comissao na
Camara. Como se vé, a seara econdmica ¢ sua prioridade, e foi de 14
que sairam as melhores noticias até aqui para o governo, na agenda nao
parlamentar: a queda da inflagdo, que, porém, teve na recessao brutal
uma forte aliada, a consequente queda nos juros e uma sacada popular:
a liberagio de estimados R$ 35 bilhoes de contas inativas do Fundo de
Garantia. O presidente montou um esquema de poder convencional,
mas eficaz no papel. Dos seus 28 ministros, 20 vieram do Parlamento,
0 que teoricamente amplia 0 comprometimento de partidos e banca-
das com o governo. Nao ¢ tao ébvio, tanto que o PSDB busca virar o
voto de talvez metade de sua bancada na Cimara para apoiar a reforma
da Previdéncia. Deixando a drea econdmica blindada com nomes que
eram unanimidade no mercado, Temer acendeu velas a duas deidades.
Todavia, a Operagio Lava Jato, devastando o cendrio politico desde
2014, garantiu instabilidade ao arranjo. Além do préprio Temer, que
¢ citado, nada menos que oito ministros estao no alvo da investigacio
e serao afastados caso sejam denunciados — linha de corte malandra,
jd que a morosidade judicial os favorece. Mas o dano de imagem estd
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feito. Segundo o Datafolha, 73% dos brasileiros acham que Temer estd
envolvido no escindalo, que atingiu em cheio PMDB e PSDB (Forua
pE S. Pauro, 07/05/2017).

No momento em que concluo o capl'tulo, uma crise institucional
sem precedentes irrompe em Brasilia. Trata-se da divulgagao, na noi-
te do dia 17/05/2017, da delagio premiada de Joesley Batista e o seu
irmao Wesley, proprietdrios da JBS, a maior produtora mundial de
proteina animal. E uma delagio como jamais foi feita na Lava Jato:
Nela, o presidente Michel Temer foi gravado em um didlogo emba-
ragoso. Diante de Joesley, Temer indicou o deputado Rodrigo Rocha
Loures (PMDB-PR) para resolver um assunto da J&F (holding que
controla a JBS). Posteriormente, Rocha Loures foi filmado recebendo
uma mala com R$ 500 mil enviados por Joesley. Temer também ou-
viu do empresdrio que estava dando a Eduardo Cunha e ao operador
Licio Funaro uma mesada na prisao para ficarem calados. Diante da
informagao, Temer incentivou: “Tem que manter isso, viu?”. Ademais,
Aécio Neves foi gravado pedindo R$ 2 milhdes a Joesley. O dinheiro
foi entregue a um primo do presidente do PSDB, numa cena devi-
damente filmada pela Policia Federal. A PF rastreou o caminho dos
reais. Descobriu que eles foram depositados numa empresa do sena-
dor Zeze Perrella (PMDB-MG) (O GLOBO, 17/05/2017). Portanto,
os desdobramentos politicos e sociais desta crise institucional de vas-
ta envergadura e suas reverberagdes para a economia politica do de-
senvolvimento no Brasil poderao ser objeto de uma pesquisa futura.

Consideracoes finais

O objetivo deste capitulo foi mostrar a ascensdo e o ocaso do governo
Dilma Rousseff 4 luz de uma interlocu¢iao com a literatura (nacional e
internacional) sobre as capacidades estatais. Mostrou-se como a presi-
dente dotou-se de capacidades institucionais para o enfrentamento do
sistema financeiro, a retomada do investimento em infraestrutura via
planejamento e a consolidacio e ampliac¢io da rede de protegio social.
Apesar da insuficiéncia e deterioragio dos indicadores econémicos, as capa-
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cidades estatais do governo Dilma Rousseff convergiram para levar a efeito
uma politica social-democrata assentada na desmercantilizagio dos traba-
lhadores, na formagcio de recursos humanos e na erradicagio da extrema
pobrezd. Nao obstante os avancos sociais, o governo Dilma exauriu-se
porque a coalizao politica desenvolvimentista que emergiu ao poder em
2003 compactuou com o0s setores mais retrégrados, reaciondrios e ar-
caicos da sociedade brasileira e sequer contestou as aliancas tradicionais
para assegurar a governabilidade a todo custo. Foi incapaz de romper
com o tripé macroeconémico ortodoxo, que duplicou o desemprego
em um ano, deteriorou a renda dos mais pobres e vem provocando a
reversao do maior legado social da estratégia desenvolvimentista de lon-
go prazo no Brasil, que é a inser¢ao de um vasto contingente de setores
populares (outrora abandonados a prépria sorte) ao mercado formal de
trabalho e ao corpo politico da Nagio. Num contexto de chantagem
parlamentar, de penetragio do poder econémico na politica, de con-
luio golpista, de crise fiscal do Estado, de um escindalo de corrupcio
de grandes proporg¢des econdmicas, de auséncia de reformas estruturais
como a taxa¢do dos mais ricos e de agugamento do conflito distributivo,
chegou-se a um patamar insustentdvel de manutengao desta coalizao
governativa fracionada, fragmentada e fraturada. Provdveis solugoes no
campo progressista para minimizar os efeitos deletérios da crise fiscal —
como a tentativa de recriagdio da CPMF — foram fortemente rejeitadas
pelo empresariado, pelas elites parlamentares conservadoras, pela fragao
financeira do capital e pela imprensa corporativa. Criando um clima
de “terrorismo”, a grande midia exacerba o problema econémico para
justificar uma politica de austeridade e arrocho das politicas fiscal e
monetdria.

Os dados empiricos mobilizados por esta pesquisa mostram que a
deposi¢ao de Dilma Rousseft da Presidéncia da Republica e a chegada
ao poder de Michel Temer por meio de um golpe parlamentar revestido
de legalidade democritica ndo suscitou a melhoria da expectativa dos
agentes econdmicos bem como a retomada do crescimento. Muito pelo
contrdrio, a economia vem se deteriorando a cada dia, o desemprego
nao retrocede e o imperativo do receitudrio ortodoxo vem erodindo a
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rede de protegao social consolidada na dltima década. Delineia-se um
processo de corrosao do Estado de bem-estar social, cujas bases social-
-democratas foram consagradas na Constitui¢ao de 1988. O elemento
mais paradoxal desta conjuntura é que se tenta enterrar a Carta Magna
num contexto de crise fiscal, baixo crescimento e queda na arrecadagao,
quando a mesma fora criada e o gasto social levado a cabo — ainda que
de modo muito incipiente — em um cendrio de crise inflaciondria, endi-
vidamento externo, crise fiscal e de reformas orientadas para o mercado
(1990-2002).

Segundo a retdrica de austeridade disseminada pela grande imprensa
privada conservadora em constantes editoriais, pela burocracia econ6-
mica do governo usurpador e por sua coalizio parlamentar de apoio
— que aprovou majoritariamente a EC 95/2016 —, os gastos sociais (sad-
de, educacio, seguro desemprego, previdéncia e assisténcia social) nao
cabem mais no orcamento do Estado brasileiro, em termos praticos, o
povo nio cabe no or¢amento. Para restabelecer o equilibrio fiscal e a
estabilizagdo da divida publica, é necessirio rever o pacto politico da
redemocratizagio do pais. Todavia, para pagar os juros de uma imensa
e falaciosa divida publica, no hd restri¢ao fiscal; hd restri¢ao fiscal para
a execugao de politicas pablicas elementares ao bem-estar da sociedade
brasileira. Diante do esfacelamento do governo Dilma Rousseft, as elites
politicas antirrepublicanas e as elites econdmicas predatérias caminham
juntas para dilacerar a Carta Magna, marco do processo civilizatério
brasileiro. Tal como Getulio Vargas e Joao Goulart, Dilma Rousseff
tentou alterar a equagido distributiva brasileira, tradicionalmente mar-
cada pela “privatizacio dos ganhos e socializacio das perdas” de modo a
impulsionar a “individualizagdo das perdas e socializa¢ao dos ganhos”.
Os custos em matéria de governabilidade foram elevados e a presidente
pagou um preco caro por isso.

Diversos elementos da crise incidiram sobre a capacidade da pre-
sidenta de governar, entre os quais vale a pena destacar: o colapso da
alianca congressual de sustenta¢io do governo que aponta para elemen-
tos de instabilidade no préprio presidencialismo de coalizao; a forte
mobiliza¢do da opinido publica contra a presidenta que é decorréncia
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da quebra da hegemonia do PT sobre o campo participativo; o forte
impacto da Operagao Lava Jato sobre o PT e sobre a base do governo
associado a uma total incapacidade do governo de estabelecer de forma
equilibrada os termos da autonomia da Policia Federal. O agravamento
dos impasses vividos pela democracia brasileira, no inicio de dezem-
bro de 2015, envolveu os seguintes elementos: a votagao do pedido de
abertura de processo contra o presidente da Cimara dos Deputados,
Eduardo Cunha; a elabora¢io de um parecer acusando-o de mentir a
CPI da Petrobras e a aceitacao por Cunha do pedido de impeachment da
presidenta Dilma Rousseff. Todos estes elementos apontam para uma
saida politico/judicial para a crise que podera abalar o equilibrio entre
os poderes construido ao longo dos tltimos 30 anos (AVRITZER, 2016).

As elites politico-econémicas do Brasil contemporaneo sao marca-
das pela falta de consenso e de concepgio estratégica de longo prazo.
Afeitas ao imediatismo, sé defendem corte de gastos publicos e retragao
de conquistas sociais em momentos de crise. No plano politico impera
o antirrepublicanismo, a falta de visao nacional e o facciosismo. No
Ambito econdmico, viceja o cardter predatdrio das elites, refratdrias a
quaisquer tentativas de reformas de cunho social-democrata, progressis-
ta e desenvolvimentista, como a taxac¢io de fortunas. Por estas razoes, o
Estado brasileiro vem sendo acometido por uma governabilidade preca-
ria ou, no caso extremo, pela ingovernabilidade. Isso inviabiliza o Esta-
do planejar estrategicamente politicas publicas sustentdveis e de amplo
alcance para a Nagao.

No governo provisorio Temer, conﬁgura—se a resiliéncia da crise po-
litica envolvendo o Executivo e o Legislativo bem como a posterior
irrupgao da crise institucional por ocasiao do aprofundamento da Ope-
ragdo Lava Jato, que envolve o Executivo, o Legislativo e o Judicidrio.
Os principais integrantes da cipula do governo como Renan Calheiros,
Eliseu Padilha, José Serra etc., além do presidente Michel Temer, es-
tao envolvidos em dendncias de corrup¢ao e recebimento de propina
da empreiteira Odebrecht. Cumpre ressaltar que essa crise de gravissi-
mas proporgoes para a democracia brasileira, que é instrumentalizada
de modo espetaculoso pela grande midia, assinala a exacerbacio das
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prerrogativas institucionais do Poder Judicidrio e do Ministério Pablico
com gravissimas repercussoes para a qualidade da democracia brasileira.
Soma-se a isso a rejei¢do do presidente pela maioria da populagao, o
aprofundamento da recessio, o agravamento do desemprego e a falta de
expectativa dos agentes econdmicos quanto a retomada do crescimento.

O Brasil estd subjugado a voli¢io especulativa e estelionatdria dos
mercados financeiros e das agéncias de classificacao de risco, que con-
tam com o beneplicito da grande imprensa corporativa. O rentismo
financeiro viola os principios da Constituicao de 1988, dedicada a
construcio de um Estado Social, e cujas premissas sio a ampliagio da
rede de protegao social, a universalizagao das politicas ptblicas e a pro-
mogio da cidadania. Tais medidas, portanto, demandam a expansao
do gasto social publico, o que é incompativel com a retérica ortodoxa
vigente no Brasil assentada em ganhos de curto prazo. H4 trés elemen-
tos fatais da dinimica econdmica recente: investimento publico deca-
dente, taxa de juros elevadissima e reducio de gastos governamentais.
Inviabiliza-se a instauragao de uma estratégia de longo prazo, inclusiva
e sustentdvel no tempo. Aguca-se, portanto, a transferéncia de renda
da sociedade para o setor bancdrio-financeiro parasitirio, aumentando
exponencialmente o lucro dos bancos e reduzindo a massa salarial dos
trabalhadores. Nao hd Estado de bem-estar social que resista & tamanha
predagao liderada pelo sistema financeiro. De forma perversa, os eco-
nomistas brasileiros porta-vozes das agéncias de classificagao de risco e
com forte ressonincia na grande imprensa defendem o argumento de
que as despesas priblicas ndo cabem no tamanho do Brasil e que o Estado
deve priorizar o pagamento de juros da divida publica. Isso evidencia
a letalidade de uma dinimica financeira apdtrida, que é insustentdvel
para a sociedade brasileira. E com a consumacio do golpe parlamentar
liderado por Michel Temer, tais economistas foram algados a ciipula da
burocracia econémica governamental e vém pautando suas agoes pelos
principios da austeridade fiscal.

Em relativa convergéncia com o pensamento de Karl Polanyi quan-
to A primazia do mercado autorreguldvel (Poranyi, 2000), Charles
Lindblom chama atengao para o fato de que o mercado aprisiona o
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processo de tomada de decisao politica bem como restringe as tentativas
de melhorar as institui¢des. O ponto central, portanto, é que o sistema
de mercado aprisiona a politica (LinpBLOM, 1982). O Brasil de hoje nao
foge a esta realidade, jd que a politica é instrumentalizada para a conse-
cugao dos interesses do mercado.
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Ruptura democrética e estagnacao
econodmica: do PAC (2007-2014) ao
Teto de Gastos (EC 95/2016)'

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Durante a década compreendida, grosso modo, entre os anos de 2003

e 2013, o Brasil vivenciou um interessante movimento de retomada das

atividades de planejamento governamental no 4mbito de um processo

mais amplo de reemergéncia do protagonismo estatal na redefini¢ao de

caminhos e na prépria implementagio de politicas e programas de — e

para — desenvolvimento nacional.?

1

Este texto foi produzido a convite do ILpEs/CEpPAL (Instituto Latinoamericano e do Caribe
de Planejamento Econdmico e Social, vinculado 2 Comissio Econdmica para a América La-
tina e Caribe, com sede na cidade de Santiago, no Chile. Agradecemos ao ILrEs/CEPAL pela
autorizagio para publicd-lo, com algumas modificagbes substantivas em relagio ao Texto
para Discussio n. 2174 do IpEa, de margo de 2016. E isentamos esta organizagio pelos erros
e omissoes ainda presentes no texto.

Sintomdticos desse fendmeno s3o os mais de 30 documentos oficiais de planejamento pro-
duzidos entre 2003 e 2013 apenas em 4mbito federal no Brasil, conforme nos informa
estudo anterior de Cardoso Jr. (2014a). De forma geral, pode-se dizer que os documentos
produzidos no ambiente do PPA 2004-2007 tiveram cardter mais genérico, diagnéstico,
com grau de abstragio incompativel com as necessidades concretas do planejamento. Em
contrapartida, os documentos produzidos no ambiente dos PPA 2008-2011 e PPA 2012-
2015, incluindo os préprios PPA, foram visivelmente elaborados com graus de concretude
maior, um pragmatismo declarado que buscava responder, em geral, a demandas e elabora-
¢oes setoriais ou de grandes empresas estatais.
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Todavia, por razdes cujas explicagdes completas extrapolam o escopo
deste texto, a conjuntura brasileira (politica e econémica) deteriorou-se
profundamente desde 2015, revertendo o processo de desenvolvimento
em curso desde 2003, no qual trés vetores impulsionaram a dinimica
econdmica, a saber: 1) o alargamento do mercado consumidor domés-
tico; 2) os investimentos em infraestrutura econémica, social e urbana,
capitaneados pelo Plano de Aceleragio do Crescimento (PAC) entre
2007 e 2014; e 3) a expansio dos investimentos e exportagdes no amplo
segmento dos recursos naturais (agropecudria e extragao mineral), em
particular commodities.’

Muito brevemente, apenas para enquadrar a situagao descrita acima,
referimo-nos a um conjunto de fatores tais como:

* A persisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde
2008, com estagnagio ou piora esperada para os proéximos anos;

* A queda dos pregos internacionais do petréleo, situagio que se vé
agravada, no caso brasileiro, por dentincias de corrupgao envolvendo
contratos superfaturados da Petrobras, a principal empresa estatal
nacional a compor o arranjo até entdo exitoso de recuperagao de
investimentos em infraestrutura no pais;

* A sobreposicao de crise hidrica e crise energética, afetando justamen-
te a regido Sudeste — vale dizer, a mais industrializada e populosa do
Brasil;

* Uma crise politica decorrente do acirramento ideolégico havido nas
ultimas elei¢oes presidenciais brasileiras em 2014 e que se desdobra,
desde entdo, em fortes tensdes e descrédito intra e entre os pode-
res Executivo, Legislativo e Judicidrio, todos envolvidos em casos de
corrupgao ativa ou passiva;

* Por fim, mas nio menos importante, e sem pretender estender de-
masiadamente a lista, uma profunda crise de legitimidade e descon-

O economista Ricardo Bielschowsky (2014) fala em trés frentes de expansio — mercado
interno de consumo de massas, investimentos em infraestrutura, e exportagoes de produtos
agroindustriais e minerais — para caracterizar o modelo de desenvolvimento que teria vigora

no Brasil entre 2004 e 2014.
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fianga sobre os principais meios de comunicagio privados do pais
(emissoras de televiso, rddios, jornais e revistas, impressos e eletro-
nicos), 0s quais assumiram posicionamentos politico-ideolégicos e
atitudes abertamente oposicionistas ao governo até entao vigente,
em particular ao Partido dos Trabalhadores, por meio das quais con-
seguiram deflagrar o golpe de Estado de 2016 no pais.

Tudo somado, trata-se, portanto, de ambiente bastante acirrado de
contradi¢des que jogaram para baixo tanto o nivel pretérito de confian-
ca engendrado pelos trés motores de expansao anteriormente indicados
como as expectativas da classe empresarial (nacional e estrangeira) em
relagdo as perspectivas de novos negécios e sustentagao do crescimento
econdmico. Em suma, podemos resumir a situacao atual dizendo que
se esgotou a convengdo de crescimento que havia ancorado a trajetéria
relativamente exitosa da economia brasileira entre 2003 e 2013 (IpEa,
2010),* e seus protagonistas agora aguardam o desfecho dos aconteci-
mentos narrados até aqui.

De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida os argumentos
aqui apresentados com relagao ao peso econémico e ao papel politico,
fundamentais, que o PAC jogou na reformatagio do Estado brasileiro
e na concepgao e préticas recentes do planejamento governamental no
pais. Neste capitulo, portanto, buscaremos apresentar elementos para
uma interpretagio acerca das origens e desenvolvimento institucional do
PAC, langado no comego de 2007 (PAC-1), posteriormente recalibrado
em fins de 2010 (PAC-2) e, em termos praticos, encerrado em 2015,
com o langamento do Programa de Investimentos em Logistica (PIL),
ainda sob o comando de Dilma Rousseff, em derradeira tentativa de
reanimar o mercado e destravar investimentos.

Ao indagar sobre suas origens, buscaremos desvendar, na se¢io 2,
sobre quais bases e contexto deitam raizes o arranjo politico e insti-

4 Do livro citado (IPEa, 2010), ver em particular o capitulo 1 — As Convengées de Desenvolvi-

mento no Brasil Contempordneo: uma abordagem de economia politica, escrito pelo Prof. Dr.
Fébio Erber — e o capitulo 2 — Institucionalidade e Politica Econémica no Brasil: uma anilise
das contradicées do atual regime de crescimento pés-liberalizacdo, escrito pelo Prof. Dr.
Miguel Bruno.
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tucional original do PAC, e como ele foi-se modificando ao longo do
tempo. Por sua vez, ao explorar aspectos relativos ao seu desenvolvimento
institucional ao longo do tempo (2007 a 2014), buscaremos proceder
a um registro das principais inovagoes dele derivadas nos campos do
planejamento governamental e da gestao publica (segao 3).> Por fim,
ao sugerir perspectivas futuras, buscaremos evidenciar problemas e de-
safios prementes no contexto atual do investimento publico no Brasil,
tentando vislumbrar o potencial latente de alguns dos desdobramentos
do PAC para a trajetéria esperada de desenvolvimento do Brasil na pré-
xima década, como também estabelecendo algumas das chances e con-
digoes de aperfeicoamento tecnopolitico e institucional da prépria fun-
¢ao do planejamento governamental no pais, em sintonia direta com a
dimensao da gestao publica para o desenvolvimento nacional (se¢ao 4).

O PAC como um dos eixos estruturantes do projeto

de desenvolvimento brasileiro entre 2007 e 2014:
breves consideracdes sobre o seu contexto historico de
formulacao e implementacao

O PAC pode ser considerado um laboratorio de experimentos insti-
tucionais no que se refere ao circuito planejamento, implementagio,
gestao, monitoramento e controle do investimento publico-privado no
Brasil recente, notadamente em termos de aperfeicoamentos legais, re-
lacionamento com os 6rgaos de controle (Tribunal de Contas da Uniao
—TCU e Controladoria Geral da Uniao — CGU) e novos instrumentos
de ativagao das capacidades estatais e instrumentos governamentais sob
sua custddia.

A questao ¢é que, depois de praticamente trés décadas seguidas de
crises econdmica e fiscal do Estado (1974 a 2004), os anos recentes

> Aos interessados em uma visdo panorimica acerca de alguns dos principais resultados do
PAC, em termos fisicos (entrega de bens e servicos) e financeiros (evolugao global e nivel de
execugdo dos recursos), ambos com algum grau de desagregacio territorial por grandes regi-
oes ou Estados da federagio, e também por grandes setores ou dreas da atividade econdmica,

ver Cardoso Jr. e Navarro, 2014.
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(mormente o periodo 2004 a 2014) trouxeram a tona nio sé novas
possibilidades de crescimento do produto total da economia, da renda
e do emprego das familias e da arrecadacio estatal, como também novas
possibilidades de atuacio planejada e orientada do Estado ao desenvol-
vimento. Desta maneira, o Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC) inseriu-se neste novo cendrio como um dos eixos estruturantes
do projeto de desenvolvimento brasileiro nos anos 2000. Ambas as pos-
sibilidades anteriores se vislumbraram e se fortaleceram sem que a esta-
bilidade monetdria fosse ameacada e aconteceram em ambiente demo-
crdtico, com funcionamento relativamente satisfatério das instituicoes e
dos mercados, mesmo considerando a deterioragao e posterior ruptura
do quadro macroecondmico e politico nacional no biénio 2015/2016.

De saida, é preciso entender que o primeiro governo Lula (2003-
2006) conviveu com situagdes extremamente complexas e delicadas.®
No plano econdémico, os anos iniciais de governo foram de fortes cons-
trangimentos macroecondmicos, com o produto interno bruto (PIB)
estagnado em 2003, altos patamares de juros internos, fragilidade fiscal
e externa, inflacdo na casa dos 9% ao ano, acima, portanto, do teto da
meta estipulada pelo Banco Central do Brasil (BCB).”

Do ponto de vista social, o governo Lula herdava de seu antecessor
um mercado de trabalho fortemente desestruturado, com altas taxas de

Antes do governo Lula, entre 1995 e o final de 1999, em ambiente macroecondmico mar-
cado por sobrevalorizagao cambial e diferencial positivo e elevado entre as taxas de juros do-
mésticas e internacionais, as principais varidveis do mercado de trabalho nacional sofreram
processo intenso de deterioragio. Os niveis absoluto e relativo de desemprego aumentaram,
bem como a informalidade das relagoes contratuais e a desprotegao previdencidria para am-
plos segmentos do mercado de trabalho urbano, enquanto os niveis reais médios de renda
do trabalho e a sua distribui¢io pioraram.

Nao hd ainda muitos estudos a contextualizar e explicar as origens do PAC no Brasil. Talvez
uma exce¢do seja a tese de doutoramento de Abreu (2014), além de trabalhos anteriores
que perpassam o tema, tais como: Campos Neto ¢ al. (2009); Campos Neto e al. (2010);
Campos Neto er al. (2011); Campos Neto ez al. (2015); Silveira e Julio (2013); Ribeiro
(2014). No entanto, a partir de entrevistas semiestruturadas com dirigentes puiblicos direta
ou indiretamente envolvidos neste processo, bem como a partir de trabalhos que remontam
os quadros politico, social e econémico da primeira metade da década de 2000, tais como
Singer (2012), Oliveira (2012), Cardoso Jr. (2013) e Sader (2013), é possivel destacar alguns
aspectos cruciais para este entendimento.
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desocupagao e desemprego da ordem de 12,3% em 2003, niveis eleva-
dos de informalidade e, portanto, grandes contingentes de populagio
nao cobertos pelos principais programas publicos de protecao laboral,
tais como o seguro-desemprego e o abono salarial, ou de protegao previ-
dencidria, como os beneficios acidentdrios, auxilios, pensdes por morte
e incapacidade laboral, aposentadorias etc. Tampouco havia cobertura
significativa da populagio mais pobre e vulneravel pelos programas en-
tao existentes de assisténcia social. Ademais, como o saldrio minimo,
piso constitucional da maior parte dos beneficios citados, era de ape-
nas R$ 388,20 (a precos de 2013), ou R$ 200,00 a pregos de entdo,
fica claro que nem mesmo a populagao inserida na base do mercado
de trabalho, a maior parte dela referenciada ao saldrio minimo, podia
desfrutar das condi¢oes minimas de renda para as despesas correntes de
alimentagio, vestudrio, habitagio, transporte, cultura etc. Como con-
sequéncia, embora ji em ligeira queda desde anos anteriores, o indice
de Gini para a desigualdade de rendimentos do trabalho, além de mui-
to elevado para padroes internacionais, nao podia ser tido satisfatério,
posto conviver com indicadores muito ruins para o mercado laboral.
Naio a toa, a distribuigao funcional da renda (reparti¢io da renda entre
ganhos do capital e do trabalho) inclinava-se francamente em favor dos
rendimentos do capital (lucros, juros, dividendos, aluguéis etc.).

Finalmente, do ponto de vista politico, o primeiro governo Lula
conviveu com a ameaga permanente do impeachment, seja por ter sido
o primeiro governo de origem realmente popular da histéria brasileira,
e por isso um teste de fogo para a nossa ainda jovem e frigil demo-
cracia, seja pela sucessio de dentincias de corrupgio que acometeram
o governo, que ficaram conhecidas como o “escindalo do mensalao”.
Intensamente repercutida pela midia privada nacional, ao final de 2010
culminou com empresarios e politicos de vdrios partidos julgados pelo
Superior Tribunal Federal (STF) e condenados pela controvertida agao
penal 470, por muitos considerado um julgamento de excegao (SaN-
TOS, 2013).

Mas enfim, tudo somado, a questdo a se destacar é que cabia ao
governo Lula, ainda em seu primeiro mandato, a drdua tarefa de esca-
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par das ameacas de impeachment e, a0 mesmo tempo, compatibilizar
certa retomada do crescimento econdmico com enfrentamento crivel
das mazelas sociais histéricas do pais, tudo isso respeitando o regime
politico democrdtico vigente (embora sabidamente problemadtico), bem
como buscando recuperar e aperfeicoar o funcionamento republicano
das institui¢des publicas.

Neste sentido, pode-se concluir como exitosa a performance global
dos dois mandatos do presidente Lula (2003-2006 ¢ 2007-2010), pois,
voltando ao plano econémico, o governo deflagrara, ainda em 2003,
uma série de medidas de estimulo a0 mercado interno, com destaque
para iniciativas de ampliagdo e diversificacio do crédito interno, am-
pliagio e diversificagio da pauta exportadora, ampliagio e descentrali-
zaglo federativa do gasto social, além de medidas tributdrias (tais como
a ampliagao dos limites de cobertura do sistema tributdrio simplificado
— Simples — para pequenas e médias empresas) e medidas fiscalizatérias
nos campos da protegao laboral e previdencidria e também nos da arre-
cadacio e eficiéncia tributdria.

No caso do crédito interno, depois de periodo continuo (1995 a
2003) de rebaixamento do seu volume total frente ao PIB, teve inicio
processo vigoroso de recuperacio de novas operacoes de empréstimos
a praticamente todos os setores da atividade econdmica, com destaque
para os seguintes movimentos: 1) forte ampliacdo do volume e diver-
sificagao das modalidades de crédito a pessoas fisicas; 2) inversao de
sinal em trés setores econémicos de grande importincia para a geragio
de empregos, como o sao os setores publico, habitacional e rural; e 3)
expressivos incrementos de crédito também aos setores comercial, de
servicos e industrial.

Em praticamente todos os casos, mesmo naqueles em que o objeti-
vo primordial do empréstimo ¢é antecipar o consumo ou fazer girar o
capital corrente, hd o fato crucial de que o emprego mantido ou cria-
do a partir deste vetor de demanda tem melhores chances de ser pre-
servado do que uma ocupagao qualquer gerada pelo mero instinto de
sobrevivéncia, a partir da oferta prépria de forca de trabalho. Dito de
outro modo: quando um emprego ¢ criado para preencher um posto



88 Planejamento governamental e finangas publicas no Brasil contemporaneo

de trabalho (novo ou velho) que existe por for¢a de demanda anterior,
suas chances de enraizar-se na estrutura produtiva e de formalizar-se sao
mais amplas. E claro que a sustentabilidade desta ocupagio dependerd
do sucesso da a¢io empresarial ao longo do tempo, fenémeno este que,
por sua vez, estd condicionado por uma miscelinea de fatores objetivos
e subjetivos, tais como: a perspectiva de crescimento econdmico geral
e setorial, a combina¢io cAmbio/juros esperada, o nivel de confianga
microecondmica no empreendimento etc.

J& com relagdo ao gasto social, nota-se efeito positivo sobre o em-
prego e sobre o préprio crescimento do PIB por conta tanto da contra-
tagdo formal direta de profissionais em politicas sociais de orientagao
universalizante, a exemplos de educagao fundamental, satide publica e
assisténcia social, como pela amplia¢ao dos volumes monetdrios trans-
feridos de forma direta aos milhares de portadores de direitos sociais
dispersos pelo pais. Em ambos os casos, compoe-se uma renda mone-
tiria de origem publica, cardter permanente, valor real indexado ao
saldrio minimo e perfil redistributivo, cujo tamanho e relevincia sao
tio mais expressivos quanto menores e mais pobres sio os municipios
contemplados. Dadas as caracteristicas assinaladas, esta massa mone-
tdria se converte em importante parimetro de decisio do cdlculo mi-
croecondmico, podendo dar seguranga a muitos pequenos e médios
negécios privados. Embora este fend6meno tenda a ser mais relevante
nos municipios menores e mais dependentes das politicas sociais (e de
outras transferéncias constitucionais, como os fundos de participagao
de Estados e municipios), foi justamente neles que cresceu, de manei-
ra significativa, o emprego formal em atividades do comércio e dos
servicos. Quanto a sua sustentabilidade, ¢ claro que hd limites para
o aumento e descentralizagio federativa do gasto social, mas da sua
permanéncia no tempo é que podem derivar mercados locais minima-
mente autossustentdveis, ainda que nao imbativeis frente a cendrios
prolongados de baixo crescimento econémico geral.

Tudo posto, pode-se dizer entdo que, a despeito da combinagao ad-
versa de cAmbio e juros, que por sinal estd na raiz das baixas taxas de
crescimento do PIB durante praticamente todo o ciclo do real no Brasil,
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houve um miniciclo de crescimento nos anos recentes (2004 a 2010),
cujas causas — como a expansdo das exportagoes puxada, sobretudo,
pela forte demanda chinesa por commodities, a reativagao do crédito (e,
por conseguinte, do investimento total), bem como do gasto social pad-
blico (e, por consequéncia, do consumo interno) — estao na origem do
movimento de recuperagio da economia brasileira ao longo do governo
Lula. Mas note-se: reativa¢do do crescimento econdmico puxado, so-
bretudo durante o primeiro mandato presidencial (2003-2006), princi-
palmente pelo lado do consumo. O investimento, ainda neste primei-
ro momento, mantinha-se em nivel historicamente baixo e crescia de
modo apenas vegetativo (reproducio simples do capital).

De todo modo, do ponto de vista social, ¢ possivel afirmar que,
apesar do arranjo restritivo de politica econémica (cAmbio semiflutu-
ante, superavit fiscais gEeNnerosos, taxas de juros elevadas e metas rigidas
de infla¢d0), a economia brasileira reagiu bem, no biénio 2004/2005,
aos estimulos domésticos citados e, operando em um momento de
comércio internacional favordvel, conseguiu certo arrefecimento das
tendéncias anteriores para as principais varidveis do mercado de tra-
balho. Desta maneira, os niveis absolutos e relativos de desemprego
pararam de subir no mesmo ritmo que antes, a informalidade das re-
lagoes de trabalho e o grau de desprote¢ao previdencidria arrefeceram
(mas ainda em patamares muito elevados), e enquanto os niveis mé-
dios de renda real do trabalho continuaram a cair para a maior parte
das categorias ocupacionais, a distribui¢do dos rendimentos comegou
a esbogar pequena melhora.

Posteriormente, no periodo 2006-2010, mesmo com o arranjo de
politica macroeconémica praticamente inalterado, a pujanca do co-
mércio exterior, até instalar-se a crise internacional em 2008, combi-
nada com redugoes nos patamares de juros internos e com importan-
te expansdo das vdrias modalidades de crédito, aumentos do saldrio
minimo a frente da inflagdo e expansio das politicas sociais, houve
reagio positiva do mercado de trabalho a novos estimulos da politica
econdmica. Sobretudo com a entrada em operagio do PAC em 2007,
evidenciava-se — daf pra frente — tanto a relagao de causalidade entre
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padrio de desenvolvimento e varidveis cruciais do mundo do trabalho
e da protegio social como o potencial multiplicador implicito entre
essas dimensoes. A taxa de desemprego aberto, o grau de informali-
dade das relagoes de trabalho e o grau de desprotegao previdencidria
esbogaram diminui¢io, enquanto o nivel de remuneragoes da base da
pirAmide social parou de cair em 2004, elevando-se a partir de 2005,
o que contribuiu para prolongar o processo de redugao das desigualda-
des de renda em bases mais virtuosas.

Isso quer dizer que a queda na desigualdade de rendimentos, a0 menos
entre 2003 e 2013, passou a ser motivada por aumento mais que propot-
cional dos rendimentos inferiores da pirdmide distributiva, em contexto
de valorizagio real do saldrio minimo, ampliagao da ocupagio em geral e
aumento mais que proporcional da filiacao previdencidria, aspectos que,
somados, colocaram em pauta a exequibilidade de politicas de crescimen-
to econdmico compativeis tanto com a reestruturagio e o reordenamento
do mercado de trabalho como com trajetérias também benéficas de me-
lhoria dos indicadores de desempenho financeiro da previdéncia social.
Dai se poder falar em éxito relativo do governo Lula em compatibilizar
certa retomada do crescimento econémico com um processo socialmente
virtuoso de reestruturacio do mercado laboral doméstico.

Por fim, do ponto de vista politico, a dificil reelei¢do presidencial
de Lula em 2006, mas num contexto econémico e social bem melhor
que o de quatro anos antes, engendrou uma onda positiva de mudangas
internas a recomposi¢do ministerial do segundo mandato, tal que se
abriram portas para iniciativas de cunho desenvolvimentista. Em outras
palavras: uma reorganizagio algo mais progressista de governo, aliada a
um cendrio social e econd6mico mais benigno, permitiram alguns avan-
cos no campo da reconstrucio de capacidades estatais® e a criagiao ou
reativagdo de certos instrumentos de governo,” ambos os aspectos funda-

8 Entre as quais se destacam a convergéncia da inflagio para o centro da meta estipulada pelo

BCB ¢ o incremento da arrecadagio tributdria devido a recuperacio do crescimento econd-
mico fundado no mercado interno.

Dentre os quais se destacam: 1) as empresas estatais do setor produtivo, especialmente os
planos de inversoes da Petrobras e da Eletrobras; 2) os bancos priblicos (Banco Nacional
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mentais para a nova fase de crescimento da economia brasileira obser-
vada no quadriénio 2007-2010.

E, portanto, neste amplo contexto que ganha forca a tese de que,

para ampliar a capacidade de crescimento da economia nacional, seria

preciso ao pafs incrementar sua taxa de investimento, fazendo-a crescer

a frente da taxa de crescimento anual do PIB. Para tanto, ainda no bojo

da campanha pela reelei¢ao de Lula em 2006, dd-se vida e estimulo a

um processo de discussdo interna que jd vinha se arrastando dentro

do governo hd meses.” Com isso, abrindo novas frentes de expansio

ou reunindo inicialmente uma carteira de projetos de investimentos

10

de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, maior banco de fomento brasileiro;
Banco do Brasil — BB, maior instituigio de crédito rural; Caixa Econdmica Federal — CEF,
maior agente de financiamento habitacional; Banco do Nordeste do Brasil — BNB, e Banco
da Amazonia — Basa, que funcionam como importantes canais de (re)direcionamento de
créditos para suas respectivas regides); 3) os fundos piiblicos (Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo — FGTS, Fundo de Amparo ao Trabalhador — FAT, Fundos Constitucionais de
Financiamento das Regioes Norte — FNO, Nordeste — FNE, e Centro-Oeste — FCO, além
dos fundos setoriais atrelados as dreas de ciéncia e tecnologia e os respectivos instrumentos
de politica publica que podem ser por eles mobilizados); e 4) os fundos de pensio ligados,
ainda que indiretamente, a0 Ambito decisério do governo federal, como o sdo os fundos do
Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal, Correios, Petrobras etc., importantes instru-
mentos de financiamento de longo prazo (finding) para o investimento setorial e para as
préprias estratégias nacionais de desenvolvimento econdmico e social do pais. A esse respei-
to, ver Cardoso Jr. (2014).

Aqui, fazemos referéncia ao PPI (Projeto Piloto de Investimento), langado em 2005 como
uma carteira de empreendimentos em diversas dreas da infraestrutura, tais como: trans-
portes, irrigacdo e abastecimento hidrico, além de pesquisa e desenvolvimento (Brasit,
2005). Nas palavras de Abreu ¢ Cimara (2015), “O PPI nasceu da constatagdo, pelos
agentes nacionais e internacionais da ortodoxia liberal — com /deus organizacional nas
dreas de gestio de orcamento e financas publicas do Governo Federal e nas organizagoes
multilaterais —, de que as restri¢oes or¢amentdrias impostas a partir dos anos 1980 re-
cairam majoritariamente sobre o investimento publico em infraestrutura. [...] Os estu-
dos prévios ao lancamento do PPI mostravam que, no caso das estradas, menos de 20%
dos 58 mil quildmetros da malha rodovidria federal pavimentada haviam sido objeto de
obras de recuperagao entre 1995 e 2005. A deterioracio da infraestrutura foi percebida
como um grande limitador do potencial de crescimento da economia. Nesse cendrio,
mesmo os adeptos da ortodoxia liberal passaram a admitir a necessidade da elevagio dos
investimentos publicos em infraestrutura. [...] Desse modo, os decretos de programacio
or¢amentdria e financeira preservaram os projetos do PPI dos contingenciamentos e foi
estabelecido um fluxo financeiro para o PPI separado do cronograma geral de pagamento
dos ministérios.” (ABREU e CAMARA, 2015, p. 83).
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que estavam dispersos e malparados, entre diversos ministérios setoriais
formula-se e langa-se o PAC em principios de 2007."

Ao lado do Programa Bolsa Familia, de transferéncia direta de renda
monetdria a familias pobres de todo o pais, o PAC passaria a ser, entdo,
o outro carro-chefe das transformagdes em curso na economia brasileira
sob o segundo mandato do presidente Lula da Silva.

O PAC como arranjo politico e institucional inovador:
origens e modificacdes gerais entre 2007 e 2014

Diante do exposto até aqui, fica clara a razdo pela qual o arranjo politi-
co-institucional do PAC-1 consubstanciou-se a partir da prépria Presi-
déncia da Republica. Como bem caracterizou Pires (2015),

A execucio de grandes projetos de infraestrutura sempre foi tarefa com-
plexa para os governos, em todo mundo, pois, mobiliza interesses diver-
sos e conflitantes, envolve desafios do ponto de vista técnico-operacional,
requer volumosas somas de recursos puablicos e provoca impactos sociais,
ambientais, econdmicos e territoriais nada despreziveis. Em fungio des-
tes e outros desafios, a concretizagio de investimentos em infraestrutu-
ra envolve, comumente, atrasos Nos Cronogramas € aumentos Nos Custos
previstos no inicio dos empreendimentos. Tais tendéncias sao agudizadas
no ambiente politico-institucional brasileiro, o qual acrescenta desafios
a gestdo de politicas publicas, em especial na drea de infraestrutura, rela-
cionados & constru¢do e & manutengio da governabilidade, a articulacio
intra e intergovernamental, a atuag¢io de érgaos de controle, responsabili-
zagdo e garantia de direitos individuais, coletivos e difusos, e, por fim, as
demandas crescentes por participagio da sociedade civil na formulagao e

controle de politicas puablicas.

Deste modo, ¢ tendo em conta o fato de que o Estado brasileiro
vinha de longos anos de desmonte e desestruturacao dos seus aparelhos

" O PAC-1 foi formalizado por meio do Decreto n° 6.025 de 22 de janeiro de 2007, poste-
riormente alterado pelo Decreto n°7.470 de 04 de maio de 2011 que instituiu o PAC-2.
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e quadros técnicos mais importantes de planejamento global e setorial,
mormente no campo da infraestrutura econ6émica, social e urbana, en-
tende-se por que o PAC-1 encontrou sua via de realizacdo nos quadros
profissionais e estruturas de gestdo (vale dizer, de comando e controle)
ja instalados no seio da prépria Presidéncia da Republica, mais precisa-
mente, no Ambito de atribuicoes da Casa Civil.”

As tarefas de alinhamento estratégico, articulagao interinstitucional
e coordenagio intragovernamental, visando colocar em funcionamento,
em tempo politicamente habil, as apostas do PAC-1, eram por demais
complexas e decisivas aquele momento de inicio do segundo mandato
presidencial, apés todos os percalgos narrados na se¢ao anterior, para
ser deixada a burocracia tradicional existente. Ainda mais que, como
sugerido, esta se encontrava em descompasso (técnico-profissional e
politico-institucional) com as preméncias e urgéncias do novo gover-
no que buscava, a um s6 tempo, refazer-se das dificuldades politicas e
avangar para uma agenda pretensamente mais progressista nos campos
social e econdmico.

Desta feita, no nascedouro do PAC-1, por meio do Decreto n°
6.025 de 22 de janeiro de 2007, institufa-se uma estrutura organiza-
cional composta por duas instincias formais de gestao e um sistema de
monitoramento e gestao da informagao, tal como sugerido pela Figura
1, extraida de Pires (2015). Entre 2007 e 2010, tal estrutura operou
sob comando da Casa Civil, sendo posteriormente transplantada para
o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MP) por meio do
Decreto n° 7.470 de 04 de maio de 2011. Criava-se, formalmente, a Se-
cretaria do Programa de Aceleragio do Crescimento (SEPAC) no Ambito

do MP, que desde entio exerce as atividades de Secretaria Executiva do
Grupo Executivo do PAC (Gerac).”

2O PAC nasceu ¢ se implementou, em seu primeiro momento (PAC-1: 2007-2010), a partir
da Presidéncia da Republica, tendo na ocasido a ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Rous-
seff, como lider do processo.

Durante o PAC-2 (2011-2014), cria-se, como dito no texto, uma estrutura prépria para
coordenar e gerir o PAC (a SEpac: Secretaria do PAC), agora sob comando geral do MP,
durante este perfodo chefiado pela ministra Miriam Belchior.
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Figura 1: Arranjo institucional do PAC: Programa de Aceleragado do

Crescimento.
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informacao

Fonte: Pires (2015) a partir de apresentagées publicas da equipe da Sepac.

Desde o inicio, o Comité de Gestao do PAC (Cagrac) foi formado
pelos titulares do MP, do Ministério da Fazenda e da Casa Civil, que
eram os responsdveis por supervisionar e acompanhar o programa, bem
como direcionar o processo de monitoramento, mediante reunides pe-
riédicas. Era uma instincia de 4mbito politico que operava na dimen-
sao deciséria do programa. Por sua vez, o Grupo Executivo do PAC
(GEePAC) atuava como instincia vinculada ao CGrac, de cardter técnico-

-politico, formado por secretarias dos seguintes ministérios:

¢ Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MP): Secretaria
do Programa de Aceleragio do Crescimento (SEpac); Secretaria de
Orgamento Federal (SOF); e Secretaria de Planejamento e Investi-

mentos Estratégicos (SPI);
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* Casa Civil da Presidéncia da Republica: Subchefia de Articulagio e
Monitoramento (SAM);

e Ministério da Fazenda: Secretaria do Tesouro Nacional (STN); e Se-
cretaria de Acompanhamento Econdmico (SPE).

Em linhas gerais, as secretarias citadas eram responsdveis pela coorde-
nagio do planejamento federal, pela operagao do orcamento, pelo acom-
panhamento econémico-financeiro dos recursos governamentais e pela
articulagao e monitoramento dos programas prioritrios do governo. Sob
tal configuracao, cabia & SEPAC as seguintes atribui¢des: 1) subsidiar a de-
fini¢ao das metas relativas aos projetos integrantes do PAC; 2) monitorar
e avaliar os resultados do programa; 3) produzir informagoes gerenciais
relativas a ele; e 4) exercer as atividades de Secretaria-Executiva do Grupo
Executivo do Programa de Aceleragao do Crescimento (GEPAC).

Ao GepAc cabia consolidar as acoes estratégicas, estabelecer metas
e acompanhar os resultados de implementagdo e execu¢io do PAC de
forma coordenada com os demais ministérios executores, a depender da
politica em questdo. O GEPAC atuava na linha de frente da coordenagao
e do monitoramento do programa, procurando dirimir, dentro das pos-
sibilidades dos atores envolvidos, entraves que estivessem impactando
o andamento dos empreendimentos ou qualquer outro tipo de agio
governamental no Ambito do PAC.

A estrutura de gestao se complementava pelos drgaos executores do
PAC," pecas chaves da implementagio do programa. Na administragao
direta e indireta, cabia aos ministérios setoriais, e suas vinculadas, a
implementagao da carteira de obras e empreendimentos do PAC. De
fato, os ministérios participavam desde a formulac¢o da carteira de
empreendimentos,”” com propostas de investimentos oriundas de seus
respectivos planejamentos setoriais ou de outras demandas prementes,

4 Administragao direta, indireta e setor privado.
5 A selegao de projetos e empreendimentos do PAC aproveitou-se da experiéncia antes citada
de priorizagdo de obras iniciada no PPI. No langamento do PAC-1, alguns critérios gerais
foram estabelecidos, por exemplo: projetos com forte potencial para gerar retorno econémi-
co e social, sinergia entre projetos, recuperagao de infraestrutura existente e prioridade para

projetos em fase de conclusio.
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sejam de origem técnica ou poh’tica. Neste arranjo institucional, os pro-
cessos de planejamento, contratacio, execu¢io, homologagao de resul-
tados e prestagio de contas continuaram sob a responsabilidade dos
6rgaos setoriais.'®

Cabe ressaltar que, apesar da importincia institucional, nio era
apenas a formaliza¢do legal da estrutura de gestdo que garantia o fun-
cionamento e a eficicia do programa, mas sim a prioridade politica
dada a ele como parte de uma estratégia maior de investimento e
desenvolvimento do pais. A partir dessa estrutura de gestao, pode-se
dizer que o PAC, para além de seus propdsitos econdmicos, se consti-
tuiu como tentativa de reacao aos desafios da implementagao de po-
liticas de infraestrutura derivados do ambiente politico-institucional
brasileiro. Isto é, de constru¢io de mecanismos de comunicagao, ar-
ticulagdo e coordenagio entre os diversos atores envolvidos para pro-
duzir complementaridades e reduzir contradicoes entre os diferentes
segmentos do Estado (Pires, 2015).

A principal novidade desse arranjo consistiu em envolver e compro-
meter coletivamente vdrios atores governamentais de diversos minis-
térios, agrupando-os em torno dos seguintes objetivos declarados: 1)
acelerar o ritmo de crescimento da economia; 2) aumentar o emprego
e a renda; 3) diminuir as desigualdades sociais e regionais; e 4) superar
gargalos de infraestrutura no pais.

Assim, o PAC-1 conformou-se a partir de um conjunto de investi-
mentos publicos (e indu¢io de investimentos privados) nos setores de
transportes, energia, recursos hidricos, saneamento e habita¢ao, além
de diversas medidas legais, regulatérias e institucionais de incentivo ao
desenvolvimento econdmico, melhorias na gestao publica, melhoria do
ambiente de negdcios e investimentos, estimulos ao crédito e ao finan-
ciamento, medidas de aperfeicoamento do sistema tributario, desone-
ragdo tributdria e medidas fiscais de longo prazo."”

16 Dela legislagao brasileira, cada ministério é responsdvel por sua propria prestagio de contas,
mesmo se participam de programas multissetoriais.

7 Grande parte das mesmas serd detalhada adiante.
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O PAC-2, por sua vez, buscando ir além e assumindo-se como prin-

cipal componente estruturante e animador dos investimentos em infra-

estrutura do pais, organizou-se a partir de seis dreas complementares,

assim classificadas:

Energia: investimentos para assegurar o suprimento de energia elé-
trica no pais a partir de uma matriz energética baseada em fontes
renovdveis e limpas. Busca promover também a exploragao das novas
jazidas de petrdleo e gds natural descobertas na camada pré-sal na
costa brasileira e a construgao de refinarias para ampliar e melhorar
a producio de derivados do petréleo no pais. Tem como 4reas prio-
ritdrias a geragao e a transmissdo de energia elétrica, petréleo e gés
natural, revitalizagio da inddstria naval (marinha mercante), com-
bustiveis renovdveis, eficiéncia energética e pesquisa mineral (geolo-
gia e mineragio);

Transportes: tem como prioridade os investimentos em rodovias, por-
tos, aeroportos e ferrovias do pais, buscando otimizar o escoamento
da produgio brasileira e garantir a seguran¢a dos usudrios dos mo-
dais logisticos. Fazem parte também deste eixo obras em hidrovias e
a disponibiliza¢io de equipamentos para estradas vicinais;

Cidade Melhor: visava a¢oes de infraestrutura social e urbana, com o
objetivo de enfrentar os principais desafios das grandes cidades bra-
sileiras. Fazem parte desse eixo agbes em saneamento, prevengio em
dreas de risco, mobilidade urbana e pavimentagio;

Comunidade Cidada: servigos sociais e urbanos nas grandes cidades
brasileiras, com agoes de amplia¢io na cobertura de servi¢os comu-
nitdrios nas dreas de sadde, educagio e cultura. Fazem parte desse
eixo: unidades de pronto atendimento (UPAs), unidades bdsicas de
satde (UBS), creches e pré-escolas, quadras esportivas nas escolas e
pracas esportivas e de cultura;

Minha Casa, Minha Vida: Programa habitacional para a contratagio
de unidades habitacionais com prioridade a familias de baixa renda.
Trouxe aperfeicoamento das regras de financiamento e aprimora-
mento das moradias em relagdo a primeira fase (2009-2011);
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* Agua e Luz para Todos: investimentos para a universalizacio do acesso
a dgua e energia elétrica no pais. Fazem parte desse eixo os programas
Luz para Todos, Agua em Areas Urbanas e Recursos Hidricos.

Para dar conta das atividades de coordenag¢io e monitoramento das
dreas citadas, a SEPAC passou a se organizar conforme o organograma
sugerido pela Figura 2.

Figura 2: Estrutura Finalistica aproximada da Sepac

SEPAC
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Fonte: Elaboracao do autor a partir de apresentagoes pablicas da equipe da Sepac.

Entre as atividades da SEpac diretamente relacionadas aos seus prin-
cipais objetivos estratégicos, estavam agdes de: 1) monitoramento dos
empreendimentos do PAC, principalmente em relagao a execugio fi-
sica das obras, efetuando intervencoes e intermediagdes nas situacoes
com algum grau de criticidade no andamento, para garantir o bom
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ritmo de sua execugao; 2) participagdo nas discussdes junto as vdrias
instdncias de monitoramento do PAC, com o objetivo de aprimorar a
gestdo do programa, tornando mais célere a implementagio dos pla-
nos, além da elabora¢io de medidas que garantam a eficiéncia e eficicia
das estratégias adotadas; 3) participagdo na elaboragio de planos e mo-
delos a serem implementados, em continuidade ao objetivo de dotar o
pais de infraestrutura, acelerar o crescimento econdmico e melhorar
as condigdes de vida da populagio brasileira; 4) participagio na defini-
¢ao do escopo e universo de novas categorias de empreendimentos do
PAC, bem como na avaliagio e selecio de projetos apresentados por
proponentes em todas as esferas putblicas, visando ao atendimento dos
requisitos previamente elencados; 5) participagio na composi¢io do
or¢amento anual dos ministérios quando se trata de agoes previstas no
PAC; 6) prestagdo de contas e promogio da transparéncia sobre o an-
damento do PAC a todos os segmentos da sociedade, por meio da pu-
blicacio dos balangos quadrimestrais ou semestrais, cartilhas regionais,
e disponibilizagiao dos dados em portais dedicados ou compartilhados
com outros 6rgaos; 7) levantamento e consolidacio de dados quantita-
tivos e qualitativos para subsidiar as pautas das agendas dos servidores
publicos federais, quando se trata de assuntos pertinentes ao PAC; e
8) participagdo na elaboracio de regulamentagdes tangiveis a gestao
e ao controle na implementagio dos planos lancados pelo programa
(DecreTo 7.470 de 04 de maio de 2011).

Desta maneira, ao abordar o PAC como um instrumento (ou por
meio dos seus instrumentos), torna-se possivel compreender aspectos
decorrentes da implementagao das politicas pablicas que, pelas aborda-
gens tradicionais, dificultaria a compreensao da esséncia do programa
(LascouMes e LE GALEs, 2012; NavARRO, 2016). Para além do alcance
ou nio dos objetivos e das metas declaradas pelo PAC, esta abordagem
pretende explorar como se deu a readequagio da estrutura estatal brasi-
leira, por meio da qual se buscou viabilizar os meios necessdrios para a
execugao de politicas publicas de infraestrutura nos dltimos anos.

A luz do desenho institucional e da estrutura de gestdo apresenta-
das acima, destaca-se que o PAC teve seu desempenho viabilizado por
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um conjunto de alteragoes normativas e regulatérias, além de arranjos
de gestao especiﬁcos, de cardter pretensamente sistémico, que agiram
de modo significativo sobre as condicoes de engajamento dos entes
publicos federais, federativos (Estados e municipios) e privados, as
quais influenciaram positivamente nas préprias condigoes de realiza-
¢ao dos empreendimentos, a0 menos durante o periodo aqui estuda-
do, entre 2007 e 2014.

Entre tais alteragdes, dar-se-d4 destaque apenas aquelas mais impor-
tantes (segundo nosso juizo), reportando para os balangos globais qua-
drienais do PAC-1 (Brasir, 2010) e PAC-2 (Brasiv, 2014) uma lista-
gem mais ampla divulgada pela prépria SErac. Ademais, seguiremos a
mesma forma de classificacio das medidas legais utilizada pela Sepac,
a saber: 1) medidas de gestao; 2) medidas de melhoria do ambiente de
negdcios e investimentos; 3) medidas de estimulo ao crédito e ao finan-
ciamento; 4) medidas fiscais de longo prazo); 5) medidas de aperfeigo-
amento do sistema tributdrio; e 6) medidas de desoneragao tributdria
— cf.: Quadros 1 a 6 a seguir.

Quadro 1: Principais medidas de gestao (2007 a 2014)

Alguns resultados obtidos ou

Principais medidas | Dispositivos legais T s

Aperfeicoamento Decreto n° 6.021/2007 Maior transparéncia, controle e

da governanga eficiéncia na gestao das estatais.
corporativa nas

estatais

Criacdo de carreira Lei n° 11.538/2007 Concurso finalizado para contratagao
de Analista de MP n° 407/2007 de 600 cargos, sendo 516 cargos de
Infraestrutura com analista e 84 cargos de especialista.
800 cargos

Institui o Programa Decreto n° 7.520/2011 Os beneficios proporcionados pelo
Luz Para Todos para | Decreto n° 7.656/2011 programa passam pela geracdo de

o perfodo 2011-2014 empregos e pelo aumento da aquisi¢ao

de equipamentos, como geladeiras

e bombas d’4gua, que alavancaram

a produgdo agricola de pequenos
produtores. Destaca-se ainda a melhoria
na qualidade de vida, nas condicées de
moradia e nas atividades escolares das
populacdes atendidas.
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Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Criagao do Regime
Diferenciado de
Contratagao e
extensdo ao PAC

Lei n° 12.462/2011

Mais de 400 licitagdes ja realizadas por
RDC em mais de 20 entes federais nas
areas de logistica, educacao, satde e
ciéncia e tecnologia. Redugao média do
prazo da fase externa das licitacées de
aproximadamente 50%.

Mais de 80 licitagoes lancadas por
Estados e municipios em contratos com
a Caixa Econdmica Federal, nas areas
de educacdo, habitacdo, saneamento,
mobilidade urbana e turismo.

Aperfeicoamento
do Licenciamento
Ambiental

LCP n° 140/2011

Aumento da seguranca juridica
dos empreendedores, favorecendo
investimentos.

Reestruturagao
das areas de
planejamento,
projetos e gestdo
— Secretaria de
Aviacdo Civil

Lei n° 12.462/2011

A SAC foi criada para formular,
coordenar e supervisionar as politicas
para o desenvolvimento do setor de
aviacdo civil e das infraestruturas
aeroportudria e aeronautica civil.

Criagao da Empresa
de Planejamento e
Logfstica (EPL S.A.)

Lei n° 12.743/2012

Fortalecimento do planejamento
logistico do pais. A EPL foi instituida
para subsidiar a formulacado, o
planejamento e a implementagao
de ag¢ées no ambito das politicas de
logistica e transporte.

Lei dos royalties do
Petroleo — regime de
partilha de produgao

Lei n° 12.734/2012

Distribuicao das participagées
governamentais de forma a atender
aos interesses nacionais, buscando a
redugao das desigualdades regionais e
beneficios para as geragoes presentes e
futuras.

Destinacao dos
royalties do petréleo
para satde e
educagao

Lei n° 12.858/2013

Destina as receitas de royalties e
participagao especial para a Educagao
e para a Satde — 75% e 25%
respectivamente — e define que 50%
do Fundo Social seja aplicado em
educacio e satde.

Criacdo da PPSA:

Empresa Brasileira
de Administracio

de Petroleo e Gas

Natural S.A. — Pré-
Sal Petréleo S.A.

Decreto n° 8.063/2013

Responsavel pela gestdo dos contratos
de partilha de produgao celebrados pelo
Ministério de Minas e Energia (MME) e
dos contratos para a comercializacdo

de petréleo, de gas natural e de outros
hidrocarbonetos fluidos da Uniao.
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Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Simplificacao de
procedimentos
para transferéncias
de recursos
federais para entes
federativos

Decreto n° 8.113/2013

Agilizagdo dos procedimentos de
transferéncias para obras de acessos a
instalacdes portudrias e terminais e de
anéis e contornos urbanos.

Fonte: Balangos do PAC (Brasit, 2010; 2014a).

Quadro 2: Principais medidas de melhoria do ambiente de negocios (2007-

2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Marco Regulatério
para o Setor de
Saneamento

Lei n° 11.445/2007

Aumento do investimento do setor privado
em saneamento. Participagdo privada nao
passava de 6% do setor até 2006, chegou
a7,5% em 2007, a 9,8% em 2008 e tem a
expectativa de chegar a 30% nos proximos
anos.

Regime Especial de
Incentivos para o
Desenvolvimento da
Infraestrutura (ReiD1)

Lei n° 11.488/2007
e Portaria N°
403/2013

Estabelece o procedimento de aprovagao
dos projetos de infraestrutura no setor

de irrigagao, com redugdo dos custos de
instalacdo de infraestruturas e, com isso, o
aumento da area irrigada.

Marco Regulatério
da Mobilidade
Urbana

Lei n°12.587/2012

Institui uma politica nacional de mobilidade
urbana orientada pelos principios da
acessibilidade universal, da distribuicao
mais justa dos espacos urbanos, da
prioridade dos modos de transportes nao
motorizados sobre os motorizados e dos
servigos de transporte pablico coletivo
sobre o transporte individual motorizado.
Normatiza a regulacao dos servigos, os
direitos dos usuarios, as atribuicées dos
entes federativos, o planejamento e a gestao
dos sistemas de mobilidade urbana.

Novo Marco Legal
da Mineragdo

PL n° 5.807/2013
— Camara dos
Deputados

Melhoria do ambiente institucional e
estimulo ao melhor aproveitamento
de jazidas, ao controle ambiental e a
atracdo de investimentos para o setor
mineral, contribuindo para a elevagao
da competitividade das empresas de
mineracao.




Ruptura democratica e estagnagdo econémica

103

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou pretendidos

Novo Marco Legal

Lei n° 12.815/2013

Entre dezembro de 2013 e dezembro

do Setor Portuéario Decreto n? de 2014, a Secretaria autorizou 35

— Autorizagdes para | 8.033/2013 novas instalagdes portudrias privadas

Terminais Privados e duas ampliagées de TUPs ja em

(TUPs) operacdo, totalizando R$ 10,4 bilhges de
investimentos. Outros 45 empreendimentos,
orcados em R$ 11,2 bilhses, estdo
em analise pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ).

Instituicdo do Portaria Representa um marco no planejamento de

Plano Nacional de
Saneamento Basico

Interministerial n°
571/2013 (CC, MF,
MS, MP, MMA, Ml e
MCidades)

longo prazo do setor, definindo suas metas
em todo o pais para os proximos 20 anos,
com investimentos estimados em R$ 508
bilhoes.

Instituicao e
aprimoramento do
Programa Minha
Casa, Minha Vida
(PMCMV)

Lei n®11.977/2009
Lei n° 12.249/2010
Lei n° 12.424/2011
Lei n° 12.693/2012
Lei n° 12.722/2012

Foram contratados mais de 3 milhées de
moradias e entregues mais de 1,5 milhdo, e
estima-se que o Programa gerou uma média
anual de mais de 920 mil empregos diretos
e indiretos, uma renda adicional média de
R$ 22,1 bilhées por ano e que tenha sido
responsavel direto por fomentar negocios
nos mercados de materiais e servicos da
constru¢do da ordem de R$ 15,4 bilhées
por ano.

PIL Aeroportos
— Programa de
Concessao de

Aeroportos

Decretos n°
6373/2008, n°
7.531/2011 e n°
7.896/2013

Realizados 6 leiles para concessao dos
aeroportos de Sao Gongalo do Amarante/
RN, Brasilia/DF, Guarulhos/SP, Campinas/SP,
Confins/MG e Galedo/R]. Entregue Terminal
de Passageiros e Sistemas de Pista e Pétio
do Aeroporto de Sao Gongalo do Amarante/
RN, ampliagdo do TPS dos aeroportos de
Brasilia/DF, Guarulhos/SP e Viracopos/SP.
Investimentos previstos de R$ 26 bilhoes.

Criacdo do Fundo
Nacional da Aviacao

Lei n° 12.462/2011
Lei n° 12.648/2012

Os recursos do Fnac sdo aplicados exclusi-
vamente no desenvolvimento e fomento do

Civil (FNAQ) setor de aviacdo civil e das infraestruturas
aeroportudria e aeronautica civil.
Novo Marco Decreto n° 8. Institui a politica de livre acesso ao

Regulatério de
Ferrovias e PIL
Ferrovias — Programa
de Concessdo de
Ferrovias

129/2013
Decreto n°
8.134/2013

Subsistema Ferroviario Federal, voltada para
o desenvolvimento do setor ferroviario e
para a promogdo de competi¢do entre os
operadores ferroviarios e reestrutura a VALEC
para atuar nesse novo modelo.

Lancados em junho/2014, Procedimentos
de Manifestacio de Interesse (PMI) de 6
ferrovias, com total de 4.676 km.

Fonte: Balangcos do PAC (Brasit, 2010; 2014a).
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Quadro 3: Principais medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento

(2007-2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Reducdo da TJLP e
reducdo dos spreads
do BNDES para
infraestrutura, logfstica
e desenvolvimento
urbano.

Resolucao CMN
3498/2007

Aumento dos desembolsos do banco
com menor custo para os tomadores de
financiamentos

Criacdo do Fundo
de Investimento em
Infraestrutura com
Recursos do FGTS

Lei n®11.491/2007
IN CVM 462/2007
Resolucdes CCFGTS
545,551,552 e 553

O regulamento do Fundo foi aprovado
pela CVM em 21/02/2008. FI-FGTS
encerrou 2009 com comprometimento
total dos recursos alocados — R$ 17,5
bilhdes, dos quais foram desembolsados
R$ 13,7 bilhses.

Para os investimentos ja contratados,
prevé-se a geracao de 650 mil empregos
diretos e 400 mil indiretos.

Concessdo de
Crédito a Caixa
para Aplicacao
em Saneamento e
Habitacao

Lei n° 11.485/2007

Patrimonio de referéncia da Caixa
ampliado em 13/06/2007.

Aprimoramento da
legislagao de PPP

Lei n° 12.766/2012

Aporte de recursos para realizacao das
obras e aquisicao de bens reversiveis
durante a fase dos investimentos.
Reducdo do custo de capital das PPPs —
possibilidade de deducao de IRPJ, CSLL,
PIS e Corins sobre os aportes pablicos.
Ampliagdo dos limites de despesas com
PPPs para Estados e municipios para 5%
da Receita Corrente Liquida.

Prorrogacdo do PSI/
BNDES

Resolucdo BNDES n°
2.427/2013
Resolucdo CMN n°
4.300/2013

Circular BNDES n°
01/2014

De janeiro de 2011 a julho de 2014,

o Programa ja desembolsou R$ 207,6
bilhdes. As taxas de juros sdo entre 4%
e 8% ao ano. No subprograma Projetos
Transformadores, os juros foram de 4%
para 3,5% ao ano.

Ampliacio do
limite de crédito ao
setor publico para
investimentos em
infraestrutura social

Resolugdo CMN
n°3.686/2009
Resolugdo CMN n°
4.270/2013
Resolugdo CMN n°
4.333/2014
Resolugdo CMN n°
4.334/2014

Contratagao de investimentos publicos
com recursos onerosos da ordem de R$
29 bilhdes em saneamento, R$ 5 bilhdes
em urbanizagdo de assentamentos
precarios, R$ 6 bilhées em pavimentagado
e qualificagao de vias urbanas e R$ 5,5
bilhdes para investimentos em sistemas de
mobilidade urbana de grandes e médias
cidades.
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Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Alteracdo dos limites
do Sistema Financeiro
da Habitacao (SFH)

Resolugdo CMN n°
4.271/2013

Impulso ao mercado imobiliério,
contribuindo para o dinamismo do setor
— o crédito imobiliario como participacio
do PIB subiu de 2,2% em 2007 para 8,2%
em 2013.

Fonte: Balancos do PAC (Brasit, 2010; 2014a).

Quadro 4: Principais medidas fiscais de longo prazo (2007-2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Controle da expansao
da despesa de pessoal
da Uniao

PLP n° 01/2007

Limita as despesas com pessoal no
periodo de 2007 a 2016.

Politica de longo prazo
de valorizacdo do
salario minimo

PL n°01/2007
— Camara (PLC
42/2007 — Senado)

Aprovado na Camara e no Senado.

Fonte: Balangos do PAC, (Brasit, 2010; 2014a).

Quadro 5: Principais medidas de aperfeicoamento do sistema tributario

(2007-2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Criacdo da Receita
Federal do Brasil

Lei n° 11.457/2007
Instrucao Normativa
n° 829, de 2008

Unidades de atendimento (CAC e ARF),
em todo o pafs, j4 estdo funcionando com
atendimento unificado.

Nas Delegacias de Julgamento e no
Conselho de Contribuintes, ja estao
funcionando as Turmas de Julgamento do
Contencioso Previdenciario.

Implantagao do
Sistema Publico de
Escrituracdo Digital
(Spep) e Nota Fiscal
Eletronica

Decreto n°
6.022/2007

Escrituragdo Contabil Digital (ECD) e
Escrituracao Fiscal Digital (EFD)

PVA (Programa Validador e Assinador) ja
se encontra em operacdo para validagdo e
transmissdo da EFD desde 02/01/2010;
Nota Fiscal Eletronica (NF-e)

Mais de 1,75 bilhdo de NF-e emitidas —
Total superior a R$ 64,5 trilhGes, mais de
373 mil emissores;

Todas as Unidades da Federacdo estdo
autorizando NF-e.

Fonte: Balancos do PAC (BrasiL, 2010; 2014a).
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Quadro 6: Principais medidas de desoneracao tributaria (2007-2014)

Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Desonerac¢do de Obras de
Infraestrutura (ReiD1)

Lei n° 11.488/2007,
Decretos n°
6.144/2007 e

n° 6.167/2007

Aprovados 422 projetos pelo MME
de geragdo e de transmissao de
energia.

Lei Geral das Micro e
Pequenas Empresas

Lei Complementar n°
123/2007

Adesdes ao Simples Nacional:
aproximadamente 4,3 milhGes de
empresas e criagdo de mais de
700 mil novas empresas.

Recuperagdo acelerada dos
créditos de PIS e Corins em
EdificacBes

Lei n° 11.488/2007

Rendncia fiscal prevista— R$ 1,15
bilhdo em 2007, R$ 2,3 bilhoes
em 2008, R$ 2 bilhdes em 2009 e
R$ 1,9 bilhao em 2010.

Depreciagao acelerada para
maquinas e equipamentos

Lei n° 11.482/2007

Rentincia prevista — R$ 900
milhdes por ano.

Prorrogacao da
cumulatividade do PIS e da
CoFINs na construgdo civil

Lei n° 11.434/2006

Rentincia prevista — R$ 600
milhdes em 2007,

R$ 1,1 bilhdo em 2008, R$ 1,2
bilhdo em 2009 e

R$ 1,3 bilhdo em 2010.

Reporto. Prorrogagdo do
prazo e ampliagao das
desoneracées de I, IPl e PIS/
Corins sobre a importagdo

e venda de maquinas e
equipamentos empregados
no setor portudrio

Leisn°® 12.715/2012 e
n° 12.688/2012

Desoneracio de R$1,0 bilhdo em
2012-2014.

Regime Especial de
Tributagdo para a construgao
e reforma de creches e pré-
escolas, com pagamento
unificado de 1% sobre

a receita da obra em
substituicdo ao PIS/Paser e
Corins, IRPJ e CSLL

Lei n°12.715/2012

Reduz o custo da construcdo de
creches e pré-escolas no pars.

Desoneracdo da contribui¢do
previdenciéria sobre a

folha de pagamentos para

56 segmentos da industria,
comércio e servicos

Leis n° 12.546/2011,
n°12.715/2012, n°
12.794/2012 e n°
12.844/2012

Desoneracao de R$ 37,5 bilhoes
em 2012-2014.

Desoneracao de IPI sobre
materiais de constru¢ao

Decretos n°
7.542/2011, n°
7.796/2012 e n°
7.879/2012

Desoneracao de R$ 7,6 bilhdes
em 2011-2014.
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Principais medidas

Dispositivos legais

Alguns resultados obtidos ou
pretendidos

Desoneracdo de IPl e
depreciacio acelerada sobre
bens de capital

Leis n® 12.794/2012
en°12.788/2012

e Decretos n°
7.543/2011, n°
7.796/2012 e n°
7.879/2012

Desoneracdo de R$ 7,8 bilhdes
em 2011-2014.

REiF, RETID, RECINE € RETAERO.
Desoneracdo de IPI e PIS/
Pasep e CoFINs em projetos
da indstria de fertilizantes,
produtos das indGstrias de
defesa e aeroespacial

Lei n° 12.598/2011
en®12.794/2012
e Decretos n°
7.923/2013 e
8.122/2013

Desoneracdo de R$ 0,7 bilhdo em
2011-2014.

Redugdo a zero das aliquotas

Lei n° 12.860/2013

Desoneracdo de R$ 2,2 bi em

2013-2014, reduzindo os custos e
incentivando o transporte coletivo
no pais.

de PIS/Paser e Corins sobre
servigos de transporte
coletivo municipal de
passageiros

Fonte: Balancos do PAC (Brasi,, 2010; 2014a).

Evidentemente, nem todas as medidas supracitadas aconteceram
apenas em fung¢io do PAC, mas sem divida se deram no contexto po-
sitivo de influéncia mais geral do programa. Isto porque o PAC forjou
uma mudanga de postura do governo no sentido de buscar resolver
de maneira proativa alguns dos entraves histéricos do investimento e
do crescimento no Brasil. E ainda que essa profusao legislativa tenha
se dado, em alguns casos, de maneira circunstancial, ou seja, sem es-
tudos prévios aprofundados que fundamentariam melhor as escolhas
realizadas, o fato é que as medidas criaram um ambiente de transfor-
magcao da relacao do Estado com o mercado e com a prépria socieda-
de, instaurando uma perspectiva real, primeiro, de preocupagio com
a implementagao de politicas pablicas em vérias dreas programadticas
da atuagao governamental e, segundo, de realizagao e cumprimento
efetivo de objetivos, metas e prazos no Ambito da administragao pu-
blica federal.

Como forma de exemplificar os argumentos supracitados, Abreu e
Camara (2015, p. 84) destacam alteragoes na Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias (LDO) e na Lei Orcamentdria Anual (LOA) de 2005 como
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ponto de inflexao do governo Lula no uso do orgamento publico federal
como instrumento da a¢io governamental:

Por uma emenda a Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2005 (LDO, 2005),
foi alterada a forma de medir o resultado primério das contas publicas. As
despesas do PPI — totalizando R$ 2,8 bilhoes em 137 empreendimentos
no ano de 2005 — poderiam ser retiradas da base do cdlculo do resultado
primadrio. [...]

Adicionalmente, a Lei Orcamentdria Anual (LOA, 2005) introduziu um
dispositivo de flexibilidade nos remanejamentos entre as programagées or-
camentdrias do PPI em até 30% de cada uma delas, enquanto a regra geral
histdrica era somente 10%.

Em conjunto, essas duas alteracoes normativas, apesar de serem simples,
tiveram um grande alcance para o financiamento dos investimentos em
infraestrutura, pois garantiram um maior volume de recursos e maior fle-

xibilidade na gestao orcamentdria da carteira do PPI.

Desde entio, uma série de outras pequenas medidas de grande im-
pacto foram sendo introduzidas nas referidas leis (LDO e LOA) que
anualmente direcionam e viabilizam o or¢amento federal da Uniio.
Sem ser exaustivo, ¢ possivel mencionar algumas delas, tais como: 1)
supressao gradativa de novas rubricas de investimentos da conta final do
superdvit fiscal anual, tais como gastos de investimentos das estatais ¢ de
Estados e municipios, todos, ano ap6s ano, incorporados a carteira do
PAGC; 2) supressao gradativa de gastos prioritirios do governo federal da
mesma conta final do superdvit primdrio anual, tais como gastos com
os programas Brasil Sem Miséria (responsavel pelo pagamento do Bolsa
Familia), PrRoNATEC (de expansio fisica da rede de escolas de formagao
profissional), Mais Médicos e outros, o que, na prdtica, passou a signifi-
car um abrandamento do contingenciamento orgamentdrio tradicional,
agora um contingenciamento seletivo, relativamente aos programas con-
siderados prioritdrios pelo governo federal;'® 3) alteragoes na forma de

' Em outras palavras: substitui¢do do Anexo de Metas prioritdrias, que trazia categorias pura-
mente or¢camentdrias do gasto, pela declaragiao — no corpo das respectivas leis — das priori-
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aglutinagdo das agdes orgamentdrias, visando alargar a unidade minima

de execugao do gasto publico, com vistas a ampliar a flexibilidade alo-

cativa do gasto no interior dos respectivos planos or¢amentdrios etc.”

Em outro estudo, Fiuza ¢ Medeiros (2014, p. 14-15) ressaltam o

papel transformador propiciado pelo Regime Diferenciado de Contra-
tagao (RDC) a partir da Lei n°12.462 de 2011:

19

O RDC j4 introduz uma mudanga de mentalidade na formulagio dos
objetivos da licitagdo. [...] Embora a redacio atual da Lei 8.666/1993,
dada pelo Plano Brasil Maior, j4 fale em utilizagio das licitagoes para a pro-
mogio do desenvolvimento sustentdvel, o RDC ¢ o primeiro a enumerar
claramente os vetores de desenvolvimento a nortearem o processo ¢ a falar
em eficiéncia e competitividade. Essa recente diferenca de mentalidade,
por si 6, ja ¢ revoluciondria.

[...] A énfase da legislagao de compras sempre se ateve aos procedimentos
de formulagao de editais, & contratagio e ao objeto contratado. Os focos
deveriam ser outros: resultados esperados com a contratacio; objetivos do
comprador; e condigbes de mercado para se comprar o que se pretende.

Ora, isso requer que eficiéncia, inovagio, competi¢io e melhor relagao

dades reais do governo a cada momento, tais como os exemplos citados (Brasil Sem Miséria,
ProNaTEC, Mais Médicos, além do préprio PAC).

Aqui cabe um paréntesis para tratar da relagio entre PAC, PPA ¢ LOA. Embora o PAC tenha
ganhado proeminéncia politica dentro do governo, e com isso se descolado dos processos
formais e instrumentos gerais de planejamento, orgamento € gestio mais ou menos comuns
ao restante de programas governamentais, a maior parte da carteira de investimentos ja
estava presente na estrutura do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011, representada por agoes
orcamentdrias especificas por empreendimento. Posteriormente, o mesmo tipo de repre-
sentagdo continuou no PPA 2012-2015 sob a forma de empreendimentos individualizados
como iniciativas ou mesmo como metas do plano, duas das categorias que estruturam o
plano plurianual vigente. Vale lembrar que a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) ¢ a
Lei Or¢amentdria Anual (LOA) estipulam marcacoes préprias para agdes orcamentdrias que
compdem o PAC, as quais permitem tratamento diferenciado para a sua gestao orcamentd-
ria. Como exemplo, destaque-se a possibilidade de remanejamento, entre rubricas diferentes
do gasto, de até 30% do montante das dotagbes orgamentdrias originalmente programadas.
Desta feita, ¢ possivel dizer que nao h4 sobreposicio técnica entre os instrumentos PPA,
PAC e LOA, mas tio somente o fato de que o PAC possui um tratamento diferenciado den-
tro do PPA e da LOA, algo que se manifesta especialmente em termos de priorizacio politica
e de uma estrutura prépria de coordenagio, gestio ¢ monitoramento dos empreendimentos
que fazem parte de sua carteira de projetos.
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custo-beneficio para o setor publico brasileiro fagam parte da lista de prin-
cipios da nova lei de licitagdes.

Embora o RDC ainda seja um regime de contratagio publica de
aplicagdo recente e Ambito limitado a alguns setores apenas, é possivel
comprovar pela Tabela 1 o seu impacto positivo no que tange ao tempo
de elaboracio de projetos, tempo de licitagio e tempo de inicio das
obras contratadas.

Tabela 1: Comparativo geral entre RDC (Lei n° 12.462/2011) e Lei n°
8.666/1993

Tempo de

RDC x Lei 8.666

elaboracio dos
projetos, em dias

Tempo de licitagao
das obras, em dias

Tempo para inicio
das obras, em dias

Lei 8.666/93 240 174 774
RDC global 240 47 647
RDC integrado 120 79 379

Fonte: DNIT e Sepac-MP. Elaboragdo: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Brasit, 2014c).

Em ambos os casos citados (mudangas na LDO e LOA e criagio
e extensao do RDC ao PAC), foi fator fundamental para o éxito dos
novos projetos de investimento a expansao concomitante que houve no
campo das concessoes de crédito (mormente o crédito puablico de longo
prazo), fendmeno que pode ser observado ao longo de todo o periodo
entre 2003 e 2014 no Brasil. Como bem demonstra Mora (2015, p.
55), atendo-se ao periodo entre dezembro de 2002 e dezembro de 2010:

Houve um expressivo aumento do crédito no governo Lula, com um au-
mento de 26 pontos percentuais (p.p.) do PIB, em dezembro de 2002,
para 45 p.p. do PIB em dezembro de 2010. A elevagio das operagoes de
crédito implicou na amplificagio da capacidade de gasto tanto das pessoas
fisicas quanto das juridicas. O crescimento do crédito, inicialmente, foi li-
derado pelo setor privado e com recursos livres e, em um segundo momen-
to, foi capitaneado pelo crédito direcionado. As pessoas fisicas foram as

primeiras contempladas nesse processo, ou seja, ainda em 2004, enquanto,
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somente em 2006-2007, o ritmo de concessio de crédito a pessoa juridica
se acelerou. O sistema financeiro privado iniciou o processo de aumento
de concessao de crédito, mas, em um segundo momento, a atuagio dos
bancos federais — especificamente, o BB, a Caixa e o BNDES - foi funda-
mental ao atenuar a tendéncia 4 queda na oferta de crédito com recursos

livres e aumentar o direcionado.

De toda maneira, para além das medidas em destaque nos quadros
supracitados, cujo detalhamento explicativo extrapolaria os limites des-
te texto, foi possivel contabilizar, em trabalho realizado por Soares e
Assuncao (2015), um total de 140 a¢oes normativas para a execugao do
programa, entre 2007 e 2014, conforme distribui¢io anual apresentada
no Grifico 1.

Graéfico 1: Impacto normativo do PAC: quantitativo e tipos de normas
(2007-2014)

30

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

. Medidas provisorias . Leis . Decretos Outros
Fonte: Soares e Assuncdo (2015). Elaboracdo do autor.
Ao serem divididas em tipos, percebe-se um importante nimero de

medidas provisérias em 2007, por ocasido do langamento do PAC, jd
que esse tipo de norma é arma poderosa para alterar unilateralmente o
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status quo legal, seguidas por niimero elevado de decretos ao longo dos
anos, o que reforca a ideia de que o decreto tem sido o instrumento
normativo mais aplicado para dar concretude as agdes do Executivo,
conforme Lassance (2014) e Soares e Assuncao (2015).

Adicionalmente, o Grifico 2 buscou reagrupar as normas por de-
terminadas dreas programdticas de atuacio do Estado.” No grifico fica
clara a inten¢ao do programa em priorizar a condugao de projetos de
infraestrutura.

Grafico 2: Impacto normativo do PAC: agrupamento de normas segundo
grandes areas programaticas de atuacdo do Estado (2007-2014)
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Soberania Desenvolvimento
Outros PP duti . I
e territorio produtivo e ambienta

Infraestrutura Politicas sociais

Fonte: Soares e Assuncdo (2015). Elaboracdo do autor.

2 Este agrupamento de politicas estd sendo trabalhado e desenvolvido no bojo do Projeto
“Politica e Planejamento no Brasil Contemporineo”, coordenado por José Celso Cardoso
Jr. Assim, as politicas foram reunidas com base em programas temdticos e dreas programati-
cas pensadas a partir do Plano Plurianual da Unido, o PPA 2012-2015. As politicas sociais
englobam: seguridade social; direitos humanos e seguranga publica; e educacio, esportes
e cultura. As politicas de soberania, territério e gestio englobam: soberania e territrio; e
politica econdmica e gestao publica. As politicas de infraestrutura englobam: planejamento
urbano, habitagao, saneamento e usos do solo; energia ¢ comunicag¢oes; e mobilidade urbana
e transportes. As politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental englobam: desenvol-
vimento produtivo com inovagio; e desenvolvimento produtivo com sustentabilidade.
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Com base nessas informacoes, Soares e Assuncao (2015) corroboram
a percep¢do de Pires (2015), que ao investigar as interagdes e praticas
cotidianas da burocracia de médio escalao responsivel pela articulagao
e coordenagio geral das diversas linhas de agao do PAC explicitadas na
se¢do anterior, afirmou ser o PAC um programa nio apenas de acelera-
¢ao do crescimento, mas, inclusive, de aceleragio da acio governamental,
voltado a implementacio multissetorial de projetos prioritdrios na drea
da infraestrutura.

Como resultado prético, a quantidade de obras paralisadas no 4m-
bito do PAC reduziu-se praticamente a zero durante o PAC-2, sendo,
ademais, significativa a diferenca no quantitativo de paralisacoes reco-
mendadas pelo Tribunal de Contas da Uniao quando as obras perten-
cem ou nao ao PAC (tabela 2).

Tabela 2: Total de obras paralisadas pelo Congresso Nacional, por indicios
de irregularidades — Brasil (2007-2014)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Obras do PAC 15 | 13 | 23 | 2 0 1 0 0
paralisadas
Obras ndo pertencentes
ao PAC paralisadas 37 3 41 18 6 4 3 2
Total
(anexo VI da LOA) >2 48 64 20 6 > 3 2

Fonte: LOA, Siop. Elaboracdo: (Riseiro, 2014, p. 25-26).

Esses resultados decorreram de uma conjungao de fatores, cada qual
atuando sobre uma ou mais das etapas do ciclo de vida de um projeto
tipico de infraestrutura, tal como ilustrado pela Figura 3.

Dentre tais fatores, cabem destacar: 1) algumas atividades de moni-
toramento intensivo realizadas em conjunto com o TCU; 2) a criagao
de um grupo especial da Advocacia Geral da Uniao (AGU), respon-
sdvel por acompanhar processos judiciais relacionados ao PAC; 3) a
maior celeridade na transferéncia de recursos do PAC para Estados e
municipios, apds terem recebido status de transferéncias obrigatérias



114 Planejamento governamental e finangas publicas no Brasil contemporaneo

Figura 3: Representagdo sintética do ciclo de vida de projetos de
infraestrutura no Brasil
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Fonte: Sepac, a partir de informagdes disponiveis no portal: <www.sepac.gov.br>.

da Uniao; 4) a redugio do tempo de liberagio de recursos para obras
de saneamento e habita¢io com contrapartidas de Estados e munici-
pios; 5) a identificagio e classificagdo dos gastos do PAC como recursos
nao contingencidveis do orgamento, e a sua retirada do computo do
superdvit fiscal primdrio anual; 6) a simplificagio de procedimentos
para o licenciamento ambiental; 7) aprimoramentos das modalidades e
processos de licitagdes e contratagoes de obras ptblicas, notadamente a
cria¢io e expansao do Regime Diferenciado de Contratagiao (RDC) ao
PAC; e 8) finalmente, a recomposicio da capacidade técnica e planeja-
dora do Estado na elaboragao, execu¢io e acompanhamento dos proje-
tos de infraestrutura, por meio da cria¢ido de novas empresas publicas,
tais como a EPE (Empresa de Planejamento Energético, em 2003), a
EPL (Empresa de Planejamento e Logistica, em 2012), a EMBRAPII
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(Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial, em 2013), a
PPSA (Empresa Brasileira de Administragao de Petréleo e Gds Natural,
a Pré-Sal Petréleo S.A., em 2013), bem como a recomposi¢ao de qua-
dros em carreiras estratégicas do Estado, tais como Gestores Pablicos
(EPPGQG), Analistas de Financas e Controle (AFC), Analistas de Pla-
nejamento e Or¢amento (APO), Técnicos de Planejamento e Pesquisa
(TPP), além da criacao das carreiras de Analista Técnico de Politicas
Sociais (ATPS) e Analista de Politicas de Infraestrutura (AIE) no Am-
bito do MP (tabela 3).

Dada a evidente correspondéncia que hd entre tais caracteristicas
e grande parte dos programas e dados listados como pertencentes ao
PAC, conclui-se que este programa vinha sendo algo mais que um mero
programa de reativagio dos investimentos em infraestrutura e acelera-
¢ao do crescimento econdmico. Tratava-se, adicionalmente, de progra-
ma de reativagio do planejamento governamental e do protagonismo
do Estado na indugido e promocio do desenvolvimento nacional.

Consideragdes finais: ruptura democratica e estagnacao
econdmica p6s-2016

Como visto ao longo do estudo, o PAC nasceu de um imperativo
categérico: a necessidade de o Estado elaborar e implementar um cer-
to pacote de investimentos em infraestrutura econdmica (transportes,
energia, comunicagoes), social e urbana (habita¢ao, saneamento, mobi-
lidade) com vistas a garantir a ampliagio necessdria da oferta de bens
e servigos de natureza publica, correndo atrds da propria expansao da
demanda que jd vinha em curso no pais. Nestes termos, nio foi o pla-
nejamento que dinamizou a retomada do crescimento econémico ainda
em 2004, organizando posteriormente o PAC, mas bem o contrério:
foram a retomada do crescimento e o préprio surgimento do PAC em
2007 que fizeram avancar o planejamento setorial em alguns aspectos e
segmentos da infraestrutura critica do pais.

Nao tendo sido um programa concebido no 4mbito do planejamen-
to burocrético, ele foi sendo conduzido e ajustado ao longo do pré-
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prio processo de implementagio. Para tanto, uma série de inovagoes de
ordem institucional, normativa, orcamentdria etc. foram concebidas e
efetivadas para conferir escala e celeridade aos empreendimentos prio-
ritdrios do programa de aceleragio do crescimento. Dai nio ser errado
dizer que o PAC tenha sido também um programa de aceleragao da atu-
agio estatal no dominio econdmico, a partir do que se entende melhor
o significado que teve para as dimensoes e fun¢oes do planejamento
governamental e da gestao cotidiana de politicas publicas, em especial
nas dreas abrangidas pelo programa.

No caso do planejamento, é importante ter claro que a priorizagio
politica que foi dada ao PAC conferiu a ele o que o governo federal
brasileiro tinha de melhor em termos de recursos humanos, financeiros,
juridicos, tecnolégicos, logisticos, comunicacionais etc. Ou seja, tudo
aquilo hoje considerado necessdrio a atividade de planejar e governar
em ambientes complexos e dinimicos. A prépria atividade de monito-
ramento intensivo, estruturada pela SEPAC a partir das salas de situagao
e dos balancos quadrimestrais publicos de divulgacao, se encaixa nesse
conjunto de condi¢des e instrumentos de planejamento necessdrios a
realizagdo tempestiva dos empreendimentos previstos pelo programa.
Por sua vez, no que toca a gestdo publica, houve, como registrado e
comentado ao longo do estudo, um conjunto amplo de novos regra-
mentos e arranjos que ajudaram a viabilizar o PAC do ponto de vista
técnico, normativo, humano, financeiro, juridico etc.

Desta feita, ao longo do processo de constante (re)elaboragao e im-
plementacdo, o PAC foi migrando de uma simples carteira de projetos
para algo como um plano de investimentos com maior sinergia entre
seus empreendimentos, tanto no que toca A perspectiva temporal quan-
to setorial. Em outras palavras: sendo ele um pacote de investimentos
em infraestruturas criticas ao pais, foram-se estabelecendo mais e me-
lhores conexdes entre os horizontes de curto, médio e longo prazo, de
modo que isso serviu nio s6 para melhor organizar a propria atuagio
estatal nessas dreas, como também para ampliar o seu poder de atragao
sobre os interesses e capitais privados, direta ou indiretamente relacio-
nados aos investimentos principais. J4 do ponto de vista setorial, houve
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também um esforgo crescente, por parte do governo, de influenciar a
carteira de investimentos de modo que se fizesse avangar as conexoes e
complementaridades entre setores e entre regides do pais, algo que foi
demonstrado por mapas e tabelas ao longo deste estudo.

Todavia, ndo obstante os avancos relatados, o governo brasileiro nao
conseguiu transformar o PAC em referéncia integralmente crivel para
os investimentos do setor privado, mormente em médio e longo prazo.
Em primeiro lugar, o custo do capital, em especial a volatilidade e altos
patamares de cAmbio e juros, continua sendo um problema estrutural
da economia brasileira, basicamente decorrente do arranjo macroeco-
ndémico e institucional construido pelo Plano Real (desde 1994) para
viabilizar a estabiliza¢dio monetdria no pais. Em segundo lugar, a estru-
tura tributdria socialmente regressiva e juridicamente confusa e onerosa
dos setores produtivos, aliada aos demais custos de transagao (econd6mi-
cos, juridicos, administrativos etc.) para operagdes de natureza publico-
-privada no pais, também se constitui em obstdculo ao cdlculo econo-
mico e 4 previsibilidade dos negdcios.

Tais aspectos, cotejados ainda com um cendrio internacional des-
crente e desfavordvel em médio prazo, e com um ambiente politico-
-institucional interno conturbado em curto prazo, acabaram quebran-
do a convenc¢io de crescimento que perdurou entre 2004 e 2010, e
isso rebaixou o padrio de confianga empresarial (publico e privado) nas
apostas a futuro sugeridas pelo PAC e demais politicas ptblicas federais.

Para superar tais dificuldades de conjuntura, é preciso levar em con-
sideragdo ao menos duas grandes ligoes provenientes da experiéncia re-
cente do PAC, sobretudo no interregno 2007 a 2014. A primeira tem
a ver com a centralidade do Estado e do investimento publico para
a dinamizagio da economia brasileira e para a transformacio da sua
estrutura produtiva. Neste particular, foram exitosos os esforgos de mo-
bilizagao das capacidades estatais (sobretudo a sua base tributdria robus-
ta e fontes de funding) e de alguns instrumentos governamentais (tais
como os bancos publicos, empresas estatais, fundos publicos e fundos
de pensao) no enfrentamento dos efeitos nocivos e deletérios da crise
internacional que desde 2008 vem jogando para baixo o estado de con-
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flanca e as expectativas futuras dos investimentos publicos e privados.
Ou seja: Estado e investimento pablico podem e devem desempenhar
papel contraciclico decisivo no enfrentamento e superagio da crise eco-
ndmica e politica que se instalou no pais desde meados de 2014. Para
tanto, cabe ao futuro governo, a ser democraticamente eleito em 2018,
recuperar sabedoria e vontade propria para reverter as orientagoes reces-
sivas da conservadora politica macroeconémica em curso desde janeiro
de 2015, bem como as sinalizagoes dibias acerca de qual é o seu projeto
de pais e de desenvolvimento nacional.

A segunda grande li¢ao derivada do PAC relaciona-se justamente
com a capacidade de projetos estruturantes como este de se conectarem
com outras politicas publicas e outras dimensdes setoriais e territoriais
do desenvolvimento nacional. Para além do potencial mobilizador, in-
dutor e multiplicador dos investimentos capitaneados por programas
prioritdrios como o PAC, h4 reflexos positivos sobre as proprias capa-
cidades (financeiras, humanas, juridicas, tecnoldgicas, comunicacionais
etc.) do Estado, as quais induzem uma espécie de auto-organizagao para
desafios que rompem o statu quo da gestao publica tradicional, retiram
a burocracia estatal da sua zona de conforto e recolocam a func¢ao pla-
nejamento no centro dos processos decisérios de governo.

Tudo somado, portanto, sugere-se aqui ao futuro governo brasileiro
a ser eleito em 2018 uma reflexdo que vincule os temas tratados por este
estudo a um projeto de desenvolvimento e a uma concepgao de Estado.
Pois na auséncia de uma reflexao publica mais estratégica sobre tais as-
suntos, corre-se o risco de impor-se félego curto aos resultados positivos
advindos das iniciativas recentes e do discurso governamental em torno
de uma suposta administracao publica progressista e progressiva no pais.

O anterior ¢ especialmente importante se a perspectiva de desempe-
nho governamental estiver centrada na dire¢ao de certa reativagio do
Estado para a construgao de um projeto de desenvolvimento soberano,
inclusivo e democrdtico. Neste caso, remontar e aperfeicoar as estrutu-
ras de planejamento, execugio e gestdo do Estado ¢ tarefa primordial
para mobilizar capacidades estatais e instrumentos governamentais em
prol do projeto politico e social aqui sugerido. Este é o cerne de uma
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reforma contemporanea do Estado e da administracao ptblica no Brasil
e por onde ela deveria comegar.

Do ponto de vista metodolégico, tal como esperamos ter eviden-
ciado ao longo do trabalho, peso econdmico e papel politico sao fatores
distintos da abordagem explicativa aqui utilizada para narrar a trajetéria
de sucesso do PAC no interregno 2007-2014, mas eles s6 se justificam
em conjunto, pois uma dimensao explica e refor¢a a compreensao da
outra. Isso quer dizer que, do ponto de vista da aprendizagem politi-
co-institucional para a agenda de planifica¢ao do desenvolvimento na
América Latina, é de suma importincia observar e diferenciar os as-
pectos determinantes em cada caso e contexto, mas tendo em mente
que, isoladamente, nenhum deles pode explicar as razoes de sucesso ou
fracasso dos casos concretos. F preciso, portanto, lan¢ar mao de aborda-
gens metodoldgicas multi-inter-transdisciplinares como forma de captar
de modo mais adequado o peso econdmico e o papel politico de cada
fator identificado ou aventado como relevante ao caso em questio. E
apenas da simbiose e sintese dos multiplos aspectos considerados que
nascem explicagoes e interpretagoes mais robustas e realistas sobre de-
terminados acontecimentos de natureza social.

Isto posto, cabe qualificar as colocagoes supracitadas, dizendo, resu-
midamente, que o PAC teve seu sucesso viabilizado pela combinagao
predominante de duas forcas importantes da conjuntura: de um lado, o
peso econdmico representado pela reativagio do investimento como va-
ridvel-chave da estratégia de crescimento recente; de outro, o papel po-
litico desempenhado pelo governo como incentivador de um programa
que soube, a um s6 tempo, mobilizar parte da burocracia estatal — e as
proprias empresas estatais e bancos ptblicos — em uma dire¢ao desejada,
atrair o interesse empresarial privado (nacional e estrangeiro) e também
o interesse de segmentos expressivos da sociedade que passaram a viven-
ciar melhorias em dimensoes importantes do seu cotidiano (tais como
emprego, renda, consumo, moradia, mobilidade etc.), decorrentes de
agoes e efeitos diretos e indiretos do PAC e de alguns outros programas
governamentais correlatos, tais como o Brasil Sem Miséria, o PRoOUNI e
o ProNATEC. Nio A toa, um deles direcionado ao enfrentamento direto
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da pobreza no pais; os outros destinados a formagcao e qualificagio pro-
fissional e a0 aumento da empregabilidade laboral.
Como constata Mazzucato:

Trata-se do Estado agindo como forga de inovagao e mudanga, nio apenas
reduzindo os riscos para os atores privados avessos aos riscos, mas também
assumindo a lideranca com ousadia, com uma visao clara e corajosa — exa-
tamente o oposto da imagem do Estado que costuma ser vendida. [...]

Desse modo, uma defesa apropriada do Estado deveria argumentar que
ele nao apenas faz o crowd in do investimento privado (aumentando o PIB
através do efeito multiplicador) — no¢ao correta, porém limitada, apresen-
tada pelos keynesianos —, mas vai além. [...] Em vez de analisar o papel
ativo do Estado através de sua correcio das falhas de mercado (enfatizado
por muitos economistas progressistas que enxergam corretamente muitas
falhas), faz-se necessdrio construir uma teoria do papel do Estado na for-
magio e criagao de mercados — mais alinhada com a obra de Karl Polanyi,
que destacou como o mercado capitalista foi desde o inicio fortemente
moldado pelas agoes do Estado. Na inovagao, o Estado ndo apenas retine
(crowd in) os investimentos do empresariado como também o dinamiza —

criando a visdo, a missdo e o plano. (2014, p. 28; 32-33)

Embora a autora esteja, no livro citado, referindo-se mais diretamen-
te 4 inovagao tecnoldgica, o argumento é valido também para a inovagio
institucional proporcionada pela atuacio do Estado no dominio econé-
mico como um todo, pois os resultados sociais e econémicos de sua agao
dependem grandemente, como visto neste trabalho, de inovagoes e mu-
dancas nos 4mbitos organizacional e operativo, as quais envolveram, no
caso brasileiro do PAC, criagdo e fortalecimento de empresas publicas e
carreiras burocrdticas, alteragoes normativas amplas e variadas nos cam-
pos da gestdo, contratagao de bens e servigos, nova regulacio setorial,
financiamento publico e privado, nova regulamentagao ambiental etc.

Diante do tamanho e complexidade das questdes envolvidas, ¢ claro
que o norte da agao governamental recente — e o proprio PAC em par-
ticular — vive sob constante ameaca. Riscos de diversas ordens ameacam
a sustentabilidade temporal e programitica das politicas publicas prio-
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ritdrias do governo brasileiro. Avancar, portanto, na explicitagio e su-
peragio positiva desses problemas, ¢ condigio primordial para, de fato,
destravar o potencial intrinseco as capacidades estatais e aos instrumen-
tos governamentais a disposi¢ao do Estado brasileiro contemporaneo,
com vista a uma atuag¢do planejada para o desenvolvimento nacional.
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Ruptura democrética e retrocesso
civilizatorio: as politicas sociais
frente ao Golpe de 2016 no Brasil
José Celso Cardoso Jr.

Apresentacao

Este capitulo apresenta informagoes e reflexées acerca do complexo e
intrincado tema do financiamento dos gastos sociais no Brasil contem-
poraneo. Para tanto, apds esta breve apresentagao (segao 1), realiza tal
tarefa & luz, primeiro, da ideia geral de sistema brasileiro de protegao
social (secao 2), passa pelos principais avangos e desafios institucionais
das politicas sociais desde a Constituigao Federal de 1988 (secao 3),
escrutina algumas caracteristicas e impasses do circuito financiamento
e gastos sociais (se¢ao 4), culmina com informagdes gerais acerca de
alguns impactos positivos das politicas e gastos sociais sobre a economia
e a sociedade brasileiras (seao 5), para finalmente colocar em ddvida
a sequéncia do processo de desenvolvimento nacional em fun¢io da
ruptura democrdtica ocorrida em 2016 (segao 6).
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O Sistema Brasileiro de Protecio Social (SBPS): modelo
hibrido e insuficiente’

Estudos desenvolvidos desde meados da década de 1980 vém enfatizan-
do a importancia do aparato institucional e do gasto pablico no 4mbito
das politicas sociais, dentre outros aspectos que justificariam as andlises
sob a perspectiva de um sistema brasileiro de protecio social (SBPS).

Neste texto, entende-se por Sistema Brasileiro de Prote¢ao Social
o conjunto de politicas e programas governamentais destinado a pres-
tagao de bens e servigos e 2 transferéncia de renda, com o objetivo de
cobertura de riscos sociais, garantia de direitos sociais, equalizagao de
oportunidades e enfrentamento das condigoes de destituigao e pobreza.
O esforco estatal no campo da prote¢ao social tem sido reconhecido
como sistema menos pelo fato de se ter constituido no pais um conjun-
to articulado de politicas, e mais por ter-se estruturado aqui, ao longo
do século XX e inicio do XXI, conjunto abrangente de programas es-
pecificamente sociais, nas dreas da previdéncia e assisténcia, trabalho,
alimentacio, sadde e educagio, além de habitagao e saneamento. Deste
modo, tem-se hoje um sistema de prote¢ao amplo, ainda que certamen-
te hibrido, insuficiente e muitas vezes ineficaz, mas dotado de institui-
¢oes, recursos humanos e fontes de financiamento que garantem grande
parte de sua implementagdo em cardter permanente.

Caracterizado como hibrido (no sentido de heterogéneo) e insuficien-
te (no sentido de incompleto), o SBPS tem sido objeto privilegiado de
estudo, bem como campo das mais diversas proposicoes. Apesar do pro-
gressivo avango de aspectos importantes das condicoes de vida no pais,
expressos na melhoria de indicadores sociais como expectativa de vida ou
mortalidade infantil, a gravidade da situacio social brasileira, ainda pre-
sente no século XXI, reafirma a necessidade de um debate mais amplo e
desimpedido sobre o escopo, o financiamento e os impactos do SBPS.

Para tanto, o Quadro 1 apresenta o raio de abrangéncia da agao
social do Estado em 4mbito federal no Brasil desde a CF-1988. Resu-

! Esta secao se vale e atualiza trechos de Jaccoud e Cardoso Jr. (2005), Cardoso Jr. e Abrahao

(2005), Cardoso Jr. (2013) e Cardoso Jr. (2015).
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midamente, é possivel agrupar as politicas sociais brasileiras segundo
quatro eixos estruturantes. A identificacio destes eixos ancora-se tanto
na leitura histérica da politica social brasileira como no levantamento
de certas caracteristicas institucionais especiﬁcas a0 caso nacional, vi-
sando permitir o resgate das diferentes modalidades de intervencao que
ainda hoje se agrupam no SBPS.

Quadro 1: Raio de abrangéncia da intervengao social do estado em
ambito federal, Brasil

Recorte analitico Principais politicas sociais

1. Previdéncia Social Basica (RGPS urbano e rural)

Politicas do Emprego e 2. Previdéncia a Servidores da Unido (militares e estatutarios)
Trabalho 3. Politicas de Prote¢ao ao Trabalhador *
4. Organizagdo Agraria e Politica Fundiaria
Politicas de Assisténcia | > /\$¥isténcia Social
Social e Combate a 6. Alimentacdo e Nutricao
Pobreza ~ . < .
7. Agoes Diretas de Combate a Pobreza / Transferéncia de Renda
8. Satde
Direitos Sociais de 9 Educacao
Cidadania . <
10. Cultura

11. Habitagao **

Politicas de Infraestrutura

. 12. Saneamento ***
Social

13. Transporte Coletivo Urbano ****

Fonte: IPEA / Disoc, elaboracdo dos autores.

* Diz respeito ao conjunto de politicas que definem, tradicionalmente, um Sistema Pablico de Emprego.
** Inclui agdes de Urbanismo, além de Moradia.

*** Inclui agdes de Meio-Ambiente, além de Saneamento Basico (4gua, esgoto e lixo).

###% Contribui para a Infraestrutura Social, mas se realiza ao nivel municipal.

Considera-se aqui que compéem o eixo do Emprego e Trabalho
aquelas politicas cuja garantia de cobertura se d4 mediante a partici-
pagao contributiva e, em ultima andlise, a participa¢do no mercado de
trabalho formal. Estas politicas de prote¢ao social tém como principal
referéncia o mundo do assalariamento com carteira, ainda que desde a
Constitui¢ao de 1988 seja possivel identificar o surgimento institucio-
nal de outro conjunto de politicas que tem no trabalho nao assalariado
um critério de elegibilidade a programas e agdes governamentais.
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O cixo da Assisténcia Social e Combate a Pobreza retne politicas
acessadas a partir do reconhecimento de um estado de extrema necessida-
de ou de vulnerabilidade do publico alvo, ai incluidas, em periodo mais
recente, as politicas de combate a fome e de transferéncia de renda. Em seu
formato original, este conjunto de politicas e programas governamentais
foi marcado por grande fragmentagio e descontinuidade nas agoes. E no
periodo de luta pela redemocratizagao (1984 a atualidade) que estes pro-
gramas come¢am a ganhar densidade institucional, vislumbrando-se, nas
décadas de 1990 e primeira de 2000, uma politica nacional de assisténcia
social, cuja forma de acesso, contudo, ainda se d4 pela via da necessidade.

O terceiro eixo retine as politicas de educagio e satde, que se identi-
ficam pela atual desvinculagio tanto a regulagio do mundo do trabalho
quanto a condi¢do de necessidade. Estas politicas, cuja garantia de acesso
¢ incondicional e se baseia no reconhecimento de direitos sociais mini-
mos do cidaddo, assumem cardter autbnomo, ligado exclusivamente ao
pertencimento a comunidade nacional e aos ideais de inclusio social por
meio da oferta universal de determinados servicos publicos. Denomina-
-se este eixo Direitos Incondicionais de Cidadania Social. Na Sadde, é
considerada obrigacio do Estado a garantia universal de acesso aos seus
servicos. Na Educacio, a Constituicio de 1988 afirmou a universalidade
do Ensino Fundamental. Estas duas politicas distinguem-se ainda pela
corresponsabilidade das trés esferas de governo. De fato, tanto o SUS
como o Ensino Fundamental estao sob a responsabilidade das esferas mu-
nicipais e estaduais, cabendo ao governo federal a regulagao geral, bem
como responsabilidades complementares em relagao ao financiamento e
a implementagio de programas de apoio e provisao de certos servicos.

Finalmente, o quarto eixo, estruturado em torno das chamadas po-
liticas de Infraestrutura Social, ¢ formado por politicas sociais de na-
tureza diversa, como habitagao, saneamento e transporte coletivo urba-
no, que encontraram apenas tardiamente seu reconhecimento na Carta
Constitucional. Este dltimo grupo redne politicas reconhecidas por sua
relevincia social, mas cujas garantias legais de acesso apenas muito re-
centemente (pds-2003) comegaram a ser mais bem definidas. Nao obs-
tante as tentativas recentes (pds-1995 e, sobretudo p6s-2007, por meio
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do PAC) para aproximar as politicas federais de habita¢io e saneamento
de objetivos socialmente mais redistributivos, ainda vigoram obstdculos
de ordem institucional e financeira que dificultam o reconhecimento
destas politicas no campo das politicas sociais.

Para além dessa sumdria caracteriza¢o, o Quadro 2 (nas pédginas
seguintes) fornece um conjunto de informagoes adicionais que ajudam
a explicitar o hibridismo e a heterogeneidade das politicas sociais bra-
sileiras no que se refere aos seus aspectos organizacionais e operativos.

Com o precedente em mente, podemos afirmar que parte nao des-
prezivel da explicagio para a situagdo (ainda atual) de desprotecio social
no Brasil reside no descompasso entre o padrao histérico de protegio
aqui constituido e as transformagdes concretas pelas quais tém passado
a economia e o Estado desde o ultimo quarto do século XX. Em essén-
cia, o arcabougo institucional aqui constituido estd em desacordo com
a natureza e a evolugio das condig¢oes de funcionamento da economia e
do mercado de trabalho, nio obstante alguns avancos formais e parciais
no 4mbito das politicas vinculadas a0 mundo do trabalho (casos da
previdéncia rural, da flexibiliza¢ao nos critérios de atendimento das po-
liticas de prote¢do ao trabalhador e do conjunto de programas dirigidos
a organizagao agrdria), das politicas de assisténcia social (casos da insti-
tucionaliza¢io de programas de transferéncia de renda a idosos carentes
e pessoas portadoras de deficiéncias, bem como da concessio de bolsas e
servigos especializados a jovens e criangas carentes), das politicas univer-
sais de satde e de educacio nos niveis de Ensino Fundamental e Médio,
e da criagdo de politicas socialmente mais redistributivas de habitagio e
saneamento. Mas ainda assim, mesmo constatando movimento gradual
de convergéncia entre o padrao de prote¢do social e as estruturas socioe-
condmicas sobre as quais ele se sustenta, hd ainda grande distanciamen-
to entre ambas as dimensées, sendo o gap entre elas uma boa medida do
grau de desprotecio social ainda vigente na sociedade brasileira.

Do confronto entre o passivo social ainda existente no pais e o pa-
drio brasileiro de protegio social historicamente constituido ressaltam
aquelas que nos parecem ser as suas duas principais caracteristicas cons-
titutivas: o hibridismo em termos dos principios (liberal-assistencial,



Quadro 2: Raio de abrangéncia e caracteristicas organizativas da intervencao social do
Estado em ambito federal, Brasil.

Recorte Analitico

Politicas de Ambito federal

Principais Programas

Politicas que se organizam
com base no Emprego e no
Trabalho *

1. Previdéncia Social
Basica - RGPS

1.1 RGPS - urbano

1.2 RGPS - rural

2. Previdéncia a
Servidores da Unido

2.1 Regime proprio de Militares

2.2 Regime proprio de Servidores Civis

3. Politicas de Protecdo
ao Trabalhador

3.1 Abono e Seguro-Desemprego

3.2 Intermediacdo e Qualificagdo Profissional
3.3 Geragao de Emprego e Renda

3.4 Valorizacdo do Servidor Pablico

4. Organizacao
Agraria e Politica
Fundiaria

4.1 Pronaf: Agricultura Familiar

4.2 Assentamento, Consolidagao e Emancipagéo de
Trabalhadores Rurais

4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e Gestao da
Politica Fundiaria (inclui desapropriagdo para fins de
reforma agraria)

Politicas que se organizam
com base na Assisténcia
Social e no Combate
Direto a Pobreza **

5. Assisténcia Social

5.1 Atencao a PPD (RMV e BPC/LOAS)

5.2 Valorizacdo e Satde do Idoso (RMV e BPC/LOAS)
5.3 Atencao a Crianga (SAC/LOAS)

5.4 PETI (Erradicacdo do Trabalho Infantil)

5.5 Juventude

6. Alimentacdo e Nutricao

6.1 Merenda Escolar
6.2 Distribuicao Emergencial de Alimentos,
Assisténcia Alimentar e Combate a Caréncias

7. Transferéncia de Renda

7.1 Bolsa-Familia

Politicas que se organizam
com base no eixo dos
Direitos de Cidadania ***

8. Satde

8.1 SUS: atendimento ambulatorial,
emergencial, hospitalar e farmacéutico
8.2 SUS: prevencao e combate de
doengas (inclui campanhas pablicas)
8.3 Satde da Familia

9. Educacio (2)

9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianga na Escola

e Escola de Qualidade para Todos)

9.2 Ensino Médio (Desenvolvimento do Ensino Médio
e Educacio de Jovens e Adultos)

9.3 Ensino Superior (Desenvolvimento do Ensino de
Graduacao e Pos-Graduagdo)

9.4 Ensino Profissionalizante (Desenvolvimento da
Educacio Profissional) - Pronatec

10. Esporte e Cultura

10.1 Esporte

10.2 Populagao Indigena

10.3 Producdo e Difusdo Cultural

10.4 Preservacao do Patrimonio Historico

Politicas que se organizam
visando a geracdo de
Infraestrutura Social ****

11. Habitagdo e Urbanismo

11 Infraestrutura Urbana e Moradia

12. Saneamento e Meio-Ambiente

12 Saneamento Basico, Lixo e Esgoto

13. Transporte Coletivo Urbano (3)

13 Mobilidade Urbana

Fonte: IPEA. Elaboracdo dos autores.

(*) Inclui todas as formas de Emprego e de Trabalho: emprego publico (militar e estatutario); emprego assalariado com carteira; emprego assalariado
sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira); trabalho auténomo ou por conta propria; trabalho na construgdo para uso proprio; trabalho na
producdo para autoconsumo; trabalho ndo remunerado.

(**) Inclui Programas e A¢des Sociais constitucionalizadas e eventuais.

(***) Inclui Direitos individualizaveis e Direitos Coletivos Difusos.

(***#) Inclui Politicas com claros impactos sociais, fundados em Direitos Coletivos Difusos.




Caracteristica Dominante

Estratégia de gestao

Participagdo privada
na provisio social (1)

Participagdo Social

1.1 seguro social contratual: meritocratico-

contributivo centralizado/federal 1.1 prev.privada compl. 1.1 CNPS
l(')zng:[)elﬁglzoaal: parcial e indiretamente centralizado/federal 1.2 ausente 1.2 CNPS
2.1 seguro social contratual: meritocratico- centralizadoffederal 21 CNPS
contributivo 2.1e2.2
‘2:62nf§§3{§/;oual contratual: meritocratico- centralizadoffederal prev.privada compl. 2.2 CNPS
3.1 universalizagao restrita: meritocratico- .
contributivo centralizado/federal 3.1 ausente 3.1 CODEFAT
3.2 universalizagao restrita: focalizagao ex post . .
3.3 universalizagao restrita: auto-financiavel ggﬁg;itzl(;??e%/:i?dual 3.ri2vgd3a.3n§aer>f§(?ua 50 3.2 CODEFAT
3.4 clientela definida: meritocrético- liadorfedoral P oty 3.3 CODEFAT
contributivo centralizado/federa 3.4 parceria privada
4.1 universalizagdo restrita: focalizagdo ex post | execugdo descentraliz. 4.1 ausente 4.1 CODEFAT
4.2 universalizagdo restrita: focalizagdo ex post | centralizado/federal 4.2 ausente 4.2 ausente
4.3 fungao social da propriedade centralizado/federal 4.3 ausente 4.3 ausente
5.1,5.2,5.4e5.5 AN
5.1,5.2,5.3,5.4€5.5 5.1,5.2,5.3,5.4e5.5 usente € 5.2 FNAS
focalizacdo ex-ante: centralizado/federal 5.3 e5.5 parceria privada 5.3 FNAS
beneficios mediante teste de meios execucdo descentraliz : - P P 5.4 FNAS
na execucao 5.5 FNAS
6.1 universalizagao restrita: focalizagao ex post | 6.1 € 6.2 6.1 ¢ 6.2 parceria 6.1 CONSEA
6.2 focalizagdo ex-ante: beneficios mediante descentralizado em - €02 P - 6.2 CONSEA
. R privada na execugdo
teste de meios estados e municipios
7.1 focaliza¢do ex ante: teste de meios 7.1 centralizado/federal | 7.1 ausente 7.1 ausente
8.1 universalizagdo restrita: focalizacao ex post | 8.1 descentraliz/munic. | 8.1 part. privada na 8.1 CNS
execugdo + planos
privados de satide
8.2 universalizagao irrestrita 8.2 centralizado/federal | 8.2 parceria privada 8.2 CNS
na execugao
8.3 focalizagdo ex ante 8.3 descentraliz/munic. | 8.3 ausente 8.3 CNS

9.1 e 9.2 universalizagdo restrita:
focalizagdo ex post

9.3 e 9.4 outros critérios

9.1 descentraliz/munic.
9.2 descentraliz/estadual
9.3 centralizado/federal

9.4 descentralizado
pablico e privado

9.1 ensino privado
fundamental

9.2 ensino privado nivel
médio

9.3 ensino privado nivel
superior

9.4 sistema S +
participagao privada

9.1 CNEducagio
9.2 CNEducagao
9.3 CNEducagao

9.4 ausente

10.1,10.2, 10.3 € 10.4
critérios diferenciados

10.1,10.2, 10.3 e 10.4
critérios diferenciados

10.1,10.2, 10.3 e 10.4
parceria privada
na execucao

10.1 CNEsporte
10.2 CNPIndigenista
10.3 CNPCultural
10.4 CIPHAN

11 focalizagdo ex ante: teste de meios

11 centralizado/federal

11 participagao privada
na execucao

11 CNHabitagao

12 universalizac3o restrita

12 descentralizado
em estados e municipios

12 participagao privada
na execucao

12 CONAMA

13 critérios diferenciados

13 descentralizado
municipal

13 participagdo privada
na execugao

13 critérios
diferenciados

(1) participagao privada lucrativa e nao lucrativa na provisao final de bens e servicos sociais.

(2) Embora o GSF em Educacdo contemple dispéndios em todos os niveis de ensino, é preciso atentar para o fato de que a maior parte das atribuigoes
pelo Ensino Fundamental tém sido assumidas pelos municipios, assim como a maior parte das atribui¢des pelo Ensino Médio tém sido assumidas pelos
estados. Quanto ao Ensino Superior e a Educagao Profissional, é preciso ter claro que, a rigor, ndo atendem aos critérios usados para classificar as
politicas que se organizam com base no eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania.

(3) Embora classificavel como politica de infraestrutura social, € uma politica que se efetiva totalmente a partir de iniciativas municipais.
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modelo anglo-saxao; meritocratico-contributivo, modelo europeu con-
tinental; universal-social, modelo escandinavo; e familistico, modelo
mediterrdneo) que regem os arranjos institucionais dos diversos pro-
gramas sociais, e a insuficiéncia no que toca a sua capacidade de prover
protegio social aos diversos segmentos da populagao.

Conquanto o hibridismo possa ser uma caracteristica institucional
positiva em contexto nacional marcado por grande heterogeneidade so-
cial, a exigir solugoes diferenciadas para problemas de natureza diversa,
acaba, no caso brasileiro, contribuindo para o quadro de insuficiéncia
de suas politicas sociais em prover protegio social adequada a parcela
expressiva da populacao.

Dai a importancia de identificar e atuar sobre as condi¢oes de desprote-
¢ao social — fendmeno aqui entendido a partir da capacidade de cobertura
social propiciada por um conjunto pré-definido de politicas sociais — po-
liticas que transferem renda no 4mbito da previdéncia social, assisténcia
social e politicas de emprego, trabalho e renda, conforme Quadro 3.

Quadro 3: Os mundos da protecdo e da desprotecdo social segundo a
condicido de atividade da populagdo em idade ativa e inativa

Mundo Do Trabalho Mundo Da Inatividade

1. ocupagdo protegida autofinanciavel:
RGPS urbano + RJU;

PROTECAO 2. auto-ocupagao protegida autofinanciavel;
SOCIAL 3. segurados especiais: RGPS rural parcial e
indiretamente financiavel;

4. protecao temporaria: seguro-desemprego.

5. cobertura previdenciaria: RPGS
rural + urbano + RJU;

6. cobertura assistencial estatal +

filantropica;

cobertura previdenciaria privada.

1. ocupagdo desprotegida: assalariamento
sem carteira;

2. auto-ocupacao desprotegida: autbnomos
nao contribuintes;

3. desemprego involuntario.

4. auséncia de cobertura
previdenciaria (estatal ou privada);
5. auséncia de cobertura assistencial
(estatal ou filantropica).

DESPROTECAO
SOCIAL

Fonte: IBGE, PNAD: para categorias de “posicao na ocupagao”. Elaboragao propria.

O substrato tedrico-metodoldgico para entender a definigao de (des)
protegio restrita abarcada pelo Quadro 3, é a constatagao de que toda
sociedade, em cada momento do tempo, aciona e combina de forma
diferenciada (seja voluntdria ou involuntariamente) quatro grandes seg-
mentos sociais, claramente discerniveis, na tarefa indispensével de gerar
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protegio social ao seu corpo populacional, ou mais modernamente, a
sua comunidade de familias e cidadaos (EsrING-ANDERSEN, 2000).

Os quatro grandes segmentos sociais sdo: o Estado, o Mercado, as
Familias ¢ as Comunidades Civis de atuagio no espago nacional, as
quais incluem nio sé a atuagio das comunidades difusas e pouco ins-
titucionalizadas, mas ainda a atuagio do chamado setor publico nao
estatal ou terceiro setor. No caso brasileiro, sobretudo apds o marco
constitucional de 1988, haveria certa divisio de responsabilidades ou
de atribui¢oes para aqueles quatro grandes segmentos sociais, conforme
nos esclarece o Quadro 4.

Quadro 4: Grau de protecdo social, por classes sociais e entes
provedores — Brasil

Obtencio de protecio social, por classes sociais e entes provedores — Brasil

Classes Altas Classes Médias Classes Baixas
Estado Médio Alto Alto
Mercado Alto Médio Baixo
Familias Médio Alto Alto
Sociedade Civil Baixo Baixo Médio

Fonte: (CarbOsO Jr, 2013). Elaboracdo propria.

Em linhas gerais, poderfamos dizer que a protegao social, para as clas-
ses superiores na pirAmide distributiva brasileira, dependeria fortemente
do seu acesso aos mercados privados de educagao (sobretudo nos niveis
Fundamental e Médio), satide e previdéncia complementar, ainda que o
Estado compareca, em alguma medida, como provedor de determinados
bens e servigos, sobretudo na educagio superior, certas especialidades da
satde, teto de remuneracao da previdéncia piblica etc.

J4 os estratos médios da pirdmide social brasileira estariam sendo ma-
joritariamente cobertos pelas politicas publicas do Estado, sobretudo em
educagio, satde, previdéncia e seguranca publica, com alta participagio
também das préprias redes familiares na provisao de parte nao despre-
zivel de bens e servicos nestas mesmas dreas citadas. Para estes estratos,
0 Mercado apareceria de modo mediano na provisao de bens e servigos.
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Por fim, as classes sociais inferiores da pirdmide distributiva brasileira
estariam a depender, majoritariamente, do Estado e das Familias, sendo
baixa a participa¢do do Mercado e média a da Sociedade Civil organi-
zada na provisao de bens e servicos de protecio social a estes segmentos.

Com as consideragoes anteriores em mente, torna-se razodvel afir-
mar, para o caso brasileiro atual, que:

* A centralidade da prote¢ao social, em uma sociedade capitalista ra-
zoavelmente desenvolvida, ancora-se sobre politicas e programas de
transferéncia e garantia de renda, de modo que as dreas previdenci-
drias, assistencial e de emprego, trabalho e renda convertem-se em
eixo central da protecio social. Importante notar que este aspecto
independe da forma de financiamento da prote¢ao social, vale dizer:
independe de o modelo ser liberal-residual (como nos paises anglo-
-saxdes), meritocratico-contributivo (como nos paises europeus con-
tinentais), social-democrata-universalista (como nos paises europeus
nérdicos) ou familistico (como nos paises europeus meridionais).
Em todos os casos, o eixo central da protegao social ancora-se sobre
garantias e transferéncias de renda por meio de politicas previdenci-
drias, assistenciais e de emprego, trabalho e renda;

* Num contexto socioeconémico como o brasileiro, em que o pata-
mar de renda domiciliar per capita é reduzido e sua distribui¢ao mui-
to desigual, o Estado (mediante politicas publicas de previdéncia,
assisténcia e emprego, trabalho e renda) ¢ o principal segmento ou
ator social a estruturar e disponibilizar bens, servicos e renda a po-
pulagio. Embora sujeito a verificagdo empirica, é provivel que em
segundo lugar deva vir, em ordem de importincia, ndo o Mercado
privado de protecao social, mas sim as Familias, cujo papel na tarefa
de provisdo de protecio social é ainda tao menosprezado (academi-
camente falando!) quanto dificil de aferir;

* Embora a fungio “protegao social” envolva e acione diversas estratégias
combinadas de provisdo entre pessoas e familias, certamente nio se es-
gotando nem se reduzindo a obten¢do de renda monetiria, esta fonte
pode ser considerada o eixo central da protegio social num pais como
o Brasil, motivo pelo qual dimensionar e mapear a (des)prote¢io social
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segundo as considerages e restri¢oes acima enunciadas parece ser um
procedimento aceitdvel do ponto de vista do enfoque aqui pleiteado.

Do ponto de vista operacional, embora o ideal seja trabalhar com um
conceito de PIA (populagio em idade ativa) que incorporasse, além da
PEA (populagao ocupada e populagio desempregada involuntariamen-
te), também o contingente de desempregados voluntirios e de inativos
involuntdrios (que nio fazem parte do mercado de trabalho na condicio
de ofertantes ativos de trabalho), sabemos que as estatisticas existentes nao
permitem — sendo através de aproximagdes grosseiras — esta construgao.

Por este motivo, circunscrevemos o universo amostral 3 PEA entre
15 € 59 anos e a Populagao Idosa de 60 anos ou mais. Embora seja pre-
ciso verificar as condigoes de acesso da populagio idosa aos programas
previdencidrios e assistenciais de transferéncia e garantia de renda, ¢
importante ressaltar que o foco principal se concentra aqui sobre a PEA
acima definida, ji que das condig¢oes de inser¢ao no mundo do trabalho
e no arco de agdo das politicas putblicas deve derivar sua capacidade
futura de protecio social, conforme Quadro 5, nas pdginas seguintes.

Em linhas gerais, tomando-se os dados do Censo 2010, chegamos a
seguinte situacao de (des)protecao previdencidria no Brasil:

Figura 1: Brasil — Protecdo previdenciaria da populagdo ocupada (16 a 59
anos), segundo o Censo/IBGE 2010

Populagdo ocupada de 16 a 59 anos:

79,45 milhGes de pessoas

. Populagao ocupada
Populagﬁo ocupada "proteglda" pelo RGPS autodeclarada nao contribuinte

) nem benefic
(urbano + rurtal) + RPPS: RGPS ou RPPS:

56,23 milhdes = 70,8% da pop. ocupada total 23,22 milhGes = 29,2%
da pop. ocupada total

Pop. ocupada Pop. ocupada
;&%dcéiﬂg:gg Segurados autodeclarada autodeclarada Ps(:)pc'i ;?#g:ga PS(())pC‘i ;?#g:ga
contribuinte epEalklb o nio Cont”l?“.'m.e' contrlbql_nte do desprotegida desprotegida
do RGPS: RGPS: mas beneficiaria RPPS (militares e Sl e e
. do RGPS ou RPPS: estatutarios):
5,28 milhdes

45,60 milhges 9,97 milhdes 13,25 milhdes

941 mil 4,41 milhdes

Fonte: Elaboragdo: SPPS/MPS.
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Quadro 5: Compatibilizacao entre beneficios de garantia de renda e
categorias de inativos e trabalhadores da PNAD.

Previdéncia Social Assisténcia
Categorias Sociais beneficios permanentes na inatividade Social
PNAD/IBGE APS APS APS APS BPC | Bolsa
idade tempo invalidez morte RMV | Familia

* Condicdo de Inatividade
1. de)so com contribuicdo X X X ) _ )
prévia
2. ldoso sem contribui¢do ) ) ) X X )
prévia
3. Pensionista - - - X X -
4. Segurado especial inativo X X X X
* Condigdo de Atividade
5. Segurado especial ativo X - X X - X
6. Militar X X X X - X
7. Funcionario Pablico X X X X - X
8. Empregado com carteira X X X X X
9. Empregado sem carteira - - - X X X
10. Doméstico com carteira X X X X - X
11. Doméstico sem carteira - - - X X X
12. Contra propria contribuinte X X X X - X
1?. Contr;'a propria, ) _ _ X X X
ndo contribuinte
14. Empregador contribuinte X X X X - X
15. Er.npregador nao ) : ) X X X
contribuinte
16. Autoconstrugao e
Autoconsumo contribuintes X X X X ) X
17. Autoconstrucao e ) ) _ X X X
Autoconsumo ndo contribuintes
1 t~3 Trabalhador i ) ) X X X
ndo remunerado
19. D.ese.m~prega’df) sem i ) ) X X X
contribuigado prévia
20. D.ese.m~preg;3d9 com ) ) ) X X X
contribuigdo prévia

Fonte: PNAD/IBGE. Elaboragao propria.
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Por detrds destes niimeros agregados, confirma-se movimento po-
sitivo de expansdo da cobertura previdencidria, medida entre 2000 e
2010 pelo percentual de contribuintes a0 RGPS (portanto, excluin-
do-se dos cdlculos os militares e estatutdrios que contribuem para o
RPPS), da ordem de +12,6% para os empregados assalariados, +12,1%
para as trabalhadoras domésticas, +20,4% para os autdbnomos por con-
ta prépria, e +2,4% para os empregadores (IBGE, Censo 2010). J4
quando se considera a populagio idosa de 60 anos ou mais, a taxa
de protecao previdencidria sobe, entre 2000 e 2010, de 80,8% para
83,9% entre os homens, e de 62,6% para 77,6% entre as mulheres
(IBGE, Censo 2010).

De posse das informagoes anteriores, tem-se — levando-se em conta
apenas a populagio ocupada entre 16 e 59 anos — que apesar dos avan-
cos recentes, ainda cerca de 30% dela, isto ¢, algo equivalente a 25 mi-
lhoes de trabalhadores e trabalhadoras, se autodeclararam sem qualquer
tipo de cobertura laboral ou previdencidria.

Este vazio protetivo concentra-se nas categorias ocupacionais dos
assalariados sem carteira (inclusive domésticas) e dos trabalhadores au-
tobnomos por conta prépria, a grande maioria inserida em atividades
precdrias do setor tercidrio (comércio e servigos dos mais variados tipos)
e na construgao civil. Especialmente preocupante é o fato de este con-
tingente desprotegido situar-se em faixa etdria entre 25 e 39 anos de
idade, justamente a faixa para a qual é mais importante uma vinculagao
previdencidria robusta, sob o risco de nio se conseguir, ao longo do
ciclo laboral futuro, construir trajetdrias sustentdveis de inclusao pelo
trabalho no mundo da protecio social regulada pelo Estado. Tal carac-
terizacao implica em situagdo prospectiva de grave desprotegio previ-
dencidria, sobretudo para trabalhadores do mundo informal urbano, ji
que, no caso dos trabalhadores rurais, o regime de previdéncia rural tem
garantido ampliagao até quase a universalizagio do acesso.
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O Sistema Brasileiro de Protecao Social (SBPS):
avancos e ameacas desde a CF-19882

Como amplamente reconhecido, a Constitui¢ao de 1988 é um marco
na histéria das politicas sociais brasileiras. Em seu capitulo dedicado aos
direitos sociais, ela promove mudanga formal sem precedentes na trajetd-
ria de construgdo da intervengio do Estado no campo social. Trata-se de
alteracio qualitativa muito importante em termos da concepgao de pro-
tegao que havia vigorado no pais até entdo, pois inseriu os principios da
seguridade social e da universalizacdo em dreas vitais da reprodugio social.
Ambos os principios, é bom que se diga, recebiam influéncia posi-
tiva de duas forgas tedrico-ideoldgicas que se autorreforcavam e que,
politicamente, acabaram ajudando a conformar o desenho de politicas
publicas do periodo que veio a ficar conhecido como os Trinta Anos
Gloriosos do capitalismo, aproximadamente, entre 1945/50 e 1975/80.
De um lado, as concepgoes keynesianas da moeda e do emprego aju-
daram a pautar as politicas de pleno emprego do p6és-Guerra na Europa,
EUA e Japao, as quais engendraram processo virtuoso de conexao entre
expansao do investimento publico e privado, emprego, geragao e manu-
tencao da renda do trabalho, consumo de massas, demanda agregada,
ganhos de produtividade, incremento simultineo de lucros, saldrios e
arrecadagao tributdria, nova rodada de demanda efetiva, ampliagao e
sustentagdo do emprego, renda, consumo etc. (KEyNEs, 1987, 1988).
De outro lado, as ideias e diretrizes de politicas publicas emanadas
a partir do Relatério Beveridge ajudaram a compor entendimento s6-
lido sobre a necessidade de reformas sociais amplas na Inglaterra do
p6s-Guerra. Apontando as mazelas da guerra e a situagao social dela
derivada como fonte de insegurancas vdrias e regressao civilizatéria na
Europa como um todo, o relatério tratava de sugerir universalizagao
da protegdo social em dreas da atuagdo estatal que fossem capazes de
combater e reverter o que considerava serem os riscos maiores a coesao
social naquele momento histérico: a doenga, a ignorancia, a miséria, a
imundicie e a desocupagio (BEVERIDGE, 1942). Desta maneira, o arco

2 Esta secao se vale e atualiza trechos de Cardoso Jr. (2013).
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de cobertura universalizante das politicas sociais que se gestou, sobretu-
do na Europa ao longo dos Trinta Gloriosos, ajudou nao s6 a restaurar a
autoestima e a coesao social da populagao, por meio de minimos civili-
zatérios em cada caso, como se acoplou virtuosamente aos mecanismos
de estabilizagao monetdria e aos componentes da demanda agregada
e crescimento econdmico dos paises que se perfilaram as diretrizes de
protegio sugeridas pelo famoso relatério.

No caso brasileiro, ambas as influéncias acima citadas estiveram pre-
sentes nos processos nacionais de redemocratizagao e reconstitucionali-
zagao dos anos 1980, e ndo a toa os principios da Seguridade Social e da
Universalizacio acabaram — felizmente — se inscrevendo na CF-1988,
apesar do contexto histérico mundial jd fortemente adverso a época,
matizado pela nova fase de hegemonia liberal que se propagava desde os
EUA de Ronald Reagan e da prépria Inglaterra de Margareth Thatcher.

A Constitui¢ao Federal brasileira de 1988, nio obstante, rompeu
com a necessidade do vinculo empregaticio-contributivo na estrutura-
¢ao e concessao de beneficios previdencidrios aos trabalhadores oriun-
dos do mundo rural. Em segundo lugar, transformou o conjunto de
agoes assistencialistas do passado em embrido para a construgao de uma
politica de assisténcia social amplamente inclusiva, ao prever a Loas e o
arco de programas governamentais que lhe dao sustenta¢ao. Em tercei-
ro, estabeleceu o marco institucional inicial para a constru¢io de uma
estratégia de universalizagao das politicas de educacao e saide.

Nos trés casos, hd mudanca qualitativa quanto ao starus das poli-
ticas sociais relativamente a suas respectivas condi¢des pretéritas de
funcionamento. Além disso, ao propor novas e mais amplas fontes de
financiamento, alteragio esta consagrada na criagao do Orgamento da
Seguridade Social, estabeleceu condigoes materiais objetivas para efeti-
vagao e preservagdo dos novos direitos de cidadania inscritos na ideia de
Seguridade e na prética da universalizacio.

No entanto, apesar deste conjunto de avangos legais, uma combina-
¢ao de fatores (econdmico-estruturais e politico-conjunturais) fez com
que uma nova estratégia social fosse sendo gestada e implementada ao
longo da década de 1990, em grande medida na contracorrente das
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inovagoes sociais constitucionalizadas em 1988. Esta nova estratégia so-
cial se caracterizaria por combinar cinco diretrizes gerais no campo da
protegao social: universalizagio restrita, privatizacio crescente, descentra-
lizagdo fiscal, focalizagdo sobre a pobreza e aumento da participagio social
compensatdria. Trata-se de reforma social de orientac¢ao liberalizante, em
termos da concepg¢do, implementagio e gestao das politicas sociais em
vérias dreas do mundo do bem-estar (trabalho, previdéncia e assisténcia
social, satde, educagao, habitagdo, seguranca publica etc.).

Muito embora a Constituicao de 1988 tenha deixado em aberto a
participacio dos setores privados (lucrativos e nao lucrativos) na com-
plementacdo da provisao estatal de prote¢do social, parece-nos bastante
evidente que a estratégia social levada a cabo ao longo das décadas de
1990 e primeira de 2000, vista retrospectivamente como a resultante do
embate de forgas politicas e ideoldgicas presentes tanto na disputa entre
os setores publico e privado como intrassetores publicos, exacerbou esta
caracteristica pré-mercado das politicas sociais, em detrimento do prin-
cipio publico e universalizante que na verdade estd na base do capitulo
constitucional relativo & ordem social.

Nio ¢ por outra raziao que cunhamos aqui a expressio universali-
zagdo restrita para nos referirmos ao fato de que a universalidade da
cobertura e do atendimento no que toca ao conjunto de politicas de se-
guridade (satde, previdéncia e assisténcia social) e educac¢io nao se fir-
mou nem como principio ideoldgico geral nem como prética do Estado
na implementagdo concreta de tais politicas, passados jd praticamente
trinta anos (1988-2018) da promulgagao da Carta Constitucional.

Porquanto a provisdo de satiide ¢ a educagao fundamental tenham
alcangado niveis bastante elevados de cobertura e, mais importante,
consolidado a0 menos formalmente o cardter universalizante (publico
e gratuito) dos programas e agdes governamentais por todo o terri-
tério nacional, isso nio impediu o avango e a concorréncia (muito
mais que a cooperagio/complementa¢io) dos setores privados, tanto
na sadde, pela oferta limitada e a qualidade questiondvel dos servi-
cos publicos, como na educagio, em virtude da énfase conferida pelo
Estado ao Ensino Fundamental, tendo o mercado privado de escolas
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de Ensino Médio e faculdades e universidades particulares crescido
fortemente desde 1988.

Por sua vez, as dreas de previdéncia e assisténcia social também tive-
ram a universalidade da cobertura e do atendimento limitada ao longo
dos anos 1990. No caso da previdéncia, com exce¢ao do grande aumen-
to de cobertura obtido pela implementagao da previdéncia rural, cujo
avango social reside no fato de que nao guarda vinculo contributivo
direto com os beneficios concedidos, o RGPS-urbano teve na verdade
poder bastante limitado para ampliar sua cobertura na década liberal.
Isto se deveu, fundamentalmente, a exigéncia de contribuicio prévia
a concessao de beneficios, fulcro por exceléncia do modelo europeu-
-continental (ou meritocratico-contributivo), em contexto de alarga-
mento da informalizagdo e precariza¢do das relagdes de trabalho no
pais. Como a estrutura de remuneragoes vinculadas a0 RGPS-urbano ¢é
historicamente baixa no Brasil, o nivel dos beneficios acaba por refletir e
sancionar a péssima distribuigao de renda produzida pelo setor privado,
abrindo espaco, desta forma, para o surgimento de um setor de previ-
déncia complementar com potencial para capturar as franjas média e
superior da distribui¢ao de rendimentos.

No caso da assisténcia social, embora se constitua em 4rea de aten-
dimento exclusivamente voltada para camadas pobres e desassistidas da
populagao, possui também poder limitado de ampliacio da cobertura,
devido, basicamente, aos estreitos limites estabelecidos pelos critérios
de renda domiciliar per capita que sao utilizados como condigao de ele-
gibilidade aos beneficios. Num pais onde um contingente muito grande
da populagio percebe rendimentos muito baixos, tais que os coloca-
riam, em outras condigdes de civilidade, abaixo de linhas de pobreza
nao tio reduzidas, critérios restritivos para a concessio de beneficios
assistenciais acabam sendo a forma encontrada pelo Estado para regular
o gasto social nessa drea e, portanto, impedir pressoes indesejadas sobre
a estrutura geral de financiamento publico.

Pelo exposto, pelo menos duas questoes devem ser ressaltadas.

A primeira delas é que o esforco de financiamento para uma estra-
tégia social amplamente universalizante, no caso brasileiro, teria de ser
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superior ao esforco de fato realizado pelo Estado ao longo dos anos
1990 e primeira década de 2000, motivo pelo qual o pais tdo somente
conseguiu implantar um tipo de universalizagdo restrita das suas princi-
pais politicas sociais. A segunda ¢ que o grande impulso dado a privati-
zagdo — ou aumento de participagao dos setores privados (lucrativos ou
nao) na provisdo total de bens e servigos sociais a popula¢do — em dreas-
-chave como satde, educagio e previdéncia, pode ser visto como parte
da estratégia social guiada pelo préprio Estado, na medida em que é ele
quem define o marco regulatério de atuagao dos entes privados em cada
setor da economia, impondo com isso a dire¢do, o ritmo e a intensidade
da acumulagio de capital em cada caso concreto.

Outras trés estratégias coerentes e complementares as anteriores
também foram se fortalecendo desde a década de 1990. Em primeiro
lugar, a descentralizagio de parte das atribuicoes fiscais da Unido para
Estados e municipios. Em segundo, a focalizagao das politicas, progra-
mas e agdes governamentais sobre parcela considerada mais pobre da
populagao. Finalmente, o aumento da participagao social organizada —
setor publico ndo estatal, ou setor privado nao lucrativo — em atividades
de cunho social.

A descentraliza¢do nasceu na esteira da redemocratizagio no inicio
dos anos 1980 e se consolidou como um dos principios fundamentais
na discussdo constituinte acerca do novo formato institucional que as
politicas sociais deveriam ter. Principio originalmente ligado a ideia de
maior envolvimento e participa¢io dos entes subnacionais e também da
sociedade civil na formulagao, implementagao, gestao, controle e ava-
liacdo das politicas sociais, a descentralizagao acabou se traduzindo em
parte da estratégia social do governo federal para transferir responsabili-
dades e gastos sociais a Estados e municipios. Ainda que a ideia da des-
centralizagdo como principio fundamental de gestao publica tenha se
mantido no discurso oficial, reinou de fato grande descompromisso dos
entes federados com aspectos da descentralizacio que nao estivessem
diretamente ligados a eficiéncia das politicas e, sobretudo, dos gastos
sociais. Por isso, falamos apenas em descentralizacao fiscal das politicas
sociais, j4 que na prdtica ela ndo se revestiu, senio em raras excegoes
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até o momento, dos principios de envolvimento populacional efetivo e
participagio social na gestdo da coisa publica.

Por sua vez, a focalizagdo das politicas (leia-se: dos recursos) sociais
visando ao combate direto & pobreza nasceu e se consolidou como prin-
cipio ideoldgico que se construiu e se implementou desde os anos 1990,
na contramao dos preceitos universalizantes impressos na Constitui¢ao
de 1988. E muito importante atentar para o fato de que, ao deslocar o
foco da discussio do desenvolvimento com inser¢ao pelo trabalho pro-
dutivo e socialmente ttil para o tema do combate a pobreza via, supos-
tamente, uma mais eficiente aplicagio dos recursos sociais, a focalizagao
na verdade se complementa coerentemente com o conjunto da estraté-
gia social montada nos anos 1990 e ainda vigente neste novo milénio.

Por fim, aliado a focalizagdo da problematica social sobre a pobreza,
também se observa a construcio de certo nivel de comprometimento
de setores publicos nio estatais — ou setores privados nao lucrativos —
em relagao A execu¢do de agoes sociais voluntdrias ou compartilhadas
com o préprio setor publico estatal. O aumento da participagdio social
organizada — porém compensatdria — na composicio de certa estratégia
geral de atendimento social ao longo das décadas de 1990 e 2000 este-
ve originalmente ligado 2 ideia de maior envolvimento e participacio
da sociedade civil na formulagio, implementagao, gestao, controle e
avaliagdo das politicas sociais. Contudo, o sentido desta atuagio, bem
como os resultados até 0 momento alcancados, em termos de efetivi-
dade das instituigoes participativas, ¢ ainda bastante ambiguo para ser
avaliado adequadamente neste momento.

Financiamento e Gastos Sociais: dilemas da estrutura
tributaria e da composicao do gasto publico federal®

Podemos dizer que a estratégia social dos governos que administraram
as politicas publicas brasileiras desde a CF-1988 era também uma es-
tratégia para resolver o problema do financiamento das politicas sociais,

> Esta secao se vale e atualiza trechos de Cardoso Jr. e Abrahao (2005) e Cardoso Jr. (2013).
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ainda que fosse uma estratégia tao somente implicita, jamais declarada.
Universalizagio restrita, focalizagiao sobre a pobreza, descentralizagao
fiscal, participagdo social e privatizagdo da parte rentdvel das politicas
sociais concorrem, conjunta e estruturalmente, para limitar as necessi-
dades de financiamento do gasto publico social, notadamente em 4mbi-
to federal, o que é também coerente e necessdrio a estratégia mais geral
de conten¢ao fiscal do governo face aos constrangimentos macroecon6-
micos (auto) impostos pela primazia da estabilizagio monetdria sobre
qualquer alternativa de politica econdmica.

Nio obstante, é importante mencionar que a estrutura de financia-
mento da drea social no Brasil foi alterada, a partir da Constitui¢ao de
1988, rumo a promover incremento de recursos apoiado na diversificagao
de bases tributdrias. Isto, aliado a vinculagoes sociais especificas, estabe-
leceria melhores condigbes materiais para a efetivagio e preservacio dos
direitos inscritos na ideia de seguridade e na prética da universalizagao.

Por meio do Quadro 6 (nas pdginas seguintes), podemos ver que
existe, de fato, certa diversidade de fontes de recursos para a drea social,
bem como grande primazia das contribui¢des sociais na composicio
final do orcamento social.

Segundo o recorte analitico aqui adotado, é possivel ver que as
politicas do eixo do Emprego e do Trabalho consumiram no periodo
2002/2015 algo como 64,1% de todo o gasto social federal. Isto sig-
nifica que praticamente % de tudo o que ¢ gasto na drea social estd de
alguma maneira relacionado ao mundo do trabalho (Politicas de Pro-
tegdo ao Trabalhador, Organizagio Agraria e Politica Fundidria), bem
como — e sobretudo — ao que se passa na fase de inatividade da forca de
trabalho (Regime Geral de Previdéncia Social e Beneficios a Servidores

Dadas as dimensoes deste capitulo, nio se vai avangar na questao do tipo de progressividade/
regressividade do financiamento social nem do tipo de redistributividade do gasto social
federal. Estes temas ainda estao situados num nivel exploratério de andlise e requerem maior
aprofundamento tedrico e empirico para se consolidarem na literatura especializada sobre
o assunto. De qualquer modo, o grau de progressividade/regressividade do financiamento
social deve estabelecer confronto entre quem financia aqueles tributos e quem recebe os be-
neficios. Por sua vez, o grau de redistributividade do gasto social deve estabelecer confronto
entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel de renda ou condi¢ées de vida.



Quadro 6: Raio de abrangéncia e caracteristicas financeiras da intervengao social do
Estado em ambito Federal, Brasil.

~q % GSF
Recorte Politicas de 5 Principais P
Analitico ambito federal 2002- rincipais Frogramas
2015
1. Previdéncia Social 1.1 RGPS - urbano
Basica - RGPS 57,5
1.2 RGPS - rural
2. Previdéncia a 2.1 Regime proprio de Militares
Servidores da Uniao 2.2 Regime proprio de Servidores Civis
3.1 Abono e Seguro-Desemprego
3. Politicas de Protegao 54 3.2 Intermediagao e Qualificagdo Profissional
Politicas que se organizam com ao Trabalhador ! 3.3 Geracdo de Emprego e Renda
base no Emprego e no Trabalho * 3.4 Valorizacdo do Servidor Pablico
4.1 Pronaf: Agricultura Familiar
4.2 Assentamento, Consolidacao e Emancipagao
4. Organizagao Agraria e 12 de Trabalhadores Rurais
Politica Fundiaria ! 4.3 Gerenciamento da Estrutura Fundiaria e
Gestdo da Politica Fundiaria (inclui desapropriacao
para fins de reforma agraria)
Subtotal 1 64,1
5.1 Atengd@o a PPD (RMV e BPC/LOAS)
5.2 Valorizacdo e Satde do Idoso (RMV e BPC/LOAS)
5. Assisténcia Social 5.3 Atencdo a Crianca (SAC/LOAS)
5.4 PETI (Erradicacdo do Trabalho Infantil)
) ) 5.5 Juventude
Politicas que se organizam com
base na Assisténcia Social e no ) ~ - 6.1 Merenda Escolar ) .
Combate Direto a Pobreza ** 6. Alimentacdo e Nutricao 6.2 Distribuicao Emergencial de Alimentos,
Assisténcia Alimentar e Combate a Caréncias
7. Transferéncia de Renda 7.1 Bolsa-Familia
Subtotal 2 7,2
8.1 SUS: atendimento ambulatorial,
emergencial, hospitalar e farmacéutico
8. Satde 12,8 8.2 SUS: prevencgao e combate de
doencgas (inclui campanhas pablicas)
8.3 Satde da Familia
9.1 Ensino Fundamental (Toda Crianca na Escola
e Escola de Qualidade para Todos)
. ) 9.2 Ensino Médio (Desenvolvimento do Ensino Médio
Politicas que se org_an_lzam com 9. Educacio (2) 141 e Educacdo de Jovens e Adultos)
base no eixo dos Direitos de . < ! 9.3 Ensino Superior (Desenvolvimento do Ensino de
Cidadania *** Graduacio e Pés-Graduacio)
9.4 Ensino Profissionalizante (Desenvolvimento da
Educac@o Profissional) - Pronatec
10.1 Esporte
10.2 Populagdo Indigena
10, Epeiee iy 10.3 Producao e Difusao Cultural
10.4 Preservacdo do Patriménio Historico
Subtotal 3 26,9
11. Habitacdo e Urbanismo 11 Infraestrutura Urbana e Moradia
Politicas que se organizam 12. Saneamento e 12 Saneamento Bésico,
visando a geracio de Meio-Ambiente Lixo e Esgoto
1 *kkk .
Infraestrutura Social 13. Transporte Coletivo 13 Mobilidade Urbana
Urbano (3)
Subtotal 4 1,7
TOTAL GSF 100,0

Fonte: IPEA / Disoc; SIAFI/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT. Elaboragdo dos autores.

(*) Inclui todas as formas de Emprego e de Trabalho: emprego publico (militar e estatutario); emprego assalariado com carteira; emprego assalariado
sem carteira; trabalho doméstico (com e sem carteira); trabalho auténomo ou por conta propria; trabalho na construgdo para uso proprio; trabalho na
produgao para autoconsumo; trabalho nao remunerado.

(**) Inclui Programas e A¢des Sociais constitucionalizadas e eventuais.

(**%) Inclui Direitos individualizaveis e Direitos Coletivos Difusos.

(***#) Inclui Politicas com claros impactos sociais, fundados em Direitos Coletivos Difusos.




Caracteristica Dominante

Fonte principal do
financiamento (1)

Tipo de
Progressividade
do Financiamento
Social A/

Tipo de
Redistributividade
do Gasto Social
Federal B/

1.1 seguro social contratual: meritocrético-contributivo

1.2 direito social: parcial e indiretamente contributivo

1.1 e 1.2 contrib.sociais:
cofins + cetss + cpmf

1.1 Regressivo / contributivo
1.2 Progressivo / parcial/e
contributivo

1.1 Neutro

1.2 Progressivo

2.1 seguro social contratual: meritocratico-contributivo
2.2 seguro social contratual: meritocratico-contributivo

2.1 e 2.2 contrib.sociais
e recursos fiscais

2.1 Neutro / contributivo
2.2 Neutro / contributivo

2.1 Regressivo
2.2 Neutro

3.1 universalizagao restrita: meritocratico-contributivo
3.2 universalizagao restrita: focalizagdo ex post

3.3 universalizagdo restrita: autofinanciavel

3.4 clientela definida: meritocrético-contributivo

3.1,3.2e3.3
FAT (PIS/PASEP)

3.4 recursos fiscais

3.1 Neutro / contributivo
3.2 Progressivo / universal
3.3 Progressivo / universal
3.4 Regressivo / contributivo

3.1 Neutro

3.2 Progressivo
3.3 Progressivo
3.4 Regressivo

4.1 universalizacdo restrita: focalizagdo ex post
4.2 universalizacdo restrita: focalizagdo ex post

4.3 funcao social da propriedade

4.1 FAT (PIS/PASEP)
4.2 rec.fiscais +

fundo combate pobreza
4.3 recursos fiscais

4.1 Progressivo / universal
4.2 Progressivo / universal
restrito (demanda explicita)
4.3 Progressivo / universal
restrito (demanda explicita)

4.1 Progressivo
4.2 Progressivo

4.3 Progressivo

5.1,5.2,5.3,5.4e5.5
focalizagdo ex ante:
beneficios mediante teste de meios

5.1,5.2,5.3,5.4e5.5
contrib.sociais (cofins) +
fundo combate a pobreza

5.1 Progressivo / focalizado
5.2 Progressivo / focalizado
5.3 Progressivo / focalizado
5.4 Progressivo / focalizado
5.5 Progressivo / focalizado

5.1 Progressivo
5.2 Progressivo
5.3 Progressivo
5.4 Progressivo
5.5 Progressivo

6.1 universalizagdo restrita: focalizagdo ex post
6.2 focalizacdo ex ante:
beneficios mediante teste de meios

6.1 salario-educacdo
6.2 contrib.sociais (cofins)
e fundo combate a pobreza

6.1 Progressivo / universal
6.2 Progressivo / focalizado

6.1 Progressivo
6.2 Progressivo

7.1 focalizagdo ex ante: teste de meios

7.1 contrib.sociais (cofins)
e fundo combate a pobreza

7.1 Progressivo / focalizado

7.1 Progressivo

8.1 universalizagdo restrita: focalizagdo ex post
8.2 universalizagdo irrestrita
8.3 focalizacdo ex ante

8.1,82e83
rec.fiscais + contrib.sociais
(csll + cpmf + cofins) + fcp

8.1 Progressivo / universal
8.2 Progressivo / universal
8.3 Progressivo / focalizado

8.1 Progressivo
8.2 Progressivo
8.3 Progressivo

9.1 e 9.2 universalizac3o restrita:
focalizagdo ex post

9.3 e 9.4 outros critérios

9.1,9.2€9.3
rec.fiscais + contrib.sociais
(sal.educacao + cofins) + fcp

9.4 recursos fiscais + contrib.
sociais privadas (sistema S)

9.1 Progressivo / universal
9.2 Progressivo / universal
restrito

9.3 Regressivo /
meritocratico

9.4 Neutro / focalizado

9.1 Progressivo
9.2 Progressivo

9.3 Regressivo

9.4 Neutro

10.1,10.2,10.3 e 10.4
critérios diferenciados

10.1,10.2,10.3 e 10.4
rec.fiscais + contrib.sociais
(loterias e prognosticos)

10.1 Progressivo / universal
10.2 Progressivo / focalizado
10.3 Progressivo / universal
10.4 Progressivo / universal

10.1 Progressivo
10.2 Progressivo
10.3 Progressivo
10.4 Progressivo

11 focalizacdo ex ante: teste de meios

11 recursos fiscais +
FGTS + FAT

11 Regressivo / focalizado

11 Progressivo

12 universalizacdo restrita

12 recursos fiscais +
FGTS + FAT

12 Regressivo / focalizado

12 Progressivo

13 critérios diferenciados

13 critérios diferenciados

(1) fonte principal do financiamento > 75% do total.

(2) Embora o GSF em Educagao contemple dispéndios em todos os niveis de ensino, é preciso atentar para o fato de que a maior parte das atribuicoes
pelo Ensino Fundamental tém sido assumidas pelos municipios, assim como a maior parte das atribui¢cdes pelo Ensino Médio tém sido assumidas pelos
estados. Quanto ao Ensino Superior e & Educagao Profissional, é preciso ter claro que, a rigor, nao atendem aos critérios usados para classificar as

politicas que se organizam com base no eixo dos direitos sociais-incondicionais de cidadania.

(3) Embora classificavel como politica de infraestrutura social, é uma politica que se efetiva totalmente a partir de iniciativas municipais.

A/ Grau de progressividade / regressividade do financiamento social deve estabelecer confronto entre quem financia aqueles tributos e quem recebe os

beneficios.

B/ Grau de redistributividade do gasto social deve estabelecer confronto entre quem recebe os beneficios e seu respectivo nivel de renda ou condi¢des de vida.
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da Unifo). Do total, 57,5% se destinaram ao pagamento de beneficios
previdencidrios do RGPS (sistemas urbano e rural).

Como jd dito antes, as politicas sociais derivadas da inser¢ao das
pessoas no mundo do trabalho — e, dentro deste, no eixo do assalaria-
mento — s30 a matriz original a partir de onde tem inicio o processo de
construgao das politicas sociais brasileiras. O assalariamento formal-le-
gal (sancionado pelo Estado) foi — e em grande medida continua sendo
—a porta de entrada das pessoas no mundo da protegao social, tanto no
que se refere a cobertura de riscos sociais derivados das atividades labo-
rais (casos do seguro contra acidentes de trabalho, seguro-desemprego,
auxilio-maternidade etc.) como no que diz respeito a passagem para a
inatividade por idade, tempo de contribui¢io, invalidez e viuvez.

Ainda hi, evidentemente, vazio de protegao social para segmento
expressivo de pessoas em idade ativa, pertencentes a0 mundo de ativi-
dades urbanas ou nao agricolas. E o caso dos desempregados involun-
tdrios e também daqueles inativos pelo desalento, para os quais ine-
xistem mecanismos de transferéncia de renda tempordria, nos moldes
de um seguro-desemprego nio atrelado as exigéncias do assalariamento
formal-legal (leia-se: contributivo). E também o caso dos trabalhadores
assalariados informais (ou nio registrados, portanto, nio contributi-
vos), assim como dos autdnomos e pequenos empregadores nao contri-
buintes, além daqueles que se declaram, na construgao para o préprio
uso ou na produgio para o autoconsumo, todos das zonas urbanas, para
os quais inexistem direitos previdencidrios de qualquer tipo. No caso da
populagao em idade ativa comprovadamente pobre (segundo os crité-
rios de acesso aos programas e agdes da Assisténcia Social), o governo
disponibiliza agdes sociais tempordrias de protegao.

Em todos esses casos, a protecio social possivel, na forma de trans-
feréncia de renda, depende nao da comprovagao do exercicio (passado,
presente ou futuro) de qualquer trabalho socialmente dtil, mas sim da
comprovagao de incapacidade para o trabalho (caso dos invéilidos ou
idosos) ou da insuficiéncia de renda proveniente do trabalho realizado
(caso da populagao economicamente ativa abaixo de linha hipotética
de pobreza). Em outras palavras, a prote¢io social sob a forma de renda
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monetdria depende da comprovacio da pobreza como situa¢ao dura-
doura de vida.

As politicas origindrias da condigao de pobreza — e outras vulnera-
bilidades sociais especificas — situam-se, portanto, em torno do eixo da
Assisténcia Social, da Seguranga Alimentar ¢ do Combate a Pobreza.
Para a populagdo com 65 anos ou mais, também comprovadamente
pobre (renda domiciliar per capita inferior a ¥4 de saldrio minimo), hd
outro conjunto de agdes e programas da Assisténcia Social, como o
BPC/Loas. Este conjunto de programas e agdes representou, no peri-
odo considerado, 7,2% do gasto social federal, tendo sido financiados
pelo Fundo Nacional da Assisténcia Social (FINAS) mediante recursos
provenientes do fundo de combate & pobreza e contribuigdes sociais
vinculadas a Seguridade Social, especialmente a CorIns.

No que se refere as politicas do eixo Direitos Incondicionais de Cida-
dania, vale destaque para alguns dos programas da Satde, como Atendi-
mento Ambulatorial, Emergencial, Hospitalar e Farmacéutico; Prevencio
e Combate de Doengas; Satide da Familia. No conjunto, a drea Satide
representou no periodo 2002/2015 o terceiro maior fator de gasto social
federal, com 12,8% do total, financiados em sua quase totalidade com
aportes fiscais e contribui¢des sociais, das quais a Corins e a CSLL foram
as mais importantes. Cabe mencionar que, no caso da Saude, os gastos do
governo federal representaram apenas 50% de todos os gastos efetuados,
pois o SUS ¢ sistema formado pelas agdes e servicos da Unido, dos Esta-
dos, do Distrito Federal e dos municipios. No periodo analisado, quando
se intensificou a descentralizagao do SUS, houve redugao da participagio
relativa da Unido no seu financiamento e aumento das demais esferas.

O segundo maior fator de gasto social federal no periodo foi a rubri-
ca Educagio e Cultura (com 14,1% do total), embora seja preciso men-
cionar que os niveis de ensino Fundamental e Médio sejam na verdade
financiados por municipios e Estados, respectivamente. Cabe & Unido o
financiamento prioritdrio do ensino de nivel superior (Desenvolvimen-
to do Ensino de Graduacio e Pés-Graduacao).

Somados os aportes para as dreas da Satde e Ensino Fundamental,
tem-se que cerca de 26,9% do gasto social federal foram despendidos,
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no periodo 2002/2015, em nome de politicas e programas que esta-
vam (bem ou mal, até o golpe de Estado de 2016 e a aprovagio da
EC 95/2016 de teto dos gastos publicos) se consolidando como direitos
sociais-incondicionais de cidadania. Embora partindo de movimentos
histéricos e sociais distintos, Sadde Publica e Ensino Fundamental sao
duas dreas de politicas que paulatinamente foram adquirindo stazus in-
dependente dentro das politicas sociais brasileiras. A motivagao especi-
fica, em cada um destes casos, nido provém da vinculagao das pessoas
com o mundo do trabalho nem tampouco se resume as camadas mais
pobres da populagio. Ao contrdrio, ambas foram se consolidando como
politicas de prote¢ao necessdrias e indispensdveis a plena realizacao da
cidadania social.’

Por fim, no eixo das politicas de Infraestrutura Social, encontramos
nas dreas de Habitagdo e Saneamento, programas financiados em sua
maior parte com recursos fiscais e fundos patrimoniais dos trabalhado-
res, como o sao o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e o
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT — PIS/Pasep). O percentual de
gasto social federal com ambas as politicas somou, no periodo conside-
rado, tao somente a 1,7% do total.¢

Ao contrdrio dos direitos a protecio provenientes da vinculagio das
pessoas com o mundo do trabalho, dos direitos das pessoas a assisténcia
social e dos direitos incondicionais de cidadania, que s3o todos, inde-
pendente das suas motivagdes especificas, aplicdveis individualmente,
ou dito de outra forma, de apropriacio individual, os direitos ligados
a infraestrutura social (habitacio e urbanismo; saneamento e meio
ambiente) sio de apropriagao coletiva, ou melhor, sio de aplicagio ou

> Nio a toa, o golpe de Estado havido no Brasil em 2016, e a concomitante EC 95/2016 de
contengio de gastos publicos pelos 20 anos subsequentes, implica numa ruptura completa
do processo de institucionalizagao das politicas publicas de satde e educacio (além de ou-
tras), redirecionando a atuagio estatal para uma légica de minimos necessdrios, a0 mesmo
tempo em que alarga o campo de atuagio privada lucrativa no dmbito dessas (e outras)
politicas sociais.

¢ A drea de Transporte Coletivo Urbano, embora classificivel em politica de Infraestrutura

Social, ¢ politica que se efetiva totalmente na esfera municipal, motivo pelo qual nio estd
contemplada aqui.
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materializa¢ao apenas social. Embora de origem antiga no Brasil, as po-
liticas de Habitagio e Saneamento apenas se institucionalizaram como
politicas publicas nos anos 1970. Mas problemas de ordem institucio-
nal e financeira produziram grande desarticulagio das mesmas ao lon-
go dos anos 1980 e primeira metade dos anos 1990. De modo que a
tentativa de reordenamento institucional e econdmico das politicas de
infraestrutura social desde entao apenas confirma o seu cardter tardio e
ainda periférico dentro do processo de montagem das politicas sociais
brasileiras.

Do que foi dito até aqui, importa ressaltar a existéncia de grande di-
versidade nos esquemas de financiamento das diversas politicas sociais,
diversidade esta que congrega as seguintes fontes: recursos or¢camentd-
rios provenientes de impostos, contribuicées sociais, contribuicoes eco-
ndmicas e outras de menor importincia.

Quadro 7: Estrutura de financiamento das politicas sociais do governo
federal. Brasil

ORCAMENTARIOS

CONTRIBUICOES SOCIAIS

OUTRAS FONTES

Recursos Ordinarios do Tesouro

Seguridade Social

Operagdes de
Crédito

Vinculagdo da receita

de impostos para

MDE (Manutenc@o e
Desenvolvimento do Ensino)

CSLL: Contribui¢do Social sobre
o Lucro das Pessoas Juridicas

Renda liquida da
loteria federal

DRU: Desvinculagio de
Receitas da Unido ( ex-FEF/FSE)

Corins: Contribuicao ao
Financiamento da Seguridade
Social

Renda de 6rgaos
autbnomos

Fundo da Pobreza

Contribui¢io ao Plano de
Seguridade Social dos Servidores
Pablicos Federais

Aplicagdo do
Salério-Educagao/
quota Federal e
outras fontes do
FNDE: Fundo
Nacional para o
Desenvolvimento da
Educagdo

Complementagao do FUNDEB
(Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Basico)

Contribuicao de Empregadores
e Trabalhadores a Seguridade
Social

Recursos
Diretamente
arrecadados
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ORCAMENTARIOS CONTRIBUICOES SOCIAIS OUTRAS FONTES

Contribuicao ao Programa PIS/

Diversos
PAsep

Contribuicao sobre a
Arrecadacao de Concursos de
Prognosticos (Loterias)

Outras fontes

Contribuicao do Salario-
Educacgao

FGTS: Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo

Fonte: STN. Elaboracao do autor.

Conquanto esta diversidade de fontes possa ser caracteristica institu-
cional positiva em contexto nacional marcado por grande heterogenei-
dade social, a exigir solugoes diferenciadas para problemas de natureza
diversa, acaba, no caso brasileiro, contribuindo para a sensacio de que
tentativas de racionalizagao e definicao de principios tributdrios mais
justos para o financiamento social estariam fadadas ao fracasso, seja pela
complexidade em si de tal empreitada, seja pelo conjunto de interesses
divergentes envolvidos.

Embora saibamos que os marcos gerais desta institucionalidade
tributdria derivem de circunstincias e fatores de ordem econdmica e
também de interesses e disputas politicas importantes em cada arena
deciséria, nio deixa de ser sintomdtico verificar que:

* Primeiro, os principios que deveriam estruturar os esquemas de fi-
nanciamento das politicas sociais no pais, embora em grande parte
consagrados na legislacdo, nio tém sido, por inteiro, aplicados na
orgamentagdo da Seguridade Social;

* Segundo, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por recur-
sos, interesses e setores inteiros das dreas sociais, 0s quais, de outra
maneira, poderiam convergir, tendo em vista principios comuns de
justica distributiva;

 Terceiro, por fim, que o arranjo tributdrio em cada caso concreto
das politicas sociais mascara (mas nao esconde!) diversos graus de
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injustica (e, portanto, ineficicia) distributiva, tal qual exemplifica-
mos rapidamente abaixo, tendo como referéncia apenas alguns casos
paradigmadticos:

* Ensino Fundamental: embora redistributivo no gasto, sobretudo o ¢
por atender aos setores populacionais mais mal posicionados na estru-
tura social desigual do pais. Os programas da drea, embora financiados
com recursos gerais do orgamento publico, incorrem em certa dose
de injustica distributiva pelo simples fato de que ¢ a prépria estrutura
tributdria brasileira regressiva quanto ao financiamento em geral;

* Sadde: o gasto ¢ distributivo, sobretudo, por atender aos segmentos
mais pobres da estrutura social brasileira, sendo o financiamento par-
cialmente injusto por depender, em grande parte, de contribuigoes
que, embora incidentes sobre bases variadas, s3o onerosas para os seto-
res produtivos da economia e regressivas em seus proprios termos;

* RGPS - urbano: embora parcialmente justo no esquema de fi-
nanciamento, certamente é nao redistributivo do ponto de vista do
gasto, pois tal modelo tende sempre a sancionar a estrutura de distri-
buicao existente;

* RGPS - rural: conquanto seja bastante redistributivo no gasto, ¢
relativamente injusto no financiamento, posto valer-se das contri-
bui¢oes de empregadores e trabalhadores urbanos para financiar-se.

* Seguro-desemprego: carrega certa dose de injustica distributiva na
medida em que se destina exclusivamente a trabalhadores desempre-
gados do setor formal da economia. No entanto, este ¢ um programa
financiado basicamente com recursos do FAT (PIS/Pasep), fundo
patrimonial recolhido sobre o faturamento de empresas que nao ne-
cessariamente tém, em seu corpo funcional, apenas trabalhadores
formalizados.

Indo além, os nimeros gerais referentes a importincia relativa do
gasto social e da capacidade tributdria de financiamento no Brasil no
periodo 1996/2014 sio apresentados no Grifico 1.

Em linhas gerais, vé-se um ligeiro aumento das receitas totais (trés
niveis de governo) e também da carga tributdria da Unido (nivel federal)
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a0 longo do periodo, assim como uma situacao de plena capacidade de
financiamento dos gastos sociais efetivamente realizados. Tanto a Carga
Tributdria Social Federal como o Gasto Social Federal Tributdrio cres-
ceram no periodo.”

Gréfico 1: Evolugdo da Carga Tributaria e do Gasto Social no Brasil: 1996-
2014.
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Atente-se para o fato de que a Carga Tributdria Social Federal é uma categoria que nio
existe nas Contas Nacionais. Mas sob ela se agrupam os tributos que existem em fungio de
alguma necessidade de gasto social, tdo somente para oferecer uma dimensio dos recursos
colhidos da sociedade em nome da 4rea social como um todo, cf. visto no Quadro 7. Cabe
também advertir que a Carga Tributdria Social nio se confunde com o Or¢amento da Se-
guridade Social, na medida em que inclui, além da Corins, CSLL, Contribuigao a Previ-
déncia Social e PIS/Paskp, fontes préprias do OSS, os recursos provenientes do FGTS e os
impostos que financiam os gastos sociais e parte dos gastos com Educacio. Fontes de menor
importincia na composi¢ao final da Carga Tributdria Social nio foram consideradas. Da
mesma maneira, o Gasto Social Federal Tributdrio inclui apenas aqueles gastos efetuados
com recursos de impostos e contribuicées sociais e econdmicas, deixando de fora os gastos fi-
nanciados com fontes nio tributdrias, tais como: operagoes de crédito, recursos diretamente
arrecadados etc. Para uma descri¢io completa dos procedimentos metodolégicos adotados
na construcio da CTSF e do GSFT, ver Cardoso Jr. (2013).
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O aumento da carga tributdria total pode ser explicado, em sua maior
parte, pelo aumento mais que proporcional da carga tributdria social.
Esta, por sua vez, esteve ancorada, sobretudo, em maior participagao das
contribuig6es sociais no total da arrecadacio federal. Os dados mostram o
aumento da participagao dos gastos sociais no montante total da despesa
do Governo Federal. Os gastos sociais passaram a corresponder a 67,3%
do total da despesa em 2015, frente a 59,9% em 2002. Em relagio aos
gastos tributdrios, o aumento da participa¢io dos gastos sociais foi ainda
mais significativo, passando de 17,0% em 2002 para 38,6% em 2015.

Pela Tabela 1, destacam-se os aumentos nos dispéndios com Educa-
¢ao e Cultura (0,74 pontos do PIB) e Assisténcia Social (0,78 pontos
do PIB), além da manuten¢io de um patamar elevado de dispéndios
com Previdéncia Social (aumento de 0,97 pontos do PIB no periodo
analisado). Em contrapartida, os dispéndios com satide mantiveram-se
estdveis no periodo, como consequéncia da aprovagao da Emenda Cons-
titucional n° 29/2000, uma vez que este dispositivo legal prevé que, para
a Unido, o volume de recursos a serem aplicados em agoes e servigos pu-
blicos de satide deve ser corrigido anualmente pela variagao do PIB no-
minal do ano anterior. Ou seja, o efeito pritico dessa medida foi limitar,
em termos percentuais do PIB, o montante destinado as despesas com
satde. Por fim, os gastos com organizacio agrdria, saneamento bdsico e
habita¢io nao foram representativos em todo o periodo analisado.

Tabela 1: Evolucdo do Gasto Social Federal no Brasil — 2002 a 2015 — em
% PIB

~N (3] < wn O N ==} [=a) =) - ~N o < N
Caegorias | & [ 8 | 8| 8| 8| 8| 8| 8|3|3|35|3]|3]| 3
(3] 2l (2] (3] N (2] (3] N (] (3] (2] (] (3] (o]
Assisténcia
; 05 |06 |08 09| 101010131313 14]15]15]|15
Social
Educacaoe |y o1y | s | e | 16 |17 |18 |20 |21 |22 | 23 | 23 | 26 | 27
Cultura
Organizacao | ) | 5 | 03 | 03| 03] 03 |02 | 02|01 |02]|01]01]o01]|o2
Agraria
Z(r)ecxi/:?enua 80 | 82|83 |89 |89 |86 |83]|89]|85]|84]| 87|87 |89] 93
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~ o0 <+ N © N © o o — ~ ) < n

Categorias | 8 | S| 8| 8|8 |8|8|8|3|s|s|s|za]|s
N o~ ~N N o~ N N o~ N N o~ N N N

Saneamento

Basico e o1 |o1|o1]|o01|o01]|01|02]|02]02|03]|04]|04]|05]|05

Habitacao

Satde 18|16 |18 1,718 18|18 ]|20]19]19]20]20]21 |21

Trabalho e 05|05 |05]|06|07]|07]07]|09]|08]|08]|08]|09]14]|12

Emprego

Total 12,8 | 12,6 [ 13,2 (13,9 | 14,2 | 14,2 | 14,1 | 154 | 149 [ 15,0 | 15,8 [ 15,8 | 17,0 [ 17,5

Fonte: SiAr/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT, IBGE.

Inclui a execugdo orgamentaria do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies). Importante destacar que o Fies
ndo é, por definicdo, uma despesa direta, mas sim uma inversao financeira, ou seja, um empréstimo que o
Governo Central faz aos estudantes, e que devera ser quitado por eles no futuro.

Inclui a emissdo de Titulos da Divida Agraria — TDA.

Cabe salientar que foram incluidos na categoria Previdéncia Social os
dois regimes previdencidrios mais comuns no Brasil (Regime Geral de Pre-
vidéncia Social — RGPS e Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS).
Assim, em termos de distribuigao do gasto social direto entre as suas rubri-
cas, pode-se constatar pela Tabela 2 que essa categoria sempre representou
percentual superior a 50% do total dispendido pelo governo brasileiro
com o0s gastos sociais, apesar de nos tltimos anos da série ser possivel vi-
sualizar um decréscimo nessa categoria, compensado pelo acréscimo na
participacdo dos gastos com Assisténcia Social e Educagio e Cultura.

Tabela 2: Composicdo do Gasto Social Federal no Brasil — 2002 a 2015.
Em % do total (diretos e tributarios)

Categorias

2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015

Assisténcia
Social

Educacio e

132 (123 [ 11,5 [ 11,2 [ 11,3 [ 122 | 13,0 | 13,0 | 13,7 | 143 | 147 | 147 [ 153 | 154
Cultura

Organizagao
Agraria

Previdéncia

4 62,3 | 64,7 | 62,7 | 63,7 | 62,4 | 60,6 | 59,3 | 57,4 | 57,1 | 56,1 | 54,9 | 54,7 | 52,3 | 53,2
Social

Saneamento
Basico e 1,1 (o5 |06 |05 |05 [07 [12 |15 |13 |21 [26 |27 |27 |28
Habitacao
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- |3lalzlslslslelelelzlelelzle
Categorias S|le| || ||| |a|a|a|la|a]|so
(3] o~ (o] (3] o~ N (3] (] al (3] (2] o~ (3] (2]

Saade 14,0 [ 12,8 [ 13,4 [ 122 | 124 | 126 | 128 | 12,7 | 12,6 | 12,3 | 12,7 [ 12,3 | 122 | 11,8
Trabalh

abalho e 41 41 [38 |40 |46 |49 |50 |56 |54 |54 |54 |55 |80 |68
Emprego
Total 100 [ 100 | 100 [ 100 | 100 [ 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: SIAF/SIDOR, Demonstrativos dos Gastos Tributarios — DGT.

Em termos internacionais, vé-se pelo Grafico 2 que o gasto social do
Governo Federal aumentou mais de 11% em todos os grupos de paises
no perfodo analisado, com excegio da Asia emergente. A maior parte da
variagao dos gastos sociais ocorreu entre os anos de 2008 ¢ 2009 como
consequéncia da crise econémica global. Em 2013, nenhum grupo de
paises ainda havia conseguido retornar aos patamares de gasto social an-
teriores a 2009. O componente do gasto social responsdvel pela maior
parte dessa variacdo inclui gastos com previdéncia e assisténcia social, e
outros programas de auxilio a populagao.

O gasto social federal no Brasil foi superior ao realizado pelos pa-
ises emergentes da Asia e da América Latina, mas a variagdo do gasto
brasileiro foi menor do que a dos grupos de paises asidticos e latino-
-americanos entre 2008 e 2009 como resposta a crise global. Em rela-
a0 aos paises europeus e seu Estado de bem-estar social, o gasto social
brasileiro ainda ¢é relativamente baixo.

Graéfico 2: Gasto Social Federal (em %-PIB): 2002 a 2013. Comparagao
Internacional
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Fonte: IMF (2015), CepaL (2015).



158 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

Em termos da capacidade de financiamento do gasto social, observa-
-se pelo Gréfico 3 que, em termos comparativos internacionais, para a
base Renda o Brasil tributa menos do que a média dos paises da OCDE,
enquanto que para a base Bens e Servigos, tributa mais. Com relagao
as bases Folha de Saldrios e Propriedade, nio se observam diferengas
significativas entre o Brasil e a média dos paises membros da OCDE.

Gréfico 3: Carga Tributéria por Base de Incidéncia. Brasil e Paises da OCDE
(2013)
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Pelo exposto, concluimos que estudos que procuram avaliar o im-
pacto distributivo das politicas sociais somente pelo lado dos gastos nio
sao capazes de gerar resultados metodologicamente satisfatérios. Dada
a complexidade das relagdes que existem entre, por um lado, a estrutura
de financiamento social e, por outro, o padrao fiscal-financeiro dos gas-
tos publicos, ndo é possivel avaliar adequadamente os impactos sociais
dos gastos sem considerar também, como dimensao crucial dos proble-
mas de efetividade e eficicia distributivas, o lado do financiamento das
politicas e programas governamentais da 4rea social.

Esta afirmagao leva-nos a sugerir que parte dos problemas de eficicia
distributiva de algumas importantes politicas sociais de nivel federal no
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Brasil resida nos arranjos tributdrios que sustentam o financiamento
social como um todo. Por um lado, a tributacio sobre o consumo de
bens e servicos incide mais que proporcionalmente sobre as camadas de
menores rendimentos da populagao; por outro, ela é historicamente a
base de incidéncia mais importante para a composi¢ao da carga tributa-
ria nacional, tal como se observa pelo Grifico 4.

Gréfico 4: evolugdo e composicdo da carga tributaria total por base de
incidéncia, em porcentagem. Brasil: 2005 a 2014.
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Fonte: Receita Federal do Brasil. Elaboracdo do autor.

Adicionalmente, é preciso mencionar a baixa utilizacdo que se faz
da propriedade como base de composi¢ao da carga tributdria nacio-
nal. Nunca mais 1,5% do PIB foi arrecadado anualmente no Brasil
em nome das diversas formas de propriedade existentes, a despeito do
cardter potencialmente progressivo desta base de incidéncia.

E virios autores conservadores argumentam que o potencial de ar-
recadagao de tributos sobre a renda é reduzido no Brasil porque o nivel
de rendimentos gerais ¢ muito baixo e a base de incidéncia do IRPF
muito estreita. Por este motivo, acreditam que reformas tributdrias, no
contexto brasileiro, deveriam se preocupar, quase que exclusivamente,
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com aspectos ligados a racionalizagao dos impostos sobre o consumo,
ainda que isto nio seja suficiente para reverter a regressividade desta
forma de tributagio. Assim, defendem que se procure resolver o proble-
ma da desigualdade de rendimentos da sociedade brasileira mediante
utilizacao de créditos fiscais e transferéncias monetdrias aos segmentos
ocupados de baixa renda e aqueles cobertos pelos programas focalizados
de combate a pobreza.

Ora, tanto o diagnéstico acima exposto quanto a proposta de solugao
parecem nio levar adequadamente em consideragao os seguintes aspectos:

* O quadro de extrema desigualdade e heterogeneidade que marca a
estrutura de rendimentos das pessoas ocupadas no Brasil;

* Os principios de justi¢a distributiva e progressividade contidos nos
impostos sobre a renda de pessoas fisicas e também de empresas;

* O potencial nao utilizado de arrecadagio sobre a renda e também so-
bre o patrimdnio das classes média-alta e alta da sociedade brasileira;

* A regressividade intrinseca de qualquer base tributdria centrada so-
bre o consumo de bens e servicos, especialmente aquela proveniente
da grande desigualdade e heterogeneidade presentes na estrutura de
consumo da sociedade brasileira;

* O fato de que transferéncias monetdrias de cardter assistencialista, ao
visarem tdo somente atenuar os resultados sociais do processo distri-
butivo, ainda que possam servir como estratégia direta de combate
a pobreza, nao constituem solugao estrutural para o problema da

desigualdade de renda do pais.

Em resumo, queremos chamar atengao para o fato de que qualquer
estratégia de ampliagao das politicas (e, portanto, dos gastos) sociais sé
pode ter efeito redistributivo mais potente se colado a uma estrutura
tributdria (lado da arrecadagao) condizente com principios conhecidos
de justica distributiva. No caso concreto que estamos analisando, isso
equivale a pensar uma estrutura tributdria centrada sobre o patriménio
(ou seja, estoque de riqueza real e financeira, tanto de pessoas fisicas
como juridicas, cuja estrutura de distribuigao no Brasil é vexatéria) e
progressiva no que tange aos fluxos de renda.
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Embora seja necessdria toda uma engenharia politica e tributdria
para alterar a estrutura final do financiamento publico, posto tratar-se
do mecanismo através do qual as sociedades interferem na distribuigao
primdria da renda, ¢ fundamental atentar para o principio que histori-
camente justificou mudangas tributdrias no passado, vale dizer, o prin-
cipio da vinculagao entre base nacional da acumulagio capitalista e base
6tima de tributago.®

Se, entdo, é verdade que a diversifica¢do das fontes de tributagio
aliada & simultinea ampliagio das bases de incidéncia foi sempre res-
posta necessdria do Poder Publico frente & complexificagao do sistema
econdmico, ¢ possivel concluir que parte dos problemas atuais do nosso
sistema tributdrio, portanto, estd ligada 2 situacao de descompasso en-
tre a dinAmica da economia real e o arcabouco institucional existente.
Trata-se de descompasso entre a base principal sobre a qual se processa
a acumulagio capitalista numa era financeirizada e a estrutura de finan-
ciamento publico anacrénica em sua conformacio geral.

Um pequeno exercicio é suficiente para demonstrar o poder exerci-
do pelo financismo em nossa sociedade. Caso houvéssemos adotado as

8 Resumidamente, ¢ possivel defender a assertiva de que, historicamente, no Brasil, ainda

que de maneira nio declarada ou totalmente consciente, a estrutura tributdria foi sempre se
movendo e se alterando em direcio & chamada base dtima de tributacio, aquela sob a qual se
estrutura a dinAmica de acumulagio de capital de um pais. Nao ¢ A toa, por exemplo, que
a tributagdo do periodo imperial no Brasil recaia sobre o comércio exterior, cujas atividades
de importagdo e exportagio foram a base da dinimica econdmica até a década de 1930.
Com o deslocamento do nucleo dindmico da acumulagio de capital para o mercado inter-
no, a estrutura tributdria voltou-se para os impostos incidentes sobre o consumo interno
e, posteriormente, com o aprofundamento da industrializacio no pafs, a reforma do PaEc
(1964/67) praticamente refundou os esquemas de financiamento publico e partilha federa-
tiva, fazendo o principal da arrecadagio incidir sobre a renda (IR, 4mbito federal), producio
(IPI, ambito federal), circulacio de mercadorias (ICM, dmbito estadual) e servicos (ISS,
Ambito municipal). Finalmente, a Constituigio de 1988 tentou diversificar as fontes e alar-
gar ainda mais as bases de incidéncia dos tributos, mas uma série de circunstincias ligadas
A forma pela qual as mudancas foram sendo introduzidas acabou acentuando, ao invés de ir
eliminando, a anacronia do sistema frente 4 nova realidade econdmica da década de 1990.
Por isso, ainda que modifica¢des na institucionalidade do sistema tributdrio sempre ocorram
com certo atraso inevitdvel, encontramo-nos novamente em situagio na qual urge promover
nova adequagio entre base étima de tributacio e base nacional de acumulacio de capital
(CarpoOso Jr., 2013).
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dotagoes do orcamento de 1997 e fizéssemos uma projecao de 19 anos,
verfamos que o ritmo de crescimento das despesas com juros (ji des-
contada a inflagdo) foi campedo absoluto. Elas eram R$ 62 bi no inicio
do periodo, atingiram R$ 224 bi em 2006 e chegaram a R$ 423 bi em
2015. Assim percebe-se que o crescimento real com juros foi da ordem
de 582% ao longo de quase duas décadas.

Gréfico 5: Despesas do Orcamento com previdéncia social e juros. Brasil:
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Fonte: Secretaria do Or¢camento Federal. Elaboracdo do autor.

J4 as despesas com a previdéncia social representavam R$ 153 bi em
1997, subiram para R$ 294 bi em 2006 e chegaram a R$ 463 bi em
2015. Ou seja, elas experimentaram um crescimento bem inferior —
evoluiram 203% ao longo do periodo considerado.

Em sintese, o aumento da carga tributdria total dependeu basica-
mente do aumento da carga tributdria de origem social, mas devido a
desvinculagao de parte destes recursos para a Unido, os gastos sociais
nao aumentaram na mesma magnitude. Ao contrdrio, houve no peri-
odo um forte incremento das despesas financeiras na composigao total
dos dispéndios publicos, sustentadas em parte por uma transferéncia de
renda do lado real.
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Desta forma, as restrigoes macroeconémicas do periodo constrange-
ram o potencial de financiamento dos gastos sociais em seu conjunto,
de modo que, se por um lado nao houve queda absoluta dos mesmos,
por outro se constata que o seu ritmo de crescimento foi inferior ao
crescimento dos recursos legalmente vinculados  drea social.

Através do Grifico 5 ¢ possivel verificar a perversidade da imensa
transferéncia de renda que vem se processando no Brasil, tanto dos
setores produtivos para os financeiros, como das classes trabalhado-
ras para as classes rentistas. Particularmente importante para a com-
preensio deste argumento sao as transferéncias que se observaram,
principalmente do Orgamento da Seguridade Social (OSS) para o
Orcamento Fiscal da Uniao (e nao o contririo, como estava previsto
pela Constituigao de 1988).° Mediante o FSE/FEF/DRU, desvincu-
lou-se, entre 1994 ¢ 2015, 20% de recursos gerais do orcamento para
uso “livre” por parte do governo federal, percentual este que subiu
para 30% desde 2016. Sabe-se que grande parte desses recursos foi
destinada a geragdo de superdvit primdrio para o pagamento de parte
dos juros da divida publica.

Outras fontes de prejuizo a0 Orgamento Geral da Uniao (OGU) e
a0 Orgamento da Seguridade Social em particular (OSS) provém das
Renuncias, Isen¢oes e Desvinculagoes Tributdrias promovidas em anos
recentes pelo governo federal, visando atender reivindica¢des antigas da
classe empresarial. Nao obstante, praticamente nao houve contraparti-
da alguma em termos de geragio ou manutengio de novos e melhores
postos de trabalho, aumento ou manutenc¢ao de rendimentos e da pré-
pria capacidade produtiva de oferta de bens e servigos, fatores esses que,
se somados, poderiam se converter parcial e positivamente a sociedade
e a arrecadacio tributdria.

?  Observe-se que “a Constitui¢do Federal, ao estabelecer em seu art. 195 que a seguridade social

serd financiada por toda a sociedade, mediante recursos dos orcamentos da Unido, remete
necessariamente ao parégrafo 5° do art. 165, que reza que a lei orcamentdria compreenderd:
I. 0 orcamento fiscal; [...] III. 0 orcamento da seguridade social. Desta forma, se o0 orcamento
da Seguridade Social nio for suficiente para o custeio de suas ages, caberd a sociedade o 6nus
de seu financiamento, por meio do oramento fiscal.” (Fraga, 2000, p. 10).
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Além da DRU e das Renuncias, Isen¢oes e Desoneragoes Tributdrias,
pode-se afirmar que também o Custo Fiscal-Financeiro da Rolagem da
Divida Pdblica Federal, o Custo Fiscal-Financeiro para Sustentacio das
Reservas Internacionais, a Divida Ativa da Unido (em particular a Di-
vida Ativa Previdencidria) e os Recursos em Caixa da Uniiao no BACEN
sdo enormes fontes potenciais de financiamento da economia brasileira,
ai incluido o financiamento sustentdvel de politicas sociais de cardter
universalizante.

Desta maneira, o descompasso entre a forma dominante de arre-
cadacio tributdria — baseada em tributos sobre o consumo, dentre os
quais se destacam as contribuigdes sociais — e a utilizagdo fiscal-finan-
ceira destes recursos indicam que, embora o aumento de carga tributd-
ria da Unio tenha sido puxado preponderantemente pelo aumento da
carga tributdria social, mais especificamente, pelas contribuigées sociais,
uma parte menos que proporcional foi de fato convertida em aumento
de gasto social ao nivel federal.

Por outro lado, os grandes agregados dos gastos efetuados pelo go-
verno federal no periodo confirmam que uma parte nio desprezivel
do aumento do gasto publico federal, resultado do aumento da carga
tributdria, nio foi apropriada pelo GSF, mas pelas formas financeiras
do gasto publico.

A prioridade esteve de fato centrada no pagamento do servico da
divida, em evidéncia clara acerca do sentido mais profundo do ajuste
macroecondmico. Esta imensa transferéncia de renda — do lado real da
economia para o financeiro — vem se processando mediante mudanga
de composicio do gasto publico total que reflete, em Gltima instancia,
primazia dos interesses econdmico-financeiros necessirios a estabiliza-
¢3o monetdria e certa hierarquia de compromissos politicos diante de
interesses sociais divergentes — e sobretudo desiguais — no acesso e act-
mulo de recursos estratégicos de poder.
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SBPS, Macroeconomia e Sociedade: evidéncias de sinergias
e impactos agregados das politicas e gastos sociais sobre o
crescimento econdmico, o bem-estar social e o combate a
pobreza e a desigualdade de rendimentos do trabalho

Naio obstante o trabalhoe anterior, ¢ importante concluir este mostran-
do o impacto global da aplica¢io do gasto social federal sobre dimen-
soes relevantes da vida brasileira. Comecando pela relagio entre gastos
sociais e crescimento do PIB, vé-se pela Figura 2 que entre ambos vigem
efeitos multiplicadores positivos e maiores que 1 para os gastos com
previdéncia social, assisténcia social, sadde e educagao, os quais somam
mais de 90% de todo o gasto social federal em seu conjunto. Ao con-
trdrio, hd relagao negativa entre o gasto com juros da divida publica e o
crescimento do PIB.

Figura 2: Representagao sintética do efeito multiplicador do gasto social
brasileiro sobre o PIB, em porcentagem
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Fonte: (BrasiL, 2014b). Elaboracdo do autor.
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Com relagdo ao gasto social, nota-se efeito positivo sobre o emprego e
sobre o préprio crescimento do PIB por conta tanto da contratagio formal
direta de profissionais em politicas sociais de orientagao universalizante,
a exemplos de educagio fundamental, satide publica e assisténcia social,
como pela ampliagao dos volumes monetérios transferidos de forma direta
aos milhares de portadores de direitos sociais dispersos pelo pais.

Em ambos os casos, compde-se uma renda monetdria de origem
publica, cardter permanente, valor real indexado ao saldrio minimo e
perfil redistributivo, cujo tamanho e relevincia sao tao mais expressivos
quanto menores e mais pobres sio os municipios contemplados. Dadas
As caracteristicas assinaladas, esta massa monetdria se converte em im-
portante parimetro de decisao do cédlculo microecondmico, podendo
dar seguranc¢a a muitos pequenos ¢ médios negdcios privados. Embora
este fendmeno tenda a ser mais relevante nos municipios menores ¢ mais
dependentes das politicas sociais (e de outras transferéncias constitucio-
nais, como os fundos de participagio de Estados e municipios), foi justa-
mente neles que cresceu, de maneira significativa, o emprego formal em
atividades do comércio e dos servicos. Quanto a sua sustentabilidade, ¢
claro que hd limites para o aumento e descentralizagao federativa do gas-
to social, mas da sua permanéncia no tempo ¢ que podem derivar mer-
cados locais minimamente autossustentdveis, ainda que nio imbativeis
frente a cendrios prolongados de baixo crescimento econdmico geral.

Decorrente do anterior, como demonstrado pelo Gréfico 6, houve —
na curta mas exitosa experiéncia recente de desenvolvimento no Brasil
(2003 a 2013) — combinagao virtuosa entre decisoes e politicas ptblicas
que tornaram possivel realizar, em simultdneo, aumento de renda per
capita e reducao das desigualdades de rendimentos no interior da renda
do trabalho.

Isso quer dizer que a queda na desigualdade de rendimentos, a0 me-
nos entre 2003 ¢ 2013, passou a ser motivada por aumento mais que
proporcional dos rendimentos inferiores da pirimide distributiva, em
contexto de valorizagdo real do saldrio minimo, amplia¢do da ocupagao
em geral e aumento mais que proporcional da filiagao previdencidria,
aspectos que, somados, colocaram em pauta a exequibilidade de politi-
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cas de crescimento econdmico compativeis tanto com a reestruturagio
e o reordenamento do mercado de trabalho como com trajetdrias tam-
bém benéficas de melhoria dos indicadores de desempenho financeiro
da previdéncia social. Dai se poder falar em éxito relativo do governo
Lula em compatibilizar certa retomada do crescimento econdmico com
um processo socialmente virtuoso de reestruturac¢io do mercado laboral
doméstico.

Gréfico 6: Evolucao anual do PIB per capita real e do indice de Gini.
Brasil: 2001-2013
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Fonte: IBGE. (BrasiL, 2014b). Elaboracdo do autor.

Como se sabe, tal combinagio de fendmenos, tida como situagio de-
sejdvel, nao é obra do acaso ou da atuacio de livres forcas do mercado.
Requer, ao contrério, certa combinacio virtuosa e longeva de decisoes
politicas e politicas publicas, orientadas a objetivos complementares e
compativeis, propicias ao crescimento econémico, ao combate a pobre-
za e 4 redugao das desigualdades.

Por fim, pela tabela 3 é possivel constatar a enorme ampliacio da
cobertura social havida entre 2002 ¢ 2013 no pais, viabilizada por meio
das politicas e programas de assisténcia e previdéncia social, trabalho e
renda, saide e educagio, desenvolvimento urbano e agrdrio. Em todos
esses casos, para além das concessoes de bens e servigos finalisticos de
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natureza social, hd de se levar em conta as respectivas redes de infraes-

trutura fisica, necessdrias ao atendimento dos diversos segmentos popu-

lacionais contemplados em cada caso. Sao equipamentos publicos que,

embora diferentes e especificos em cada caso, guardam em comum o

fato de precisarem estar fisicamente perto das pessoas para as quais se

destinam; algo que néo ¢ trivial num pais como o Brasil.

Tabela 3: Beneficios e servigos sociais piblicos ofertados — Brasil (2002 e

2013)

PROGRAMAS SOCIAIS SELECIONADOS 2002 2013

Familias beneficiarias do Bolsa Familia 3,6 milhoes (2003) 14,1 milhoes
Beneficiarios do BPC e RMV3 2,3 milhées 4,2 milhoes
Beneficiarios do RGPS 18,9 milhées 27,0 milhges
Beneficiarios do Seguro Desemprego 4,8 milhoes 8,6 milhoes
Beneficiarios do Abono Salarial 6,5 milhdes | 21,4 milhoes (2012)
Procedimentos ambulatoriais 1.883,5 milhdes 3.794,2 milhoées
Atendimentos na atencdo basica 868,0 milhoes 1.200,8 milhaes
Atendimentos na atencao especializada 146,4 milhoes 447,0 milhoes
Internagdes eletivas 1,5 milhdo 2,2 milhges
Internagées de urgéncia 10,6 milhoes 9,1 milhdes
Matriculas na Educagio Infantil 4,4 milhoes 5,4 milhoes
Matriculas no Ensino Fundamental regular 33,3 milhoes 24,7 milhoes
mﬂgrgl;ng;hsm" Fundamental em 1,3 milhao (2010) 3,1 milhoes
Matriculas no Ensino Médio regular 7,6 milhdes 7,25 milhoes
PNAE — alunos beneficiados 36,9 milhdes 43,3 milhées
PNLD - livros didaticos adquiridos 96,0 milhdes (2005) 132,7 milhdes
PNATE — alunos beneficiados 3,2 milhdes (2004) 4,4 milhoes
Caminho da Escola — 6nibus adquiridos 2.391 (2008) 6.225 (2010)
fr:':’:terll’cr:éa:jsi;a educacgdo profissional de 279.143 749.675
Matriculas no ensino superior 1,1 milhdo 1,9 milhdo (2012)
Fies — contratos firmados 65.921 559.896
ProUNI — bolsas ocupadas 95.612 (2005) 177.284
Moradias do Minha Casa, Minha Vida - 1,5 milhao
Contratos realizados no PRONAF 0,9 milhdao 2,2 milhaes

Fontes: MEC, MS, MDS, MPS, MCIDADES, MDA, MTE. Elaboragdo: SPI, Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestdo. (Brasit, 2014b, p. 44).
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Sendo um pais de dimensdes continentais e com uma populagio es-
timada, em 2015, na casa dos 205 milhoes de habitantes, trata-se, sem
duvida, de um enorme desafio politico e econémico a provisao (quan-
titativa e qualitativamente) adequada desses bens e servigos a totalidade
da populagio residente no pais. Dai nao s6 a necessidade, mas inclusive
a urgéncia, de iniciativas governamentais que nao se restrinjam a mera
gestdo (ainda que eficiente) das politicas e programas jd existentes de in-
fraestrutura econdmica, social e urbana. Trata-se, na verdade, da neces-
sidade e urgéncia de iniciativas mobilizadoras das capacidades estatais e
instrumentos governamentais a disposi¢ao dos governos e a servico do
desenvolvimento nacional.

Consideracdes finais: ruptura democratica, retrocessos e
riscos sociais pos-golpe de Estado de 2016 no Brasil

No campo especificamente social, os governos brasileiros dos anos 1990
conduziram vdrias mudangas no sistema nacional de protegio social,
com a justificativa de que o modelo de protecio inscrito na Consti-
tuigdo seria muito custoso para a estrutura fiscal do Estado, além de
inadequado em face das novas propostas de reforma administrativa e
do sistema econdmico. Por esta razio, o nicleo duro de qualquer sis-
tema de bem-estar — a saber: as condi¢oes de regulacio do mercado de
trabalho e 0 modelo de previdéncia social — passaram por importantes
mudangas institucionais durante a década de 1990.

No caso do mercado de trabalho, em que praticamente a maior par-
te da populagio ativa nunca foi contribuinte do sistema de protecao, a
onda de liberalizacio das regras de regulacio laboral levada a cabo nos
anos 1990 fez com que a cobertura social no 4mbito da previdéncia
publica ndo aumentasse significativamente. De acordo com esta asser-
tiva, constata-se hoje que a causa para a desregulagao do mundo do tra-
balho no Brasil ndo esteve (e nao estd) ligada a legislacao existente, mas
basicamente a profunda e persistente crise do Estado e da economia,
o que desqualifica as propostas liberais de reforma trabalhista sempre
em voga no pais.
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Na esfera previdencidria brasileira, a reforma governamental iniciada
nos anos 1990 parece também nio ter trazido resultados alvissareiros,
basicamente por duas razées. Em primeiro lugar, porque em contexto
de grande desigualdade de rendimentos, e no qual também os niveis
absolutos de remuneragdo sao bastante baixos, somente uma pequena
parte da populagio ocupada pode ter acesso aos sistemas privados de
previdéncia complementar. Em segundo lugar, as mudangas pretendi-
das para a resolu¢ao dos problemas estruturais do sistema de seguridade
publico sempre foram incompativeis tanto com a heterogeneidade do
mercado de trabalho como também com as propostas recorrentes de
desregulamentacio trabalhista.

A questdo de fundo é que desde a promulgacio da CF-1988, hd
no Brasil, grosso modo, dois projetos politicos em disputa no debate
corrente. De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores
conservadores da sociedade, comunidades da politica (partidos, sindi-
catos e outras agremiagoes) e da propria burocracia, além da midia e
empresariado — o caminho liberal, de orientagao privatista, que havia
vivenciado melhores dias na década de 1990.

De outro lado, embora raramente tenha tido for¢a politica suficiente
no cendrio nacional, permanece como possibilidade — defendida por
setores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo
— a via da universalizagao integral da prote¢ao social. Para tanto, dada a
particular estrutura de desigualdades sociais e econdmicas do pais, nao
basta que os gastos sociais sejam redistributivos para se avancar na efi-
cdcia das politicas publicas; é preciso também que sua forma de finan-
ciamento possua alta dose de progressividade na tributagao, sobretudo
sobre o patrimonio e os fluxos de renda real e financeira da coletividade.
Todavia, ¢ preciso ter claro que as bases materiais e as condigoes politi-
cas hoje vigentes para uma reforma tributdria de tal monta estao ainda
muito distantes das minimas necessdrias a sua consecugao.

Nao por outra razao, o estudo das finangas sociais ¢ importante para
estabelecer relacoes da drea social com o quadro — quase permanente —
de restricoes macroecondmicas, bem como com a estrutura tributdria vi-
gente, de tal modo a se visualizar os alcances e limites dos gastos sociais.
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Pelo lado do financiamento social, vimos que a estratégia governa-
mental de ampliar e recentralizar a carga tributdria esteve colada, prin-
cipalmente, a politica de sustentagao financeira da estabilizagao mone-
téria adotada e mantida desde 1994. A necessidade do governo federal
de robustecer seu caixa para viabilizar a estratégia macroecondmica fez
com que optasse por expandir a arrecadacio das contribuicoes sociais
na composicao total da carga tributdria, jd que a receita destes tributos
nao ¢ repassada a Estados e municipios. Mas dado que as contribuigoes
sociais existem tendo por trds vinculagdes orgamentdrias constitucionais
especificas, foi preciso que o governo criasse formas de desvinculagao de
parte destes recursos, o que foi feito em diferentes momentos pelo FSE,
FEF e mais recentemente pela DRU. Assim, olhando a questdo apenas
por este angulo, pode-se afirmar que a estratégia de financiamento fede-
ral dos anos 1990 e 2000 no Brasil logrou deslocar recursos potenciais
do orgamento social para o ajuste macroecondémico, colocando teto a
capacidade de gastos sociais no periodo considerado.

Outro conjunto de constrangimentos as finangas sociais brasileiras
estd relacionado 2 estrutura tributdria regressiva do pais. Neste quesito,
a discussao sobre a carga e a estrutura tributdria é totalmente estéril se
desvinculada de pelo menos dois aspectos. Em primeiro lugar, o proble-
ma nao estd necessariamente em quanto o Estado arrecada da sociedade
como um todo, mas fundamentalmente em como arrecada, ou seja, em
quio progressiva ou regressiva ¢ a estrutura de arrecadagio imposta a
sociedade. Em segundo lugar, vem a questao de como se gasta aquilo
que se arrecada, isto ¢, em qudo progressiva ou regressiva ¢ a estrutura
de gastos publicos estatais.

Com relagao ao primeiro aspecto, vimos que a arrecadacio publica estd
concentrada em tributos sobre o consumo de bens e servicos cuja incidén-
cia é proporcionalmente maior sobre parcelas da populagao que detém
os menores niveis de rendimentos. Tal regressividade se torna ainda mais
problematica ao evidenciarmos o fato de que fazem parte destes tributos
determinadas contribuigoes sociais destinadas ao custeio de programas so-
ciais que s30, assim, financiados indiretamente (por meio do consumo e da
estrutura tributdria regressiva) por seus proprios beneficidrios.
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Embora nao se possa acusar a tributagao sobre a folha salarial de
regressiva, a situagao na qual os contribuintes destes programas finan-
ciam seus préprios beneficios também se repete neste caso.”” Por fim, a
tributagdo sobre a renda e sobre o patriménio, a despeito de serem bases
de incidéncia detentoras de grande potencial quanto a progressividade,
sd0 pouco aproveitadas para tanto no Brasil, haja vista sua pequena ex-
pressao na carga tributdria total.

Do que foi dito, se conclui que é pequeno o potencial de combate
as desigualdades a partir da estrutura tributdria nacional atualmente
existente, j4 que o principio do autofinanciamento da politica social
estd nela enraizada. Uma forma de ver isso ¢ lembrar que praticamente
2/3 de todo o gasto social estd vinculado a contribui¢oes sociais feitas
sobre a folha de saldrios. Ou seja, tendo em conta que o principal com-
ponente do GSF é representado pelo gasto previdencidrio, tem-se que,
em sua maior parte, ele é financiado pelos préprios beneficidrios, sendo
o restante indireta e desproporcionalmente financiado pelas camadas
mais pobres da populacio, através dos tributos que incidem sobre o
consumo. Tomando por base, portanto, a regressividade da estrutura
tributdria, mais o fato de a maior parte dos impostos e contribuigoes
devidos por empregadores ser repassada aos pregos, conclui-se que as
classes que vivem do trabalho (e dentre estas, as mais pobres) sao as que,
em verdade, financiam a maior parte dos gastos sociais no Brasil.

Com relagio ao segundo aspecto, isto ¢, a forma pela qual se efetua
a despesa publica, vimos ter havido deslocamento de recursos reais da
drea social para outras dreas do gasto federal, notadamente para a cober-
tura de despesas financeiras.

Em suma, como argumentado ao longo do capitulo, o conjunto de
restrigoes macroecondmicas impostas a sociedade brasileira, por conta
da estratégia de estabiliza¢gao monetdria adotada a partir de 1994, repre-
sentou constrangimentos a expansio do GSE o qual apenas pdde voltar

10 Na verdade, no caso da Contribui¢io a Previdéncia Social, devido a existéncia de teto de
contribui¢do, hd sim certa dose de regressividade, concentrada naquela parcela de contri-
buintes que recebem rendimentos acima do teto, os quais, na auséncia deste, pagariam
proporcionalmente mais sobre os seus rendimentos efetivos.
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a crescer depois de 2003, em contexto macroecondmico de maior cres-
cimento do PIB e da arrecadacao tributdria. Mesmo assim, a mudanca
de composicao da despesa publica se deu em detrimento relativo da
despesa nio financeira, em favorecimento da despesa financeira total,
principalmente juros e encargos da divida publica.

Assim, tudo o mais constante, a manter-se a funcio-objetivo pri-
mordial do governo federal, no sentido de manter superavits primdrios
elevados para garantir o refinanciamento da divida publica, e transmitir
a sensacao de credibilidade e de governabilidade em prol da estabiliza-
¢3o monetdria, duas consequéncias se manifestam do ponto de vista da
gestao social:

* As politicas sociais setoriais tornam-se insuficientes, diante do qua-
dro de restrigoes macroecondémicas, para combater a estrutura pro-
funda de desigualdades da sociedade brasileira;

* Os gastos sociais tradicionais tendem a se transformar (depois da in-
fraestrutura social: saneamento e habita¢o) em fronteira politicamen-
te possivel do superdvit primdrio. Tal parece ser, alids, o objetivo das
recorrentes propostas em circulagdo, tais como a EC 95/2016, bem
como daquelas destinadas a desvinculagao do salirio minimo como
indexador dos beneficios da previdéncia e da assisténcia social, e a des-
vinculagao que as contribuicoes sociais e demais impostos possuem
em relacdo aos principais componentes do gasto social federal.

E claro que restam ainda outras questoes e problemas a enfrentar,
estes também de dimensées considerdveis, a saber:

* Incremento de gualidade dos bens e servigos ptblicos disponibiliza-
dos 2 sociedade;

* Equacionamento dos esquemas de financiamento para diversas poli-
ticas publicas de orientagio federal; e

* Aperfeicoamentos institucionais-legais no espectro amplo do plane-
jamento governamental para a execugio adequada (vale dizer: efi-
ciente, eficaz e efetiva) e aderente (as realidades socioeconémicas)
das diversas politicas ptblicas em a¢do pelo pais.



174  Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

Com relagao a qualidade dos bens e servicos ofertados a sociedade,
¢ patente e antiga a baixa qualidade geral destes e, a despeito do movi-
mento relativamente rdpido de ampliagio da cobertura em vérios casos
(vejam-se, por exemplo, as dreas de sadde, educacio, previdéncia e assis-
téncia social etc.), nada justifica o adiamento desta agenda da melhoria
da qualidade com vistas a legitimagao politica e a preservacio social
das conquistas obtidas até agora. A agenda da qualidade, por sua vez,
guarda estreita relagio com as duas outras mencionadas anteriormente:
as dimensdes do financiamento e do planejamento.

No caso do financiamento, ¢é preciso enfrentar tanto a questdo dos
montantes a disponibilizar para determinadas politicas — ainda claramen-
te insuficientes em vdrios casos —, como a dificil questdo da relagio entre
arrecadagio tributdria e gastos publicos. Vale dizer, do perfil especifico
de financiamento que liga os circuitos de arrecadacio aos gastos em cada
caso concreto de politica publica. Hd j4 muitas evidéncias empiricas e
muita justificagdo tedrica acerca dos maleficios que estruturas tributdrias
altamente regressivas, como a brasileira, trazem para o resultado final das
politicas publicas e para a prépria distribuigao de renda e riqueza no pais.

Em outras palavras, o impacto agregado destas, quando considerado
em termos dos objetivos que pretendem alcangar, tem sido negativa-
mente compensado, no Brasil, pelo perfil regressivo da arrecadagio, que
tem penalizado proporcionalmente mais os pobres que os ricos. Se esta
situagao nio mudar, rumo a uma estrutura tributdria mais progressiva,
tanto em termos dos fluxos de renda como dos estoques de riquezas
(fisicas e financeiras) existentes no pais, dificilmente haverd espaco adi-
cional robusto para a redu¢ao das desigualdades econdmicas, sociais e
regionais, que clamam, hd tempos, por solugdes mais rapidas e eficazes.

Por fim, no caso da “funcio planejamento governamental”, trata-
-se nao s6 de promover aperfeicoamentos legais relativos aos diversos
marcos institucionais que regulam a operacionaliza¢io cotidiana das
politicas publicas, mas também de estimular e difundir novas técni-
cas, instrumentos e praticas de formulagao, implementacio e gestao de
politicas e agdes governamentais no espago ainda discriciondrio que os
gestores possuem.
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Neste particular, é preciso ter claro que a politica social brasileira,
comumente considerada, por analistas e setores conservadores da socie-
dade, como peso morto e elemento antagbnico do crescimento econd-
mico, pode e deve, na verdade, dentro da perspectiva ética e analitica
aqui adotada, ser vista como parte integrante de um projeto de desen-
volvimento de longo prazo para o pais, pois coloca a populacio — par-
ticularmente aquela vinculada ou circundada pelo saldrio minimo — no
centro desta estratégia.
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BNDES e financiamento do
desenvolvimento no Brasil:

por que a devolucdo antecipada de
R$ 100 bilhdes dos empréstimos do
Tesouro ao banco foi uma péssima
ideia para a economia brasileira
Thiago Rabelo Pereira

Introducao

O governo do presidente interino anunciou uma série de medidas
em matéria fiscal visando pavimentar a retomada do crescimento. A
aposta ¢ de que as medidas recuperem a confianca de empresdrios, in-
vestidores e consumidores ao sinalizar a solvéncia intertemporal do se-
tor publico, em fungio de reforma da institucionalidade fiscal, com
limitag4o no espago para amplia¢io dos gastos primdrios — isto é, nio fi-
nanceiros — do setor publico. Tal arranjo visa congelar o gasto primdrio
do governo em termos reais, implicando em queda tendencial do gasto
publico per capita e como percentual do produto (PIB) ao longo do
tempo. A implementagao desta agenda dependerd de revisao de critérios
legais de vinculagao de receitas, além de reforma da previdéncia social, e
possuird amplas implicagoes macroecondmicas e distributivas, a come-
car pelo padrao de financiamento e provisao de bens publicos essenciais
em dreas como educagio e satide publicas, de grande relevancia para o
bem estar dos segmentos menos favorecidos da populagio e possuidores
de grande taxa de retorno social potencial, caso alocados em iniciativas
de politicas pablicas bem desenhadas e geridas.
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Tal agenda limita fortemente o espago para a construgao civilizatéria
brasileira, ao remover as bases para o financiamento de adequada provi-
sao de servigos publicos universais de qualidade nas dreas de educagao
e satde — vetores fundamentais na constru¢io de uma sociedade mais
equilibrada, além de fontes relevantes de crescimento da produtividade
dos fatores no longo prazo.

Anunciou-se, neste contexto, ademais, ¢ este o foco do presente ar-
tigo, a decisao do governo solicitar a devolugio antecipada de R$ 100
bilhoes emprestados pelo Tesouro ao BNDES. A referida medida visa
reduzir a divida bruta em igual montante e foi justificada, em seu antin-
cio, pelo fato de tais recursos estarem supostamente ociosos no banco,
no cendrio de recessao, além de supostamente gerar economia financei-
ra estimada em cerca de R$ 7 bi, via redugio do custo de carregamento
dos créditos a0 BNDES, remunerados a TJLP e financiados pelo custo
da divida publica. Serao tais alegacoes consistentes?

A pertinéncia de tal medida, anunciada como parte de agenda su-
postamente saneadora e de restauragao de compromisso com a “respon-
sabilidade fiscal” precisa ser discutida com mais profundidade.

A antecipagao dos empréstimos, a LRF e a
institucionalidade fiscal

Primeiro cabe uma consideragao de ordem legal. A medida fere a Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF diz, textualmente:

Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma institui¢ao financeira
estatal e o ente da Federagao que a controle, na qualidade de beneficidrio
do empréstimo.

Art. 37. Equiparam-se a operagoes de crédito e estio vedados:

IT — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a

voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagao.
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Tal dispositivo visa impedir que um ente da Federagao abuse de seu
poder de controle sobre empresas estatais para obter fontes de financia-
mento que representem potencial transferéncia indevida de resultado
ao controlador e/ou visando gerar efeito contdbil desejado, relativo ao
manejo de sua situagao fiscal de curto prazo.

Ainda que o governo interino busque aprovar norma que elimine a
ilegalidade da operagao, tal “solucao” sinalizard claramente o descom-
promisso com o espirito da lei, que veda ingeréncia em empresa estatal
por seu controlador visando antecipagio de valores. A devolugio ante-
cipada dos empréstimos é equiparada expressamente a operagio de cré-
dito por empresa controlada. Esta é vedada pela Lei com o propésito de
evitar uso das empresas de forma contrdria a seus interesses para atingir
objetivos estranhos ao seu objeto social.

Noutra perspectiva, nio resta divida de que a institucionalidade
fiscal deva ser aprimorada, no sentido de oferecer maior flexibilidade
para a condugio de politicas de corte anticiclico no ambito federal,
em cendrios de desaceleracio da atividade, como o atual, bem como
na dire¢do da preservagio de incentivos e dispositivos visando garantir,
especialmente nos contextos de crescimento mais intenso, a ampliagéo
do espaco fiscal futuro.

Nao é este o caso da antecipagio dos pagamentos do BNDES ao Te-
souro, que flerta com casuismos sem necessariamente favorecer, como
serd visto, a recuperagao no curto prazo (ao contrdrio, deve dificultd-la
a0 amplificar o racionamento de crédito em caso de retomada) ou a
consolidagao fiscal intertemporal. O casuismo refere-se a prética vedada
de antecipagao de valores através de intervengao em empresa controlada
para afetar no curto prazo a estatistica de divida bruta.

Efeitos econdmicos da devolugdo antecipada dos
empréstimos: consideragdes sobre o papel do BNDES

A devolugao antecipada dos empréstimos do BNDES ao Tesouro busca
primeiramente gerar efeitos contdbeis positivos, relativos a redugao da
estatistica da Divida Bruta do Governo Geral, ainda que seja preciso
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explicitar que tal efeito nao traduz melhora real na posi¢ao patrimonial
do setor publico. Isto porque a queda da divida bruta da Unido tem
como contrapartida a baixa de ativo de mesmo valor contabil e elevada
qualidade de crédito. Ela nio gera, necessariamente, efeito positivo so-
bre a posi¢ao patrimonial do setor ptblico, sob a ética intertemporal.

Uma vez considerados os efeitos econdmicos e alocativos derivados
de tal decisao, que reduzird o poder de fogo e escala de atuagio fu-
tura do BNDES, ¢ plausivel imaginar que o efeito fiscal liquido seja
negativo — especialmente considerando-se o atual contexto depressivo,
com ampla disponibilidade de fatores produtivos ociosos na economia
e elevada aversao ao risco das fontes privadas de financiamento. Nessas
circunstancias, o efeito da acio corretiva do BNDES sobre as falhas de
mercado na intermediagdo financeira doméstica tende a gerar maior
grau de adicionalidade liquida sobre os investimentos.

Além do efeito na divida bruta — mas nao necessariamente na si-
tuagao patrimonial do setor pablico —, decorrem da antecipagio dos
pagamentos efeitos econdmicos reais, derivados da maior limitagao
da capacidade do Sistema BNDES prover funding de longo prazo ao
investimento produtivo. Tal limitagdo gerard efeitos contracionistas
sobre o investimento privado em futuro préximo, especialmente se
for considerada a possibilidade de éxito das medidas que visam res-
taurar a conflanga, caso estas gerem a desejada reanimagao do espirito
animal do empresariado.

Tais efeitos contracionistas sdo derivados tanto da amplia¢io do
custo de capital das empresas, relativamente ao diferencial de custo de
captagdo junto a fontes de mercado, caso existam, quanto da maior
severidade do racionamento de crédito de longo prazo a que estario
fatalmente submetidas as empresas brasileiras em moeda local na bus-
ca de alternativas para o equacionamento financeiro de seus planos de
investimento. Tais fatores atingem especialmente projetos fortemente
geradores de externalidades, capital intensivos e de ciclo de maturagao
longo, assim como aqueles intrinsecamente mais arriscados, como os
relativos a inovagao, ainda que potencialmente promissores sob a 6tica
do retorno social ajustado ao risco.
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Bons projetos, com viabilidade econémica e capacidade de repa-
gamento, deixardo de ser executados pela limitacdo na capacidade de
oferta de financiamento em condigdes adequadas. Os projetos serdo
afetados pelo racionamento quantitativo do crédito e pelos prazos mais
estreitos das fontes de mercado existentes, que geram riscos de rolagem
e custos inflados. O diferencial do custo do crédito ofertado pelo BN-
DES relativamente as fontes de mercado ao investimento nio decorre
apenas do diferencial entre a SELIC e a TJLP — diferencial este, por sinal,
sob controle direto das decisoes de politica econdmica.

Mesmo que este componente do diferencial de custo seja eliminado
por decisao do CMN de fixar a TJLP em patamar igual ao da Sevic,
o investimento privado continuaria a ser negativamente afetado pela
substituicdo do BNDES por fontes de mercado — ainda que se des-
considere o impacto diretamente contracionista decorrente do maior
grau esperado de racionamento quantitativo do crédito junto as fonte
privadas — pela pritica de spreads muito superiores pela banca privada
relativamente aos cobrados pelo banco de desenvolvimento brasileiro
— institui¢do rentdvel e com a menor inadimpléncia de todo o sistema
financeiro nacional.

A titulo ilustrativo, ainda que os nimeros nao sejam imediatamente
compardveis, em fun¢io do perfil de risco subjacente, a margem bruta
de intermediacio financeira do banco foi de cerca de 1,9% em média,
entre 2011 e 2014, enquanto o spread médio apurado na carteira das
operagdes do sistema financeiro as empresas nas chamadas operagoes
de crédito livre no mesmo periodo foi de cerca de 13,26%, sendo atu-
almente igual a 18,3%, na posicao de abril de 2016. O grafico a seguir
ilustra a evolugio de tais séries no passado recente. A agao do BNDES
pode, eventualmente, contrariar interesses localizados ao limitar a capa-
cidade de segmentos da inddstria financeira extrair, em detrimento do
setor produtivo, lucros sobre normais.

Aos efeitos derivados do diferencial de custo contratual das dividas
somam-se os impactos da generalizada indexagao ao CDI nos ativos
de renda fixa no mercado local — acarretando em um viés na oferta de
crédito privado que transfere integralmente o risco de flutuacoes das
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Grafico 1: Spreads de crédito as empresas — % a.a. BNDES vs. operagdes
de crédito livre as empresas
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juros, a partir de dados contabeis — distribuicdo mensal em base pro rata.

taxas de juros ao longo da vida dos projetos para os empreendedores —
fator relevante de inibi¢io do investimento produtivo e de redug¢io da
poténcia da politica monetdria.

Uma discussao sobre a baixa poténcia da politica monetdria no Bra-
sil deve referir-se, entre outras dimensoes, a indexagao generalizada as
taxas do overnight no mercado de renda fixa local, que reduz a deman-
da liquida por duration, nos portfélios dos investidores domésticos, e
amortece a intensidade do efeito riqueza da politica monetdria — re-
duzindo a sensibilidade do preco dos ativos de renda fixa e do valor
dos patriménios privados as flutuagées na estrutura a termo das taxas
de juros. A indexacio generalizada dos instrumentos no mercado de
renda fixa 2 SELIC e/ou A taxa do DI-over acaba por retirar poténcia
da politica monetdria por obstruir ou mesmo por produzir um “efeito
riqueza invertido” — ao invés de induzir a contracio do gasto privado
em func¢io da redugao do valor dos patrimonios de familias e empresas,
a elevagio dos juros de mercado pode acarretar na ampliagio da ren-
da disponivel dos credores liquidos enquanto o valor dos patriménios
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tende a ser relativamente insensivel as oscilacoes das taxas de curto
prazo (LopEs, 1998).

O fator mais relevante para o florescimento de um mercado de cré-
dito privado com papel destacado no financiamento do investimento
produtivo ¢é a transi¢ao do atual regime de juros elevados para cendrio
tendencial de normalizagdo da estrutura a termo das taxas de juros
em moeda local. A queda dos juros de mercado serd o mais poderoso
fator de alteracio nos incentivos de investidores, que serdo impelidos
a ampliar os riscos de mercado e de crédito em suas carteiras para ala-
vancar seus retornos esperados, normalizados pelo patamar das taxas
livres de risco.

A atrofia das fontes privadas no financiamento do investimento de
longo prazo é também o resultado de deformagao institucional grave,
expressa na indexacio de grande parte da riqueza financeira gerida pela
inddstria de fundos a taxa do overnight. Outro exemplo de distorgao
institucional nos incentivos pode ser achado nas regras de tributacio
dos instrumentos de renda fixa, que vinculam aliquotas marginais de-
crescentes aos rendimentos auferidos por pessoas fisicas, diretamente
ou via industria de fundos, ao prazo dos instrumentos financeiros ou
ao periodo de seu carregamento em carteira, e ndo a sua duration mé-
dia. Tais regras tributdrias reduzem o incentivo para o florescimento de
estratégias de gestao de recursos intensivas em negocia¢do, inibindo a
venda dos ativos e o desenvolvimento de um mercado secundério de
titulos de crédito privado.

No limite, tal institucionalidade impede que os gestores ancorem
suas decisoes de carteira em avaliacio fundamental sobre o nivel de
prémio adequado para assun¢io do risco de taxa de juros percebido
em horizonte de maturac¢io de médio e longo prazo. Tal viés inibe a
constitui¢ao de posigoes compradas em instrumentos de elevada dura-
¢0, como é comum em mercados mais maduros. A indexacio ao CDI
reduz o incentivo para o gestor expressar eventual avaliacio baixista
sobre o curso futuro das taxas de juros. Isto porque ele pode ser punido
pela volatilidade de mercado, via indugao de resgates liquidos desenca-
deados pela marcagao a mercado de posigoes mais intensivas em risco,
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em cendrio de volatilidade das taxas de juros longas. Como as cotas
tém liquidez imediata e os gestores competem entre si em industria que
convencionou avaliar a performance pelo desvio de curto prazo dos re-
tornos observados, apds a marcacio a mercado das cotas, relativamente
a taxa do overnight — retorno livre de risco de crédito e de mercado — ela
estimula adesao a estratégias defensivas de alocagao, ancoradas em LFTs
ou compromissadas, de duration quase zero. A indexa¢ao ao CDI de-
sestimula o gestor com visdo baixista sobre o curso futuro das taxas de
juros a expressar tal avaliacdo através da aquisi¢ao de ativos de elevada
duration. Estes avaliam a performance de suas aplicagoes com base na
comparacio de curto prazo do retorno auferido pelos demais fundos —
cujos gestores também estao aprisionados em estratégias defensivas de
baixa demanda por duragao. Como todos sao avaliados pelo desvio dos
retornos auferidos relativamente & taxa do overnight, todos tém incenti-
vos para manter alocagao defensiva em ativos de baixa duracao. A liqui-
dez didria oferecida por estes produtos financeiros é parte indissocidvel
deste problema institucional que inibe a demanda por risco de merca-
do — ainda que o perfil das necessidades intertemporais do investidor-
-cotista muitas vezes possa ser compativel com a aloca¢ao de uma fragao
maior de sua riqueza em ativos de elevada duragio e generosos prémios
de risco. Tal institucionalidade deforma a estrutura das preferéncias dos
investidores locais em relagao ao risco, reduz a demanda por duracgio e,
portanto, pressiona os prémios de risco imph’citos no custo de carrego
da divida publica. Ela contamina, por consequéncia, o custo de capi-
tal das empresas em base quase horizontal, a0 mesmo tempo em que
aprofunda a severidade do racionamento de crédito de longo prazo. Tais
fatores compdem uma armadilha institucional que aprisiona os gestores
da riqueza em equilibrio de Nash de péssima qualidade alocativa, defor-
mando os incentivos no sentido de ampliar a aversao ao risco e limitar
a demanda por duration nos portfdlios privados em moeda local. Tais
arranjos institucionais, portanto, acabam por pressionar o nivel médio
de prémio e a inclinagdo embutida na estrutura a termo das taxas de
juros livres de risco em moeda local, acarretando no steepening da curva
de juros, onerando o custo de rolagem da divida publica e o custo de
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capital das empresas, para qualquer estratégia selecionada de gerencia-
mento do perfil da divida publica sob administragao do Tesouro.

Por outro lado, com a baixa demanda por duragio, observa-se me-
nor profundidade dos vértices de divida publica prefixados mais longos,
de tal forma que os precos e as taxas de juros implicitas de longo prazo
acabam tendo sua volatilidade amplificada por razées técnicas, relativa-
mente as flutuagoes nas expectativas subjacentes quanto ao curso futuro
das taxas de juros de curto prazo no horizonte temporal relevante. No
regime de juros elevados, as taxas de juros longas, lastreadas na divida
publica prefixada, acabam sendo mais voldteis do que as expectativas
subjacentes, exatamente por serem tais mercados pouco profundos. Por
outro lado, estes vértices mais longos permanecem com baixa profundi-
dade, em parte, por serem estes mercados mais voldteis, o que afugenta
demanda por dura¢io dos investidores, constrangidos pelos limites de
value at risk em suas carteiras.

O argumento tedrico original do racionamento de crédito como ex-
pressao do equilibrio de portfélio bancirio em um quadro de assime-
trias de informacio e riscos derivados da existéncia de selecio adversa
(SticLrTZ; WEIss, 1981) — constitutivos da relacdo de crédito, baseada
na confianga relativa a capacidade de repagamento futuro — nio sio
suficientes para explicar o fendmeno do racionamento de crédito de
longo prazo na intensidade observada no Brasil. A severidade atipica do
racionamento em nossa realidade decorre das limitagdes nos passivos
bancirios e da baixa intensidade na demanda por duragio nos portf6-
lios privados — atingindo o racionamento de crédito de longo prazo
junto as fontes de mercado, inclusive, as maiores e melhores empresas
operando no pais.

No caso brasileiro, o elevado patamar das taxas de juro real de curto
prazo em instrumentos livres de risco de crédito e de mercado, conjuga-
do a deformagio institucional de uma inddstria de fundos que usa como
benchmark a taxa do overnight — com carteiras fortemente concentradas
em ativos de duration proxima a zero, via operagoes compromissadas,
LFTs, ou ativos privados indexados ao CDI — tende a distorcer a estru-
tura das preferéncias dos investidores locais relativas ao risco. O retorno
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incremental requerido para induzir os investidores a adquirir, em esca-
la relevante, ativos que agregam risco de crédito e/ou de mercado aos
portfélios, por cada unidade incremental de poupanga macroecon6mi-
ca a ser alocada em novos instrumentos financeiros, deve ser normaliza-
do pelo patamar da taxa livre de risco. O patamar dos juros livre de risco
amplifica o grau de aversdo ao risco implicito nas decisoes de carteira
de bancos e investidores domésticos, que tendem a ser fortemente pres-
sionados. Tal efeito acarreta em elevada seletividade e racionamento de
crédito junto as fontes privadas — quer seja via selecao adversa, afetando
disposi¢io dos emprestadores a contratar o crédito de prazos mais lon-
go, ou pelo desinteresse dos proprios emissores em sancionar o patamar
de spreads exigidos pelos investidores — acarretando em concentragio da
riqueza financeira em instrumentos de baixa duracio.

Parece razodvel especular que em regime de juros elevados, o grau de
aversao ao risco ¢ ele préprio uma fungio do patamar das taxas de juros
livres de risco. Na relagao de crédito, o grau da aversdo ao risco deter-
mina o prémio requerido sobre o patamar de spread que seria cobrado
por emprestador neutro ao risco para induzir o banco a emprestar ou o
investidor a adquirir ativo de crédito privado.

Ou seja, além do patamar de risco e da volatilidade percebidas nas
condi¢des macroecondmicas, setorialmente especificas e relativas a cada
emissor em particular, o elevado patamar das taxas de juros bdsicas na
economia brasileira e a institucionalidade a ela associada, gera ele pré-
prio um efeito relevante de ampliagao endégena do retorno incremental
requerido para induzir os investidores a demandarem ativos que agre-
guem risco de crédito e de mercado em seus portfdlios, relativamente a
alocacio alternativa em ativos livres de risco (de crédito e de mercado)
— LFTs ou compromissadas.

Tal anomalia se expressa, entre outros fendmenos financeiros, nos
elevados patamares dos spreads requeridos na intermediagao financeira
privada. O préprio patamar da taxa SeLicC influi na modulagao dos ni-
veis dos spreads de break even requeridos para induzir o investidor mar-
ginal a assumir o risco incremental percebido em seu portfélio. Estes
sao calibrados para que gerem a rentabilidade de break even requerida
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na atividade bancdria, embutindo prémios de risco inflados pela nor-
malizagdo relativa ao retorno livre de risco disponivel em regime de
juros elevados. O préprio nivel das taxas de juros bdsicas condiciona,
junto com outros fatores tributdrios, macroeconémicos, legais e insti-
tucionais, o grau de aversdo ao risco implicito nas decisdes de carteira
dos investidores privados. Eles influem na determinagio dos spreads re-
queridos para que as unidades financeiras estejam dispostas a assumir o
risco de crédito privado e de mercado. Eles pressionam a estrutura a ter-
mo de prémio de risco incidente sobre as expectativas relativas ao curso
futuro da taxa SeLic, embutidas na curva de juros prefixadas, implicitas
na negociagao secunddria da divida publica.

Um banco de desenvolvimento, neste regime de juros elevados, pode
atuar como fator de amplia¢do da eficiéncia na intermediagio finan-
ceira, em base sustentdvel, nao apenas em funcio da alocagao de fun-
ding subsidiado — o que pode ser justificivel tanto pela presenca de
atividades intensivas em externalidades quanto em fungio de distor¢oes
decorrentes do préprio equilibrio de juros altos. O sistema de funding
institucional oferece as autoridades a faculdade — ainda que nio a obri-
gaciao — de modular diferenciadamente os efeitos da politica monetdria
sobre o custo do funding de longo prazo ofertado para o nicleo mais
produtivo do investimento, relativamente aos efeitos descarregados so-
bre a parcela do consumo das familias mais sensivel as condigdes de
acesso ao crédito, assim como ao capital de giro, de forma a disciplinar
os mark ups em mercados oligopolizados via calibragem do custo espe-
rado de retengio involuntdria de estoques. O sistema de funding institu-
cional, em um regime de juros altos e em institucionalidade financeira
que cria incentivos que limitam a demanda por duration nos portfélios
privados, acaba por mitigar os efeitos alocativos indesejdveis do severo
racionamento de crédito de longo prazo, ao ampliar liquidamente a
oferta de duracio nos instrumentos disponiveis para o equacionamento
financeiro dos planos de investimento produtivo das empresas brasilei-
ras em moeda local, removendo o viés contra a execugio de projetos de
maior escala, capital intensivos e de maior ciclo de maturagao. A agio
de um banco de desenvolvimento em escala sistemicamente relevante
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também contribui para maior eficiéncia na intermediagao financeira na
medida em que este opere mais préximo da andlise neutra ao risco, o
que tende a gerar spreads de break even menores na provisao de crédito
as empresas, além de permitir agdo anticiclica que limita a volatilidade
das condi¢des de acesso ao crédito para o financiamento de projetos de
longo prazo ao longo do ciclo.

A instabilidade financeira gera transbordamentos que contaminam
todas as decisoes de investimento na economia — ela prépria deve ser
vista como uma forma de externalidade negativa oriunda das propensoes
pré-ciclicas da finanga privada. A recorréncia histérica de episédios de
crises financeiras explicita, em sua forma extrema, porém nao exclusiva,
a existéncia destas externalidades negativas em rede, oriundas do setor
financeiro, gerando surtos de volatilidade excessiva no preco dos ativos,
descolamento do prego dos ativos financeiros de base de valor fundamen-
tal, oscilacoes drésticas na intensidade do racionamento de crédito ao in-
vestimento de longo prazo e da aversao ao risco implicita nas decisoes de
carteira, amplificando flutua¢oes econdmicas em base pré-ciclicas.

S6 um banco de desenvolvimento atuando em escala sistemicamente
relevante possuird capacidade financeira e uma rede de relacionamentos
comerciais ativos necessdrios para viabilizar resposta anticiclica com a
agilidade e profundidade requeridas para contribuir com efetividade para
o desenho de institucionalidade financeira estabilizadora — para invocar
uma inspira¢do de matriz Mynskiana para justificar, em sobreposi¢io
ao paradigma das falhas de mercado, a importancia da preservagao de
um banco de desenvolvimento operando com market share relevante. As
ligoes da tltima grande crise financeira internacional nio deveriam nos
deixar esquecer o valor potencial de uma institucionalidade de cunho
estabilizador do ciclo pelo canal de crédito e dos riscos da crenca cega na
ideia dos mercados eficientes. F preciso, no caso brasileiro, aprofundar
agenda de reforma institucional em base cooperativa com o mundo da
finanga privada para mobilizar suas energias em fator de alargamento das
bases de financiamento do desenvolvimento produtivo.

Um argumento que aparece de forma bastante imprecisa no debate
sobre o papel do BNDES refere-se a ideia de que o banco, por ter a
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maior parte de seus créditos precificados com base na TJLP, nio re-
ferenciados pelas taxas de mercado, seria responsdvel pela redugio da
poténcia da politica monetdria.

A principio, o poder das autoridades econdmicas, atuando em co-
ordenagao na condugao das politicas monetdria-crediticias, tende a ser
maior, ¢ ndo menor com a presenca do BNDES atuando em escala
sistemicamente relevante. Tal raciocinio procura justificar uma redugao
do funding institucional com base em supostos efeitos negativos sobre a
politica monetdria. A faldcia de tal visao fica evidenciada pela experién-
cia recente de vdrios paises desenvolvidos, que fizeram enorme esfor¢o
de estimulo monetdrio, via quantitative easing, apés a crise financeira
de 2008. Os bancos centrais inflaram seus balangos sem muitas vezes
conseguir afetar satisfatoriamente a modula¢io das condigoes finais de
provisao do crédito as empresas.

Tal circunstancia operou como fator limitador da recuperagio nos
paises centrais. Isto porque, apesar de a estrutura a termo na curva de
juros livre de risco ter sido “amassada” pela aquisicao em grande escala
de ativos de elevada duration pelos respectivos bancos centrais, os ban-
cos privados e demais atores no mercado de capitais anularam parte de
seus efeitos ao buscar estratégias de desalavancagem e reducio dos riscos
em seus balangos. Este movimento operou, do ponto de vista agregado,
como fator limitador da efetividade da politica monetdria expansiva
pelo canal de crédito, em funcao da elevada seletividade no acesso e da
ampliacio enddégena dos spreads praticados na concessio de financia-
mentos novos as empresas sobre a curva livre de risco.

A agao da politica monetdria via canal de crédito, visto globalmen-
te, ganha poténcia ao invés de perder for¢a em regimes marcados pela
presenca relevante de institui¢oes de desenvolvimento no mix da oferta
de crédito de longo prazo as empresas. No caso brasileiro, caso as au-
toridades representadas no CMN entendam desejdvel, elas podem, no
limite, equalizar a TJLP & Seric. Neste cendrio, o custo fiscal direto
dos empréstimos do Tesouro ao BNDES ¢ zerado por construgio, sem,
entretanto, acarretar em ampliagio do grau de racionamento de crédito
de longo prazo imposto as empresas.
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Caso desejem, as autoridades representadas no CMN podem calibrar
o nivel do subsidio de natureza “corretiva” visando melhor alinhar o
retorno social e privado de projetos intensivos em externalidades, po-
rém garantindo maior grau de correlagdo entre as taxas relevantes para
calibrar o custo de financiamento ao capital de giro e ao investimento as
empresas — (SELIC e TJLP), visando garantir que “remem juntas” a luz
dos objetivos de curto prazo das politicas monetdria e crediticia. Tal dis-
cussio possui cardter conjuntural e depende da avaliagio das autoridades
sobre o mix mais adequado em cada contexto. Dela nao decorre con-
clusao falaciosa de que o arranjo institucional desejével deve reduzir o
tamanho do BNDES visando ampliar a poténcia da politica monetdria.

Claro estd que a limitagao do tamanho do BNDES, ainda que pre-
judique o potencial de recuperacio do investimento, caso a confianca
retorne, ajudard a sustentar o patamar de rentabilidade sobrenormal de
amplas fragoes da industria financeira privada, ampliando seu poder
de mercado, expresso no patamar dos elevados spreads praticados na
intermediacao financeira, que oneram o custo de capital e prejudicam o
investimento privado no setor nio financeiro.

A incapacidade estrutural das fontes privadas de incorporar o efeito
das externalidades em suas acoes é uma falha de mercado nociva ao
crescimento que se faz presente mesmo em economias com mercados
de capitais maduros e profundos.

Cabe registrar que, no marco institucional relevante para execugao
de grande parte dos investimentos no setor de infraestrutura — frequen-
temente licitados mediante leildes competitivos para apuragao da tarifa
aplicdvel aos servigos a serem concedidos —, os “subsidios” crediticios
alocados via modulagio do funding do BNDES sio considerados nos
processos competitivos, afetando o prego de reserva dos participantes do
leilao. As condigdes de funding afetam a tarifa ou o prego de provisao das
diversas infraestruturas demandadas intensivamente em vdrias cadeias de
produgio. Tais subsidios alocados via crédito de longo prazo vinculam-se
diretamente ao objetivo de sustenta¢io da modicidade tarifdria e operam
como veiculo redistributivo em favor dos usudrios da infraestrutura ob-
jeto de concessdo. O “subsidio a0 BNDES” deve ser entendido, nestes
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casos, como um “subsidio” apropriado pelos demandantes finais de tais
servigos — sendo muitas vezes necessdrio para dar viabilidade a projetos
com baixa taxa de retorno privada e elevada taxa de retorno social.

Considerando ademais: 1) que os spreads do BNDES sao usualmente
inferiores aos spreads médios praticados na intermediagao bancdria pri-
vada; 2) a hip6tese heroica de que haveria apetite e capacidade das fon-
tes privadas para absorver integralmente o deslocamento na demanda
por financiamentos providos pelo banco, mesmo em empreendimentos
de grande envergadura e 3) que eventual redugao do apoio do BNDES
deve pressionar o custo de endividamento dos projetos, observar-se-ia
uma ampliagio do custo do endividamento, redu¢io do prazo e dura-
tion média das dividas, transferindo para o investidor privado riscos
adicionais de refinanciamento e decorrentes da maior volatilidade das
taxas de juros de curto prazo ao longo da vida do projeto.

Tais efeitos oneram diretamente o custo do endividamento. Eles sao
transmitidos de forma amplificada, sob a ética do custo médio de capital
dos projetos, ao reduzirem a capacidade de alavancagem, em fungio da re-
dugio do fluxo de caixa livre passivel de ser alocado como garantia em es-
truturas de project finance. A substitui¢ao do BNDES por fontes de merca-
do acarretaria no encarecimento do componente de divida na estrutura de
fontes dos projetos. Ao limitar o espago para a alavancagem ele gera efeito
de segunda ordem de ampliagio do componente de equity requerido para
viabilizar os empreendimentos, com custo implicito superior as dividas
de mercado. Tal redu¢ao do espaco para alavancagem potencial amplifica
o efeito da substitui¢io do BNDES por fontes de mercado sobre o custo
médio ponderado de capital dos projetos, que acaba sendo majorado em
intensidade superior a ampliacao observada diretamente no componente
mobilizado via endividamento junto as novas fontes.

Desta forma, o BNDES pode atuar como veiculo flexivel e mais
eficiente para alocagio de subsidios crediticios de natureza corretiva —
visando melhor alinhar o retorno privado ao retorno social dos projetos
intensivos em externalidades — do que seria observado com a utilizagao
de fontes privadas de financiamento conjugadas a celebragio de con-
trato de contraprestagio via Parceria-Publico-Privada (PPP). O valor
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de contraprestagio orcamentdria necessdria em esquema de PPP para
neutralizar o impacto do ajuste no mix de fontes dos projetos sobre a
tarifa do servi¢o concedido — em cendrio hipotético de substituigao do
BNDES por fontes de mercado — tenderia a ser bastante superior ao va-
lor do subsidio implicito alocado via crédito do BNDES — medido pela
diferenca entre a TJLP e a Seric. Tal fato deve ser agravado caso seja
considerado que o valor presente de uma determinada contraprestagio
fixa a ser paga periodicamente pelo Tesouro ao projeto licitado tenderd
a ser descontado pelo investidor por taxa que embutird prémio relati-
vo ao risco percebido de contingenciamento or¢camentério, enquanto a
taxa de desconto relativa a avaliagao do valor presente do diferencial es-
perado do custo de funding para a empresa deve ser a taxa livre de risco.

A severidade atipica do racionamento de crédito de longo prazo no
Brasil gera efeitos deletérios sobre a alocagao de recursos. A acio corretiva
do banco sobre as falhas de mercado na intermediagao financeira domés-
tica deve ir além do necessdrio enfrentamento da incapacidade estrutural
das fontes de mercado proverem funding em condicoes adequadas de cus-
to e prazo, do ponto de vista alocativo, para as atividades intensivas em
externalidades, marcadas pelo desvio do retorno social e privado.

Existem falhas de mercado associadas ao baixo grau de maturagao
e profundidade das fontes privadas no Brasil. Estas se expressam na
forma de severo racionamento de créditos de longo prazo as empresas,
fator quase horizontal de inibi¢ao dos investimentos, em especial, mas
nao exclusivamente, daqueles mais geradores de externalidades e pos-
suidores de alta intensidade de capital, com alternativas de captagio
virtualmente inexistentes junto as fontes de mercado em moeda local
em condigoes de custo e duration adequadas ao ciclo de maturagio dos
projetos. Deve-se acrescentar, ademais, a importante contribui¢io do
BNDES na ampliagao do acesso a fontes de longo prazo por parte das
micro, pequenas e médias empresas.

Pode-se discutir se houve erro na calibragem das politicas de crédi-
to oficial no passado recente no que concerne a precificagio e ao uso
intensivo de subsidios no 4ambito do Programa de Sustentacio do In-
vestimento (PSI), especialmente em contextos em que a economia ji
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apresentava sinais de estar proxima do pleno emprego — reduzindo a
adicionalidade esperada do apoio do BNDES aos investimentos.'

Cabe lembrar, entretanto, que mesmo nestes cendrios, a agao do
BNDES pode contribuir para alavancar o crescimento do produto po-
tencial ao permitir maior eficiéncia do esforco agregado de inversao,
compativel, em pleno emprego, com a restri¢io macroecon6émica deri-
vada da taxa de poupangca agregada.

O ganho de eficiéncia na alocagao dos recursos decorre, por um
lado, da funcio cldssica de um banco de desenvolvimento visando me-
lhor alinhar a taxa de retorno social e privada de projetos intensivos em
externalidades. Mas ele decorre, também, do efeito da flexibilizaciao das
restri¢oes de crédito junto as fontes privadas sob o perfil do investimen-
to executado, via modula¢io das condi¢des de provisao de funding.

A flexibilizagio das restri¢oes de crédito é positiva sobre a 6tica da pro-
dutividade do investimento. Tal fator deve ser reconhecido mesmo para
autores que raciocinam implicitamente com base na Lei de Say — como se
o investimento agregado estivesse de alguma forma determinado pela traje-
téria da taxa de poupanca em equilibrio de pleno emprego suposto — sem
considerar os efeitos das proprias flutuacdes no estado do crédito na ativagao/
ocupagio de fatores potencialmente ociosos em diversas conjunturas.

A flexibilizagao das restri¢oes de crédito permite, pela ampliagao
da oferta de financiamento de longo prazo, viabilizar financeiramente
projetos portadores de economias de escala relevantes, estativas e dina-
micas, que requerem investimentos de grandes blocos de capital. Estes
ganhos de eficiéncia, derivados da apropriacao de economias de escala,
tenderiam a ser a0 menos em parte obstruidos, caso o racionamento de
crédito de longo prazo se intensificasse, na auséncia de agao corretiva do
BNDES em escala sistemicamente relevante.

Mesmo para aqueles que professam a fé na existéncia de mecanismos
macroecondmicos autocorretivos, capazes de empurrar de forma mais
ou menos automdtica a economia para novo equilibrio de pleno empre-

' Para uma avaliagio empirica dos efeitos do PSI sobre o investimento, no contexto da res-

posta anticiclica efetuada em 2009, ver: (MACHADO; GRIMALD{; ALBUQUERQUE; € SANTOS,

2014).
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go, em cendrio contrafactual de reducio drastica da acao do BNDES,
seria forcoso reconhecer que tal configuracio alocativa tenderia a ser
marcada pela maior intensidade do racionamento de crédito de longo
prazo em moeda local imposto as empresas brasileiras. Desta forma, o
mesmo volume de investimento agregado, compativel com a restrigio
da taxa de poupanca em pleno emprego (incluindo nivel prudencial de
absor¢ao de poupanga externa), seria obtido com maior pulverizagao da
inversao em maior nimero de projetos demandantes de menor volume
de inversao unitdria. Exemplo tipico seria, na geragao de energia, o de
fazer PCHs e outros projetos de menor escala e menor eficiéncia com
fontes privadas ao invés de concretizar grandes projetos de UHE com
financiamento do BNDES. Evidentemente, podem existir razdes para
se preferir reduzir a participagao das UHE na matriz energética, mas
isso nao deveria decorrer de uma restricao de fontes. Desta forma, a
ampliagdo das restri¢oes financeiras em moeda local, ao afetar a viabili-
dade da execucio de projetos intensivos em ganhos de escala, tenderia a
reduzir o crescimento da produtividade dos fatores derivado do mesmo
volume agregado de investimento, compativel, em pleno emprego, com
a taxa agregada de poupanga.

O enfrentamento da severidade do racionamento de crédito de lon-
go prazo, pela agdo corretiva do BNDES, tende a gerar efeitos positivos
sobre a eficiéncia na alocagao de recursos, mesmo em pleno emprego.
Tais resultados podem ser observados mesmo que, neste cendrio hipoté-
tico, a agao do banco no limite nio gere adicionalidade liquida sobre o
volume dos investimentos executado na economia — restritos, neste caso
particular e apenas nele, pelo volume agregado de poupanga.

Assim, a corregao das falhas de mercado inibidoras da provisao de
financiamentos de longo prazo altera para melhor a composi¢ao dos
investimentos, ao viabilizar a execugao de projetos de maior retorno
potencial que seriam abortados na auséncia de fontes de financiamento
de longo prazo em moeda local, em condi¢bes adequadas.

A flexibilizagao da restri¢ao de crédito as empresas melhora a aloca-
¢ao de recursos, ainda que os projetos viabilizados nao sejam gerado-
res de externalidades relevantes, caso em que o retorno esperado dos
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projetos ¢ integralmente apropriado internamente as firmas. Projetos
portadores de maior taxa de retorno esperada podem ser inviabilizados
em detrimento de alternativas demandantes de menor volume de in-
versao, ainda que possuidoras de menor retorno potencial por unidade
de capital aplicado, por serem mais seguras e palatdveis sob a 6tica da
tolerAncia ao risco das fontes de crédito privado — tais projetos tendem a
ser demandantes de menor volume de inversao e possuidores de menor
pay back. Tais efeitos decorrem da intensidade das restrigoes de crédito
sobre a viabilidade financeira de projetos com maior aproveitamento de
economias de escala potenciais. Estes projetos usualmente demandam
grandes blocos de inversao e podem ser obstruidos em decorréncia do
enrijecimento das restri¢oes de financiamento.

Mesmo um leitor de formagao neocldssica hd de concordar com a
ideia de que a correcio de falhas de mercado demanda provisao de sub-
sidios as atividades intensivas em externalidades positivas. Tal fato deve-
ria balizar proposicio de que mesmo em regime com equilibrio de juros
de curto prazo mais “normal” do que observado no caso brasileiro, faz
sentido prover crédito a tais atividades via Bancos de desenvolvimento
com custo “subsidiado”.

Apesar disso, nada impede que as autoridades calibrem a TJLP para
que esta venha convergir para o custo da divida do Tesouro, visando
zerar o subsidio implicito, por construgio. Tal agio pode, eventual-
mente, ter efeitos secundarios sobre o nivel da SELIC consistente com a
perseguico das metas de inflagao. Tal ideia, por si s6, ndo é suficiente,
entretanto, para autorizar conclusio de que tal situacio seria desejdvel
do ponto de vista alocativo. O aprofundamento de agenda de pesquisa
que ajude a qualificar o gap entre taxa de retorno social e privada dos
projetos em diversos setores pode ser Gtil na discussdo sobre a formagao
da TJLP, desejdvel sob a 6tica da corregio dos efeitos alocativos das ati-
vidades intensivas em externalidades.

E equivocada e deletéria ao crescimento de longo prazo a visio que
procura circunscrever a a¢ao do BNDES a projetos intensivos em ex-
ternalidades, que gerem divergéncia relevante da taxa de retorno social
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e privada dos empreendimentos — ainda que sua agio nestes casos seja
prioritdria e imprescindivel ao desenvolvimento nacional.

Em cendrios de ampla ociosidade dos fatores de producio e elevada
aversdo ao risco das fontes privadas, a adicionalidade ao investimento
derivada da agao do BNDES, ao sanar a falha de mercado expressa
no racionamento do crédito de longo prazo, tende a produzir efeitos
mais potentes do que os observados em cendrios de plena utilizagao
dos recursos. Isto porque, nestes casos, prevalece a causalidade tipica-
mente keynesiana em que a variagao autbnoma do investimento — no
caso o investimento adicionado pelo enfrentamento do racionamento
do crédito de longo prazo pela agao corretiva do BNDES — desencadeia
efeitos multiplicadores sobre a renda que, dada a propensiao marginal
a poupar da comunidade, acarretam na ampliagdo da massa agregada
de poupanga, em igual montante ao investimento incrementado. Com
a redugio da escala de atua¢ao do BNDES, a intensidade da recupera-
¢ao do investimento serd desnecessariamente menor do que poderia ser,
com renuncia dos ganhos fiscais indiretos derivados do efeito multipli-
cador do investimento incremental, em quadro de ampla capacidade
ociosa na economia e desemprego involuntdrio.

A agao do BNDES mitiga os efeitos das falhas de mercados presentes
na intermediagdo financeira privada, gerando efeitos de adicionalidade
sobre o volume e alterando o perfil e a composicio do investimento exe-
cutado. Tal dimensao alocativa é usualmente omitida do debate piblico
sobre o tema, que acaba circunscrito a truismos contdbeis — reiteragao
da afirmagao autoevidente segundo a qual, todo o mais constante, se o
Tesouro capta recursos a custo maior do que a remuneragio direta que
recebe do BNDES nos empréstimos tal agao gera um custo fiscal direto
ao erdrio. O problema do truismo é que nio fica todo o mais constante.
E preciso olhar o conjunto das inter-relagdes econdmicas para avaliar os
méritos e deméritos de tal politica, mesmo que restrita sob a dtica fiscal.
E preciso, portanto, contrapor custos a beneficios potenciais derivados
da agio corretiva das falhas de mercado, viabilizada por tais emprésti-
mos, para fazer um juizo racional sobre a pertinéncia de tal medida.
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Avaliacao de custos e beneficios fiscais dos empréstimos:
o fetiche da divida bruta

A contratagio de novas operagdes de empréstimo do Tesouro ao
BNDES foi suspensa desde o fim de 2014, nio representando, desde
entdo, fator direto de pressao sobre a trajetéria da divida bruta da Uniao
em propor¢ao do PIB. Devido ao seu longo prazo contratual de pré-
-pagamento previsto, entretanto, elas permitem ao BNDES sustentar
sua capacidade de apoio ao investimento no futuro, via retorno da car-
teira de crédito de elevada qualidade, em escala compardvel, em termos
reais, a0 volume de suas liberacoes observada no ano de 2008 — antes,
portanto, do inicio dos empréstimos em escala mais vultosa, inseridos
nas politicas de corte anticiclico desenhadas logo apéds eclosao da fase
mais aguda da crise financeira internacional.

O BNDES nao precisa de novos aportes do Tesouro para manter
o seu or¢amento de liberacoes em escala equivalente, em termos reais,
ao observado antes do inicio da crise internacional e da aceleracao dos
empréstimos do Tesouro em 2009, para apoiar a recuperacio do inves-
timento na escala necessdria a retomada sustentada do crescimento.

Porém, caso os recursos sejam devolvidos antecipadamente, como
deseja o governo interino, haverd sim um provavel hiato de recursos em
TJLP no balango do BNDES, ciclicamente ajustado, que se transforma-
rd em relevante obstdculo 4 retomada sustentada do investimento — ope-
rando, no limite, como fator limitador da efetividade das préprias medi-
das que compdem a agenda de cunho estrutural, voltadas a recuperagao
da confianca e das intengoes de investimento, via suposta sinalizagao de
solvéncia fiscal intertemporal. Tal medida limitard, pelo enrijecimento
das restricoes de crédito ao setor privado, a tragio sobre o investimento
de eventual recuperacgio da confianga, gerando 6nus implicito sobre a
intensidade da retomada da atividade econémica e, portanto, sobre as
préprias receitas tributdrias da Unido e dos entes subnacionais.

A medida, desta forma, pode ser vista como incoerente com a pré-
pria estratégia de politica econdmica, posto que reduz a tragio poten-
cial de suposta recuperagio da confianga sobre a dindmica dos inves-
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timentos privados no futuro préximo. Vistas sob a ética econdmica,
considerando os efeitos de adicionalidade da acio do BNDES sobre o
investimento privado — decorrentes da mitigagdo do racionamento de
crédito e da redugio do custo de capital dos projetos —a menor muni-
¢ao do banco de desenvolvimento para apoio ao investimento limitarg,
desnecessariamente, a intensidade de eventual recuperagio.

Os empréstimos do Tesouro a0 BNDES podem ser entendidos como
parte de uma solugio institucional desenhada para mitigar as falhas de
mercado relevantes na intermedia¢ao da poupanca macroecondmica,
expressas no racionamento quase horizontal de crédito de longo prazo
junto as fontes do mercado local, inibidoras do investimento privado.
Quando se ultrapassa a dimensao de andlise estritamente contdbil, é
bastante provével, especialmente nas condigoes atuais de forte depres-
sao no nivel de atividade econdmica e elevada aversio ao risco das fon-
tes privadas, que tal medida acabe por produzir efeito liquido negativo
sobre o investimento, com efeitos dubios sobre a trajetdria das contas
publicas ao longo do tempo.

A discussio sobre os efeitos fiscais de tais empréstimos usualmente
omite a avaliagio sobre os beneficios ao crescimento e a arrecadagao
derivados do enfrentamento do racionamento de crédito e da modula-
¢ao do custo de capital, considerando a adicionalidade do investimen-
to apoiado — o fato de que, regra geral, em um contexto institucional
eivado de imperfeicoes e falhas de mercado na intermediacao privada,
parte dos projetos apoiados seriam abortados sem o apoio do BNDES.

Tende-se neste debate, ademais, a sobre-estimar os custos financeiros
inscritos na relagao bilateral entre o BNDES e o Tesouro. Em regra,
os analistas desconsideram dimensoes relevantes de tal relacionamento,
além de omitirem os efeitos fiscais indiretos da acao do banco derivados
da adicionalidade sobre o investimento executado e, portanto, sobre
o nivel de renda e sobre as receitas tributdrias da Unido. A ampliagao
da carteira de crédito vinculada ao apoio ao investimento, contratada
com margens positivas, amplia a rentabilidade do banco, o que gera
resultado bruto da intermedia¢ao financeira que retorna ao erdrio como
pagamento de tributos, dividendos ou reten¢ao de capital.
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A titulo ilustrativo, o BNDES pagou mais de R$ 100 bilhées, entre
2009 e 2014, entre tributos e dividendos, em valores corridos pela Se-
LIC para data base de julho de 2015.% Estes ganhos, decorrentes do cres-
cimento da carteira de ativos com margens positivas, sio apropriados
pelo erdrio sobre a forma de pagamentos incrementais de dividendos e
tributos vinculados ao resultado do banco, que, ceteris paribus, crescem
em fungdo da ampliacio da carteira de créditos de elevada qualidade e
do suporte ao crescimento das empresas brasileiras.

Uma primeira observacdo que merece ser feita refere-se a afirmagao
usual no debate publico segundo a qual os desembolsos do BNDES no pe-
riodo teriam crescido expressivamente sem que o esfor¢o agregado de in-
vestimento tivesse sido ampliado. Tal afirmagio carece de fundamentagio
empirica, como pode ser aferido pela simples avaliagao visual do grafico
abaixo — que indica elevada correlago entre a trajetdria da formagao bruta
de capital e o valor dos desembolsos do banco em apoio ao investimento.

Graéfico 2: Desembolsos do BNDES para Apoio ao Investimento vs. FBKF
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2 Ver: <http://www].folha.uol.com.br/opiniao/2015/08/1673524-0-bndes-e-o-tesouro-nacio-
nal.shtml>.

> Apresentagdo institucional do BNDES, em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/ex-
port/sites/default/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Galeria_Arquivos/BNDES_
LC_20180827.pdf; Slide 22>.



200 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

O quadro abaixo reproduz exercicio efetuado por técnicos do BN-
DES.* Ele apresenta estimativas de custos diretos ao erdrio em fungio
do diferencial entre a SeLic e a TJLP incidentes sobre o saldo atual e
projetado dos empréstimos ao longo do tempo. Tais custos diretos de-
vem ser deduzidos dos ganhos incrementais decorrentes da margem de
intermediacdo bruta positiva do BNDES nas operagoes apoiadas com
os empréstimos do Tesouro — que viabilizam amplia¢ao da carteira que
gera resultado incremental do banco, que regressa ao erdrio como tribu-
tos, dividendos ou retengao de capital de empresa de controle exclusivo.

Tais valores devem ser acrescidos dos beneficios liquidos indiretos
estimados. Estes representam estimativas de tributos incidentes di-
retamente sobre o valor dos investimentos adicionados pela a¢io do
BNDES. Baseou-se em estimativa da adicionalidade relativamente mo-
desta, em que investimentos correspondentes a 23% do valor apoiado
seriam abortados na auséncia do suporte do banco aos projetos. A esti-
mativa do beneficio indireto derivado do apoio do BNDES deixou de
considerar o ganho tributdrio decorrente do efeito multiplicador de-
sencadeado pelo investimento adicionado sobre a renda gerada, assim
como deixou de capturar o valor associado ao excedente econdémico
gerado em funcio das externalidades oriundas dos projetos viabilizados.
Ainda assim, em cendrios plausiveis, sao observados resultados com ga-
nho fiscal esperado para o erdrio ao longo do tempo (nimeros negativos
representam ganho liquido ao longo do tempo).

Tais estimativas indicam ser plausivel a conjectura de que na ausén-
cia da acio do BNDES em escala sistemicamente relevante, viabilizada
pelos empréstimos da Unido, a trajetdria contrafactual da relago divida
liquida/PIB poderia ser mais elevada ao longo do tempo, uma vez in-
corporados os efeitos derivados da contribuicio do BNDES ao investi-
mento e ao crescimento de longo prazo.

O custo fiscal liquido dos empréstimos é fator condicionante da
evolucio do estoque da divida liquida ao longo do tempo, enquanto

# “Custo Liquido dos Empréstimos do Tesouro a0 BNDES”, Nota conjunta: APE e AE, BN-
DES, agosto de 2015; <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/
Galerias/Arquivos/empresa/download/Custo_Liquido_Emprestimos_Tesouro_ BNDES.pdf>.
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Tabela 1: Custo Liquido dos Empréstimos do Tesouro ao BNDES
Valor presente de custos e beneficios a serem incorridos ao longo de 45 anos

Cenario1 Cenario 2 Cenirio 3
R$ % PIB R$ % PIB R$ % PIB
bilhées a.a. bilhées a.a. bilhées a.a.

Custo devido ao diferencial entre a
SELIC e a TJLP

Margem do BNDES cobrada das

180,7 | 0,07% | 176,05 | 0,07% | 199,71 | 0,08%

-136,2 -0,06% | -104,03 | -0,06% -129,7 -0,05%

empresas
Custos Financeiros sem Equalizacdo 44,5 0,02% 36,01 0,02% 70,01 0,03%
Arrecadacio sobre o Investimento

Adicionado (sem efeito -88,4 -0,04% -90,9 -0,04% -84,19 -0,04%
multiplicador)

Custo Liquido sem Equalizagao -43,9 -0,02% -54,89 -0,02% -14,18 -0,01%
Equalizagao 27,3 0,01% 21,92 0,01% 26,96 0,01%
Custo Liquido com Equalizagao -16,6 -0,01% -32,97 -0,01% 12,79 0,01%

Fonte: “Custo Liquido dos Empréstimos do Tesouro ao BNDES”, Nota conjunta: APE a AF, BNDES, agosto
de 2015.

Notas: Todos os dados, inclusive o PIB, estdo a valor presente, de 30/06/2015

O resultado da margem do BNDES e da arrecadagdo entram com sinal negativo por reduzirem o custo
liquido

Hipoteses, contas feitas refletindo condi¢des de agosto de 2015:

Margem bruta da intermediacdo do BNDES, liquida de custos operacionais = 1,8% a.a.;
Adicionalidade do investimento em funcao do crédito apoiado = 23%;°

Prazo médio de retorno dos créditos do BNDES = 5 anos;

TILP cenario 1 e 3 = estabiliza em 7,5%, TJLP cenario 2 = cai para 6%;

Setic cenario 1: Cai do patamar de 14,5% até 10% em dez. 2018 e se estabiliza neste patamar;

Sevic cenario 2: Cai do patamar de 14,5% até 8% em dez. 2022 e se estabiliza neste patamar;

Seic cenario 3: Cai do patamar de 14,5% até 11,8% em jan. 2020 e 10% em jan. 2022, e estabilizando
neste patamar.

a reducdo do potencial de crescimento de longo prazo, na auséncia de
agao corretiva do banco de desenvolvimento, afetaria negativamente a
evolucio do denominador da rela¢io divida/PIB. O exercicio sugere
que o custo fiscal liquido do carregamento dos empréstimos do BN-
DES, quando adequadamente estimado, pode ser bastante baixo, nulo
ou até mesmo positivo para o erdrio, em condigoes plausiveis de adicio-
nalidade do investimento apoiado. Ou seja, ndo parece ter fundamento

> O estudo em referéncia, realizado pelo setor de pesquisa do BNDES, baseou-se em estimativa

de que para cada R$ 100,00 desembolsados para apoio ao investimento, aproximadamente
R$ 23,00 nio ocorreriam na auséncia do apoio do Banco de Desenvolvimento. Trata-se de
estimativa conservadora. Segundo o mesmo estudo, estimativas mais recentes indicam uma
adicionalidade de cerca de 37%. Outros trabalhos, cobrindo periodo e usando métodos distin-
tos, também chegam a valores superiores aos 23%. Ver: (PEREIRA; SIMOES; CARVALHAL, 2011).
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a afirmagao de que a manutengao do patamar atual de agao corretiva do
orgamento do BNDES ¢ insustentdvel do ponto de vista fiscal.

Ademais, nao se deve esquecer que o componente de custo direto
absorvido pelo Tesouro, em fungao da diferenga entre a TJLP, que re-
munera os empréstimos e o custo de captagio do Tesouro em mercado,
estd sob controle do CMN, a quem cabe a decisao de fixa¢io da TJLP.

Cabe esclarecer, por outro lado, que eventual cendrio de folga de
recursos do BNDES, como o verificado atualmente em fun¢io do qua-
dro recessivo, é neutro do ponto de vista do custo fiscal de carregamen-
to dos empréstimos para a Unido. Isto porque recursos eventualmente
“ociosos” sa0 aplicados em carteira de titulos publicos ou em operacoes
compromissadas, remuneradas pelo custo de financiamento do Tesouro
— usualmente a taxa SELIC, o que gera resultado de tesouraria que volta
a0 erdrio pelos canais acima referidos. Ou seja, ao contrdrio do afirma-
do pelas autoridades no andncio da inten¢ao de devolugio antecipada
dos empréstimos, ou os recursos estao “ociosos” no BNDES e nio acar-
retam em custo fiscal algum ou, alternativamente, eles possuiriam custo
de carregamento direto para a Unido por terem sido emprestados em
apoio a projetos de investimento.

Importa, portanto, reter que ¢ no momento em que 0s recursos sio
utilizados — emprestados para apoiar projetos de investimento produti-
vo — que passam a incorrer custos de carregamento diretos. Entretanto,
estes passam a ser mitigados tanto pelo efeito do crescimento da carteira
de crédito do banco, contratada com margens positivas, quanto pelo
efeito do investimento adicionado sobre a renda do setor privado, que
compde a base de extragao das receitas tributdrias.

Em suma, a solicitagao antecipada de tais recursos acarretard na re-
ducio do disponivel futuro para apoio a novos projetos de desenvolvi-
mento, cobrando um custo econémico real para que o governo possa
mostrar um ganho de curto prazo que é meramente contdbil. Estao
querendo ressuscitar a contabilidade criativa?

A medida proposta, ademais, conforme visto, viola a LRE em dispo-
sitivo desenhado justamente para evitar que o governante de plantao use
os bancos oficiais para socorrer suas estratégias de manejo das contas pu-
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blicas. Alterar a lei ou sua interpretaco em base casuistica, seria sinal de
fragilidade do edificio institucional criado para blindar as empresas con-
troladas de ingeréncia indevida em matéria estranha ao seu objeto social.

Naio apenas tais aspectos sao usualmente negligenciados do debate
publico como a economia politica subjacente a tais discussdes acabou
por cristalizar, de forma inadequada, a percep¢io de suposta robustez
técnica da énfase quase exclusiva depositada, por alguns analistas de mer-
cado e pelas agéncias de rating, nas implicacoes diretas de tais emprésti-
mos sobre a trajetéria da Divida Bruta do Governo Geral. Interrompe-
-se, desta forma, uma discussio mais cuidadosa sobre os impactos de tais
empréstimos sobre as contas publicas que considere os efeitos sobre a
trajetdria tanto da divida bruta quanto da divida liquida da Uniéo.

O foco exclusivo sobre a trajetéria da divida bruta produz distorgoes
relevantes sob a ética da mensuracio da forca financeira inerente ao ba-
lango consolidado da Unido. Este viés pode ser percebido como andlogo
a pretensao de avaliar a capacidade de pagamento de uma empresa emis-
sora de titulos olhando apenas o estoque de endividamento e ignorando
o volume e a qualidade dos ativos financiados. Tal abordagem equivale
a aboligao do principio das partidas dobradas e s6 pode ser sustentada
como expressao de um viés ideoldgico e de uma aversao quase absoluta
ao risco de suposta “opacidade” percebida nas estatisticas fiscais.

O remédio aqui é mais transparéncia fiscal, ¢ nao menos poder de
fogo para 0o BNDES mitigar as falhas de mercado inibidoras do investi-
mento e limitar o poder de extragao de renda do oligopélio bancdrio na
intermediacao financeira privada. Que tal avangar na agenda de trans-
paréncia fiscal mediante uma discussao mais pormenorizada, por exem-
plo, sobre a utilizagao do regime de competéncia para contabilizacao de
eventuais obrigagoes de subvencio econdmica com os bancos publicos,
com a incorporag¢ao dos passivos apurados em seus balangos, em regime
de competéncia, na estatistica de Divida Liquida do Setor Publico?

A resposta oferecida — desconsiderar a divida liquida como dimensao
relevante da execugio da politica fiscal — “joga fora a crianga com a dgua
do banho”. Como coroldrio desta distorgao, para atingir um objetivo
meramente contdbil, propée-se a antecipagio dos empréstimos do BN-



204 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

DES que, sob a 6tica econémica, aprofunda uma falha de mercado e
drena recursos de longo prazo que serdo necessdrios ao apoio da recupe-
racdo da inversio, especialmente se as medidas desenhadas com vistas a
restauragio da conflanca tiverem o efeito desejado.

Outro argumento invocado para justificar o foco na divida bruta é o
de que os créditos do BNDES a Unido devem ser desconsiderados nas
estatisticas fiscais por serem haveres iliquidos, empréstimos de longo
prazo de maturagdo. Tal dimensio relativa 2 iliquidez de créditos de
elevada qualidade nao ¢ relevante para fins da aferi¢ao da solvabilida-
de intertemporal do setor publico. A relativa iliquidez dos créditos de
longo prazo da Unido ao BNDES ¢ relevante, entretanto, sob a 6tica
da afericdo e gestao dos riscos financeiros inscritos no perfil das neces-
sidades de rolagem da divida publica sobre administracao do Tesouro.

Cabe destacar que eventual decisao de nio refinanciamento da di-
vida vincenda do Tesouro tende a transformar endogenamente divida
publica mobilidria em poder do puiblico em passivo oneroso do Bacen.
Caso o Tesouro decida nio rolar parte dos titulos vincendos ele deverd
reduzir suas disponibilidades junto & conta tnica da Unido no Bacen.
Ao optar pela ndo rolagem da divida, injeta-se reserva bancdria direta-
mente na economia. Tal decisao demanda, para garantir a convergéncia
da taxa SELIC 4 meta fixada pelo Corom, operacoes simétricas de este-
rilizagio por parte do BACEN. O colchio de liquidez na Conta Unica
define os graus de liberdade que o Tesouro possui para resistir e, eventu-
almente, nao sancionar a estrutura de prémio de risco demandada pelos
agentes de mercado nos leildes primdrios de divida publica, caso estes
sejam percebidos como excessivos.

Assinale-se, nesse sentido, que os riscos de rolagem da divida pabli-
ca cairam significativamente no periodo de crescimento mais forte dos
empréstimos da Uniao ao BNDES. A rela¢ao entre o volume de recur-
sos na Conta Unica relativamente ao fluxo projetado de rolagens da
divida do Tesouro, no horizonte de 12 meses, passou de cerca de 56%
no inicio de 2007 para mais de 150% atualmente.

Nao ¢ prudente limitar a tracio das medidas voltadas  restauracao
da confianga sobre o investimento por desnecessdria redugio da capa-
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cidade de empréstimo do BNDES, apenas para melhorar a estatistica
de divida bruta no curto prazo, sem que este movimento traduza ro-
bustecimento real da situagio patrimonial do setor puablico. E inesca-
pavel comparar o apelo de tal proposta ao regresso da “contabilidade
criativa”, visto tratar-se de operagao financeira desenhada com foco
prioritdrio na sensibilizagio da estatistica de endividamento, sem de
fato acarretar uma melhora efetiva da posi¢ao patrimonial da Unizo.
Tal opcio se faz ao custo de promover o enrijecimento desnecessirio
das restrigoes financeiras que pesarao sob o investimento produtivo
durante a fase de recuperagao, operando como vetor contracionista so-
bre seu potencial de reagao — especialmente, mas nio exclusivamente,
em setores capital intensivos e fortes geradores de externalidades, como
no setor de infraestrutura.

Existem alternativas menos danosas de obtencio de mesmo
resultado contabil sobre a estatistica de divida bruta?

Mesmo desconsiderando os aspectos legais e institucionais relativos a
vedagio da devolugio antecipada dos empréstimos pela LRE anterior-
mente mencionados, e admitindo, por hipétese, ser desejdvel perseguir
a reducio da Divida Bruta, ainda que sem traduzir robustecimento
patrimonial real, expresso na variagao correspondente da Divida Li-
quida do Setor Publico — fato em si bastante discutivel, conforme jd
argumentado — existiriam, ainda assim, formas economicamente me-
nos danosas de obter o efeito contdbil desejado do que limitar a escala
de agao do BNDES.

As operagdes de empréstimo ao BNDES correspondem a cerca de
1/4 da diferenca atual entre a Divida Bruta do Governo Geral e a Divi-
da Liquida do Setor Publico. O grosso de tal diferenca corresponde ao
estoque de reservas internacionais, com sua contrapartida na esteriliza-
¢ao de liquidez, mediante contratacio de operag¢oes compromissadas do
BAcEN com o mercado. Os cerca de US$ 375 bi de reservas internacio-
nais, ao cAmbio corrente na ordem de 3,5 reais por délar, correspondem
a aproximadamente 22% do PIB em haveres liquidos, denominados em



206 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

moeda estrangeira, com elevada qualidade de crédito. A este patamar de
taxa de cAmbio seria possivel gerar redugao equivalente aos R$ 100 bi
desejados da estatistica de divida bruta com a venda de cerca de US$ 30
bilhoes das reservas internacionais.

Caso seja considerada a intensidade do ajuste observado em conta-
-corrente no passado recente, ou quaisquer outros indicadores sele-
cionados de vulnerabilidade externa, em quadro marcado por intenso
realinhamento cambial, é razodvel afirmar que o custo implicito do car-
regamento das reservas elevou-se fortemente. Tal realidade decorre, por
um lado, do ciclo recente de elevacio da taxa Seric. Por outro lado, a
desvalorizacao cambial esperada, atualmente, tende a ser bem menor do
que era antes do ajuste mais intenso no patamar do cAmbio nominal,
observado a partir janeiro de 2015. Desta forma, o beneficio margi-
nal associado ao carregamento das reservas deve ter caido fortemente,
equivalente que ¢ a taxa de juros livre de risco recebida em moeda forte
— préxima de zero nas condigoes correntes — acrescida da desvalorizacio
cambial esperada e do valor implicito atribuido a retengao de reservas,
visto como uma espécie de prémio de seguro quanto aos riscos decor-
rentes da volatilidade das condiges de acesso ao financiamento externo.

O valor implicito deste “prémio de seguro” compode o beneficio
marginal da retengao de reservas, devendo ser contraposto ao seu custo
esperado de carregamento. O “prémio do seguro” deve ter caido forte-
mente no passado recente, tendo em vista a expressiva redugao da vul-
nerabilidade externa decorrente da rdpida e intensa redugao do déficit
em conta-corrente processado na economia brasileira. A razio entre o
estoque de reservas cambias e o déficit em conta-corrente indicard ele-
vagao expressiva do colchao de seguranca oferecido pelas reservas, ainda
que seja monetizada quantia suficiente para reduzir a divida bruta nos
R$ 100 bilhoes pretendidos.

Ou seja, o custo de carregamento das reservas subiu fortemente —
pela combinagdo de juros elevados domesticamente e baixos no exte-
rior, conjugado a trajetdria observada de realinhamento do cAmbio no-
minal — com consequente redugao da desvalorizagao futura esperada.
Tal efeito é observado ao mesmo tempo em que o beneficio marginal
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Tabela 2. Razdo entre reservas internacionais e déficit em conta corrente —
projetando venda de USD 30 bi

Brasil - Balanco de pagamentos 2013 2014 2015 2016* | 2017*
Conta Corrente - USD Bilhdes -75 -104 -59 -10 -6
Conta Corrente - percentual do PIB -3% -4,30% | -3,30% | -0,60% | -0,40%
E;tgicziiezc_ieurgzlfg/ias internacionais - conceito 358,81 363,55 | 356,46 326 326
Relacio entre reservas e déficit em conta corrente 4,78 3,50 6,04 32,65 54,41

Fonte IPEADATA e BACEN
* Projecao resultado em conta corrente do banco JP Morgan
Projecdo reservas em 2016 e 2017 = reserva em abril de 2016 liquida da venda de USD 30 bi.

intangivel do carregamento de tal volume de reservas reduziu-se forte-
mente, em fun¢io da robusta melhoria nas contas externas, prova de
que o regime de cAmbio flexivel funciona satisfatoriamente como fator
de absor¢do de choques externos.

Considerando-se 1) os fatores acima citados que sugerem redu¢io no
nivel desejdvel/6timo de carregamento de reservas, 2) o crescimento es-
perado do efeito de adicionalidade do apoio do BNDES sobre o investi-
mento na conjuntura atual marcada pela ampla disponibilidade de fatores
produtivos ociosos e de elevada aversdo ao risco das fontes privadas, em
particular em cendrio contingente de recuperagao das inten¢oes de investi-
mento no futuro préximo, 3) que recursos eventualmente ociosos no caixa
do banco nio possuem custo fiscal efetivo ao erdrio, ¢ inescapdvel a per-
gunta: nao haveria forma mais eficiente de capturar uma redugao desejada
da ordem de R$ 100 bilhoes na estatistica de divida bruta no curto prazo?

Nao seria preferivel otimizar o estoque de reservas com venda liqui-
da de cerca de US$ 30 bilhoes dos aproximadamente US$ 375 bilhoes
carregados atualmente? Tal processo poderia ser coordenado ao manejo
simétrico da posi¢do de swaps cambiais do BACEN para evitar pressiao
sobre a trajetdria da taxa de cimbio e alteracio da posi¢do comprada
liquida do setor publico consolidado em moeda forte — fator de estabili-
zagao das contas fiscais a choques externos. Serd mesmo preferivel redu-
zir o poder de fogo do BNDES em suporte a retomada do investimen-
to, especialmente em cendrio contingente de restauragao da confianga?
Em particular, considerando-se que o custo fiscal efetivo é nulo, caso os
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recursos permanegam ociosos, € que o agravamento da restricao de cré-
dito de longo prazo pode limitar a recuperagio da formacao de capital?

Odutra alternativa poderia apontar na diregao de se dissociar a dis-
cussdo sobre a absorcio dos custos fiscais diretos — decorrentes do di-
ferencial entre a TJLP e o custo de captagao soberano em mercado,
incidente sobre o estoque dos empréstimos — da sensibilizacio direta da
divida bruta da Unido. Pode-se conceber estratégia em que o BNDES
financie o pagamento antecipado de parte das dividas com o Tesouro
em TJLP através de emissoes diretas junto a fontes de mercado. Tal pré-
-pagamento poderia ser coordenado a contrata¢io de compromisso de
equalizagio do custo de captagio do BNDES em mercado em relagio
a TJLP, em prazo igual ao do empréstimo a ser liquidado. O Tesouro
absorveria o custo fiscal-financeiro direto, mas poderia capturar a alme-
jada reducio da estatistica de divida bruta, sem estrangular financeira-
mente a retomada do investimento do setor produtivo.

Desta forma o BNDES poderia operar estratégia mais agressiva de
captagoes diretamente junto as fontes do mercado local e transformar,
via equalizacdo, tais custos de acesso ao mercado local em capacidade
de apoiar os projetos em TJLP. Caso fosse orientado ao banco acessar
o mercado local diretamente, como emissor frequente de letras finan-
ceiras, com eventual garantia da Unido — de forma a permitir ampliar
a profundidade potencial das suas captacoes diretas — tal substituicao
de divida sem redugao da capacidade de apoio do BNDES em TJLP
poderia ter éxito. Estas captagoes diretas em mercado poderiam ser usa-
das para financiar o pré-pagamento das dividas, sendo conjugadas a
equalizacio de taxas de juros por parte do Tesouro, de forma a gerar um
funding “sintético” em TJLP, sem que haja a necessidade de o Tesouro
emitir divida publica diretamente junto ao mercado para financiar o
carrego dos empréstimos ao BNDES e, portanto, sem pressionar dire-
tamente as estatisticas de Divida Bruta do Governo Geral.

Tal arranjo evitaria que a solugao institucional criada para mitigar
o problema econdmico real do excessivo racionamento de crédito de
longo prazo junto as fontes privadas fosse mediado pela sensibilizagao
direta da divida bruta da Unido, mas poderia gerar, sob certos limi-
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tes, efeito financeiro equivalente ao dos empréstimos, sob a ética da
preservagio da capacidade do BNDES atuar como fator de suporte a
recuperacio do investimento e atuar na corre¢ao de falhas de mercado
relevantes na intermediacdo financeira privada. Tal alternativa permi-
tiria perseguir o objetivo de curto prazo de redu¢io da estatistica de
divida bruta, sem, entretanto, acarretar em efeito real deletério de limi-
tagao da capacidade de provisao de financiamento de longo prazo pelo
BNDES, em suporte a retomada do investimento e da sustentagio do

crescimento de longo prazo.®

Consideracgoes finais

Em cendrios caracterizados pela ampla disponibilidade de fatores de
produgao ociosos, como é o quadro atual da economia brasileira, o mix
de politicas mais adequado para o enfrentamento da crise deveria con-
jugar o tratamento da dimensao estrutural dos problemas fiscais ao uso
dos graus de liberdade disponiveis no curto prazo para dar suporte a re-
cuperacao da atividade econémica. A agenda de restauracio da confian-
¢a serd tdo mais potente para reanimar a economia em base sustentada
quanto menor a severidade da restri¢ao de crédito para o financiamento
dos investimentos desejados.

A proposta de resgate antecipado dos recursos do Tesouro empresta-
dos ao BNDES, além de ferir a LRE negligencia o papel do banco de
mitigacio do racionamento de crédito de longo prazo, desconsidera os
beneficios diretos e indiretos dos investimentos financiados pelos em-
préstimos sobre a situac¢io patrimonial do setor publico, atribui errone-
amente custos fiscais A “ociosidade” momentinea de recursos no banco
enquanto estes estao aplicados em ativos com rentabilidade igual ao

¢ Outra alternativa que poderia ser discutida em maior profundidade consiste na proposta

levantada pelo entio ministro Nelson Barbosa sobre eventual substitui¢io das operagoes
compromissadas por depdsitos remunerados junto a autoridade monetdria, visando drenar
liquidez do sistema bancdrio com instrumento que néo é contabilizado na divida bruta, de
forma a segregar claramente da estatistica da divida o componente vinculado 4 operaciona-
lidade da politica monetdria.
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dos passivos do setor publico e, por fim, silencia sobre alternativas mais
eficientes de reducio da divida bruta.

Naio por acaso, como alertou recentemente o prémio Nobel de eco-
nomia, Joseph Stiglitz, o ataque dirigido a0 BNDES apenas reduz os
graus de liberdade no manejo da crise e atrapalha os esforcos de recu-
peragdo econdémica.’

E preciso focar o debate sobre a agio do BNDES nas bases insti-
tucionais voltadas a construgio de uma estratégia de desenvolvimento
nacional. Discussao mais equilibrada deveria focar no fundamento alo-
cativo no qual ancorar a avaliagio sobre a escala desejdvel da agao do
banco. Deve-se buscar a solu¢ao institucional mais adequada para ala-
vancar o potencial de crescimento do investimento e do produto, assim
como melhor orienti-lo ao objetivo da maximizagio do bem-estar e do
desenvolvimento sustentavel, sob a 4tica econdmica, social e ambien-
tal, em base nao inflaciondria, a longo prazo. Para tanto seria preferivel
preservar as bases atuais do funding institucional do BNDES e o poder
financeiro dela decorrente visando orientar o processo de acumulagio e
de transformagao da estrutura produtiva em prol da amplia¢io da pro-
dutividade dos fatores. Seria preferivel adequar os critérios de apoio do
banco e diversificar o repertério de instrumentos financeiros oferecidos
em suporte a formacio de capital em bases competitivas. H4 espaco
para aprimorar sua agio via redesenho dos processos de aprovagio e
andlise, de forma a mobilizar tal poder financeiro mais efetivamente
como mecanismo de manejo de uma série de externalidades, modulan-
do as condicoes de acesso ao crédito de longo prazo como vetor orien-
tador do processo de desenvolvimento de longo prazo.®

7 Ver observagoes do referido economista em: <http://www.valor.com.br/financas/4527647/

para-stiglitz-criticas-atuacao-do-bndes-dificultam-retomadas.

8 Ao invés de desalavancar o BNDES seria preferivel discutir o aprimoramento do processo de

andlise e aprovacio das operagées de forma a vincular diretamente a precificagio do apoio fi-
nanceiro oferecido pelo banco a um rating de externalidades, a ser construido em processo de
andlise técnica e mediante aprovacio colegiada —andlogo ao aplicado sob a ética de avaliagao
e precificagdo do risco de crédito dos projetos. O processo de aprovagio e andlise de crédito
poderia vincular o “preco” do apoio financeiro oferecido aos projetos a uma escala de ratings
que traduzisse opinido técnica, validada em processo colegiado, acerca da intensidade das
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Ao invés de desalavancar o BNDES, seria preferivel dar sequéncia ao
esforco de aprimoramento de seus processos, qualificando o input ofe-
recido pelo uso do funding institucional ao crescimento da capacidade
produtiva e da produtividade dos fatores, através da modulagio mais
agressiva dos incentivos financeiros em favor dos investimentos, em es-
pecial daqueles projetos com maior taxa de retorno social, com énfase
na agenda transversal relativa a sustentabilidade ambiental, do desen-
volvimento regional, e como fator de suporte a constru¢io de uma in-
fraestrutura logistica e de transportes moderna e integrada. O funding
institucional pode ser mobilizado pelo banco em prol da melhoria da
qualidade de vida nos grandes centros — via enfretamento de agenda
da mobilidade urbana, com a remogio de deseconomias de congestao
destruidoras de bem-estar e da produtividade dos fatores, assim como
da ampliagao do acesso ao saneamento bdsico e da efetiva mitigacio dos
impactos ambientais e sociais nos entorno de grandes projetos. Outro
foco que pode justificar o uso de funding institucional refere-se ao apoio
as atividades propiciadoras de externalidades vinculadas a existéncia de
economias de aglomeragao relevantes, tipicas de determinados segmen-
tos industriais, geradores de ganhos de escala dindmicos, oriundos do
acumulo de conhecimento, know how e learning by doing, em funcio
do valor acumulado da produgio, decorrentes dos transbordamentos
autofertilizadores de conhecimento intrassetoriais e entre setores.

Ao amplo escopo de agoes aderentes ao paradigma do manejo das
externalidades, somem-se os beneficios potenciais decorrentes da adi-
cionalidade liquida sobre o investimento obtida pela mitigacao de ou-
tras falhas de mercado, expressas no grau excessivo de racionamento de
crédito de longo prazo em moeda local, fator relevante de inibi¢ao do
investimento mesmo para tomadores de melhor risco. Ademais, nao se
pode deixar de registrar o potencial de mobiliza¢ao de recursos em es-

externalidades esperadas ao nivel de cada projeto objeto de solicitagio de apoio financeiro.
Tal processo tenderia a incentivar o desenho de projetos mais atentos as oportunidades de
geragdo de externalidades positivas e mitigacdo das negativas — modulando os sinais eco-
ndmicos emitidos visando melhor alinhar o retorno social ao retorno privado dos projetos
fortemente geradores de externalidades.
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forgos inovativos, potencialmente sinérgicos no setor privado, mediante
disponibilizacio de funding para projetos integrados ao cumprimen-
to de missoes orientadas a solu¢io de problemas de politicas publicas
— novamente um exercicio de imaginac¢do institucional pode oferecer
amplo repertério de possibilidades potencialmente virtuosas de inte-
ragdes publico-privadas, capazes de gerar externalidades positivas pelos
efeitos indutores de inovagdes, como outras experiéncias fertilizadoras
do progresso técnico mostram ser possivel. O banco pode usar o seu
poder financeiro visando dar suporte e alavancar a a¢ao de centros difu-
sores de externalidades positivas na economia, visando contribuir com
a produtividade dos fatores, a abertura de novos mercados e a induzir
estratégias mais intensivas em inovagao empresarial.

A construgao de mercados de capitais maduros e profundos deve ser
objetivo central a ser perseguido pelas politicas publicas, devendo tal
agenda avangar de forma complementar e coordenada as agoes do BN-
DES. Tal agenda deve visar o alargamento das bases de financiamento
do investimento produtivo as empresas. Ainda que fundamental para
a ampliagao do esfor¢o de acumulagio, o florescimento do mercado de
capitais por si s6 serd incapaz de enderecar diversas dimensoes cruciais
para a construgdo do desenvolvimento brasileiro.

Nao parece prudente uma estratégia que reduza a escala de agao de
um banco de desenvolvimento tomando como pardmetro de suas ne-
cessidades de funding o valor de suas liberagdes observado na fase bai-
xa do ciclo, em cendrio de quase depressiao do investimento. Deve-se
perseguir a base de funding adequada alocativamente, nao apenas para
contribuir com a recuperagao mais intensa da atividade e da formagao
de capital, no curto prazo, em quadro marcado por ampla disponibili-
dade de fatores ociosos e aversao a risco das fontes privadas, mas visan-
do alargar as bases financeiras e institucionais de suporte a acumulagio
de capital e a produtividade dos fatores, devendo-se buscar qualificar o
input institucional derivado da agdo do BNDES ao processo de desen-
volvimento no longo prazo. E preciso pensar estruturalmente, focando
tanto as necessidades da fase de recuperagao quanto o perfil e escala da
agao do BNDES desejével quando a economia voltar a operar nas cer-
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canias do pleno emprego dos fatores. No curto prazo, sao bem-vindas
iniciativas institucionais que estimulem o investimento em base hori-
zontal e ampliem o emprego, reduzindo a forma mais dispendiosa de
ineficiéncia econdmica, aquela derivada do desperdicio de oportunida-
des de utilizagdo produtiva de recursos ociosos.

Qual a escala do investimento em infraestrutura para a qual faz sen-
tido “reservar” funding nobre em TJLP, considerando a centralidade
de tais investimentos capital intensivos, de longo ciclo de maturacio e
fortemente geradores de externalidades para a recuperacio e aceleragio
sustentada do crescimento futuro? Faz sentido almejar uma ampliagao
do investimento em projetos de infraestrutura da ordem de, digamos, 2
a 3% do PIB? Qual o tamanho do BNDES adequado para dar suporte
a tal esforco de investimento? Qual escala de agao potencial devemos
preservar para aprofundar os esforcos recentes de apoio a atividades de
inovacio — de elevado retorno social potencial? Como estimular a cons-
tru¢io de uma economia verde e capturar as oportunidades estratégicas
no mercado internacional que poderao se abrir para os pioneiros que
travem posi¢oes competitivas favordveis em mercados de grande poten-
cial futuro, sem o poder de sinalizacio e mobilizagao das energias pro-
dutivas do crédito de longo prazo? Qual a escala potencial deveria ser
reservada para que o banco tenha maior poder de influéncia no manejo
de externalidades diversas, de natureza ambiental e social nos entornos
dos grandes projetos de investimento?

Tal avaliagio sobre a escala e o perfil desejivel da agaio do BNDES
deve certamente incluir a dimensao fiscal, sempre lembrando que os
seus efeitos liquidos sobre as contas publicas dependerio da conjugacio
do tamanho potencial de seu balango e de suas liberagoes, das decisoes
sobre o nivel da TJLP e da SkLic, da politica de precificagao do apoio
financeiro das linhas de crédito oferecidas pelo banco as distintas ati-
vidades e da afericao dos beneficios fiscais derivados da adicionalidade
liquida ao crescimento econ6émico, derivada de sua a¢ao corretiva sobre
o volume ¢ o perfil do investimento agregado, assim como do modelo
de funding adotado. O tamanho do BNDES nao deveria ser pensado

exclusivamente a partir de supostas restrigoes fiscais de curto prazo, e
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sim a partir de entendimento mais qualificado de sua missao alocativa.
As restrigoes fiscais, no limite, se manejam de forma mais efetiva com
a calibragem da TJLP e da precificacao de subsidios cruzados na oferta
de crédito as distintas atividades — visando melhor alocar o subsidio
fiscal-financeiro as atividades mais promissoras sob a 6tica do retorno
social esperado.

Uma solugio institucional para o problema do financiamento do in-
vestimento baseada exclusivamente nas forcas de mercado seria, mesmo
em cendrio de florescimento dos mercados de crédito e de capitais madu-
ros e profundos, incapaz de dar resposta alocativa satisfatdria as necessi-
dades do desenvolvimento brasileiro, gerando quer seja racionamento e
volatilidade excessivas das condigoes de acesso ao crédito de longo prazo,
quer seja uma modula¢io ineficiente do custo de capital entre as distin-
tas atividades produtivas, emitindo os sinais inadequados sob a dtica dos
projetos intensivos na geragao de externalidades, desalinhados do pata-
mar desejdvel para fins da maximizagao do retorno social, acarretando em
provisao sub6tima do esforgo de investimento em tais atividades.

A redugio da escala de agio do BNDES limitara sua capacidade de
atuar como contrapeso de natureza estabilizadora no ciclo financeiro.
Ela enfraquece arranjo institucional que amortece os efeitos das pro-
pensoes pré-ciclicas endégenas ao funcionamento dos mercados finan-
ceiros privados. Um BNDES atuando em escala sistemicamente rele-
vante ajuda a estabilizar o ciclo financeiro e a amortecer a intensidade
das flutuagoes transmitidas a atividade econdmica pelo canal de crédito,
a0 mesmo tempo em que preserva espago relevante para o esforgo de
imaginacdo institucional orientador do imput oferecido pela agao do
banco no enfrentamento dos desafios e obstdculos ao desenvolvimento
em cada quadra histérica. Estes sio enfrentados através da emissio dos
sinais econ6micos via modulagao das condicoes de acesso ao funding ao
investimento produtivo em termos de custo, prazo, volume, volatilida-
de, condicionalidades etc. Tais sinais serao considerados no desenho das
estratégias de investimento dos grupos empresariais.

E preciso aprimorar e adequar a agio do BNDES aos desafios e res-
trigdes de cada contexto histérico, mas deve haver cautela quanto aos
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custos derivados de redugdo excessiva da capacidade institucional e fi-
nanceira de manejo de uma enorme diversidade de fatores geradores
de externalidades, positivas e negativas, nos projetos de investimento,
conjugadas ao risco de enrijecimento indesejével das restricoes de crédi-
to que pesam sobre o investimento produtivo, definidores, em grande
medida, da intensidade e qualidade de nosso crescimento futuro. Sob
este ponto de vista interessa criticamente a visao futura sobre as formas
desejdveis de sua agao, derivadas de esforgo construtivo de imaginagio
institucional.
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O investimento federal e o
investimento da Petrobras no
periodo 2003-2015: politica fiscal
e demanda agregada no ciclo
brasileiro de crescimento e crise
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Introducao

Desde 2014, a piora dos indicadores fiscais no Brasil tem levado a am-
pla maioria dos analistas a enfatizar os nexos entre politica fiscal, cre-
dibilidade e expectativas do setor privado. Por essa 6tica, déficits fiscais
recorrentes incompativeis com a estabilidade da relacio divida/PIB ao
longo do tempo incidem negativamente sobre as expectativas dos agen-
tes que, ao anteciparem aumentos futuros de impostos e/ou da taxa de
juros da divida pablica, contraem despesas em investimento e consu-
mo. A hipédtese do “ajuste fiscal expansionista” (Giavazzi e Pagano,
1990) deriva deste arcabougo légico operando em sinal contrdrio: a
responsabilidade com as contas publicas resgata a credibilidade do go-
verno, melhora expectativas e abre caminho para o crescimento.
Passados mais de dois anos da reorientagio da politica econdmica
na dire¢ao do ajuste — que incluiu compressao de despesas, aumento
dos juros, corte de crédito e recomposigao de pregos administrados —, a
economia mergulhou na maior recessao registrada nos tltimos 50 anos,
com quedas sucessivas do Produto Interno Bruto (PIB), -3,8% em 2015
e -3,6% em 2016, salto no desemprego de 6,5% em dezembro de 2014
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para 12,0% em dezembro de 2016, e deterioracao dos resultados fiscais,
primdrio (sem juros) e nominal (com juros), que no Governo Central
passaram, respectivamente, dos déficits de -0,35% do PIB e -4,70 % do
PIB em 2014 para -2,54% do PIB e -7,62% do PIB em 2016.!

Apesar destes resultados, novamente a maioria dos analistas e o go-
verno Temer — instaurado desde maio de 2016 em meio ao proces-
so de impeachment da presidenta da Republica — redobraram a aposta
no “ajuste fiscal expansionista”, afinal o setor publico brasileiro estaria
“quebrado” nio havendo alternativa senao ajustar as contas publicas
por meio, principalmente, de cortes de gastos, inclusive o investimento
publico e o gasto social através de reformas constitucionais.

Raciocinios e prescrigoes de politica como estes, no entanto, descon-
sideram tanto as conexoes diretas entre politica fiscal e nivel de atividade
bem como, e principalmente, as naturezas profundamente diversas de
governos e familias. A politica fiscal, isto é, o consumo do governo, o in-
vestimento puiblico, os impostos e as transferéncias as familias, impacta a
demanda agregada nao apenas indiretamente por meio de expectativas,
mas diretamente por meio dos pagamentos de saldrios e fornecedores
para a producao de bens e servigos piblicos, além de influenciar a renda
disponivel dos agentes privados. Por este prisma, ajustes fiscais realizados
em momentos de desaceleracio econdmica, como ao fim de 2014, ten-
dem a jogar a economia em espiral recessiva prejudicando a arrecadagio
e os préprios resultados fiscais, precisamente como vem ocorrendo na
economia brasileira desde 2015 (Bastos e BELLuZz0, 2015).

Quanto as diferengas entre governos e familias, o Estado moderno se
caracteriza pelo exercicio de trés monopdlios constitutivos da concentra-
¢ao do poder politico: uso legitimo da violéncia, emissao de moeda e co-
branca de impostos em um determinado territério. Nao é permitido a um
cidaddo encarcerar outra pessoa. Uma familia ou organizacao civil nao de-
clara guerra a outro pais. Uma empresa nio aufere receita, como o governo
por meio de impostos, sem oferecer contrapartida direta a0 consumidor
na forma de produtos ou servicos. Da mesma forma, as restri¢oes financei-

1

Fontes de dados: IBGE para PIB e desemprego; Banco Central (BCB) para resultados fiscais.
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ras pessoais ou mesmo de grandes empresas nao se comparam 3s restri¢oes
financeiras de um governo que emite moeda prépria e nela se endivida.

O reconhecimento da centralidade da demanda agregada na dina-
mica econdmica (KEYNES, 1936; KaLEcki, 1954) e a compreensdo da
moeda como manifestagao do poder estatal constituem o cerne das “fi-
nancas funcionais” (LERNER, 1943). Seu principio bdsico repousa na
ideia de que as finangas publicas devem ser orientadas, geridas e avalia-
das pelos efeitos que promovem em termos de emprego, renda e infla-
a0, ou seja, pelas fungées exercidas no sistema econdmico (alocagao,
estabilizagdo, distribuigao), e nao pelo déficit ou superdvit fiscal obtido.

Tendo como pano de fundo estas consideragoes, o objetivo do ca-
pitulo ¢é reconstituir, a partir de um recorte macroeconémico, o com-
portamento do investimento publico federal e da Petrobras entre 2003
e 2015 relacionando-o ao ciclo econémico e politico brasileiro que se
encerrou na crise atual. Se mudangas econdmicas, politicas e institucio-
nais na segunda metade da década passada favoreceram a recuperagio
e uma maijor autonomia em relagao ao ciclo do investimento publico e
estatal, de 2011 a 2013 a tendéncia passou a ser de estagnagio relativa
seguida no biénio seguinte de comportamento pré-ciclico na recessao.
Em paralelo, o esbogo de articulagio virtuosa entre capital publico-es-
tatal e capitais privados, verificado na economia brasileira entre 2006 e
2010, foi dando lugar a desarticulagao concreta de interesses que culmi-
nou na deslegitimacao das intervengoes estatais na economia.

O préximo item evidencia o recorte analitico usado no tratamento
do investimento publico. Na sequéncia, a construgao das séries de da-
dos é detalhada. A quarta segdo estabelece uma periodizagao da varidvel,
a partir da qual a andlise é integrada a evoluc¢ao do investimento agrega-
do e da atividade econdmica. A quinta parte trata da forte retragio do
somatdrio investimento federal e da Petrobras no biénio 2014 e 2015,
que prossegue em 2016, relacionando-a a elementos de tendéncia e ci-
clicos da economia e 2 crise politica brasileira. Na sexta se¢ao, as res-
trigbes macroecondmicas ao investimento publico e estatal sao tratadas
sob a ética das finangas funcionais. As conclusdes apontam que, subor-
dinado a 16gica do ajuste fiscal desde fins de 2014 e fora do horizonte
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estratégico do governo Temer, uma eventual retomada do investimento
federal e da Petrobras esbarra menos em dificuldades econdmicas, mas,
principalmente, em restrigoes legais e or¢amentarias autoimpostas deri-
vadas do quadro politico e ideolégico dominante.

Investimento pUblico: recorte analitico

O investimento, ao lado do consumo das familias, do consumo do go-
verno e das exportagoes liquidas, ¢ parte integrante da demanda agre-
gada da economia. Conceitualmente a formac¢ao bruta de capital fixo
(FBCF) se diferencia do consumo por representar dispéndio que contri-
bui para a reprodu¢ao/ampliagao da capacidade produtiva. Destaca-se
na conceituagao o duplo cardter do investimento: pelo lado da deman-
da, componente do dispéndio agregado e, pelo lado da oferta, fonte de
ampliacio da capacidade e incorporagao de progresso técnico na estru-
tura produtiva. Esta dltima caracteristica o torna decisivo na sustenta-
¢ao e aceleracao da tendéncia de crescimento econdmico.

Pela 6tica da demanda, considerando-se que a decisao de investir re-
flete expectativas dos empresdrios em relagio a lucratividade futura dos
ativos fixos, decisoes estratégicas dos governos, planos de longo prazo
nas dreas de infraestrutura etc., é possivel teoricamente postular relati-
va autonomia do investimento em relagao a renda corrente (KEYNES,
1936). O grau de autonomia do investimento privado, por exemplo,
se relaciona diretamente ao nivel de desenvolvimento do mercado fi-
nanceiro, que deve ser capaz de antecipar em prazos adequados os nor-
malmente vultosos recursos necessdrios a expansao dos ativos fixos. No
caso do investimento publico, a autonomia se relaciona a capacidade do
governo e de suas empresas em endividar-se, 4 forma como a contabi-
lidade publica registra o setor produtivo estatal, ao tratamento dado a
este tipo de gasto (uma despesa primdria) pelas regras fiscais em vigor,
e a aspectos politicos, como a legitimidade das intervengoes estatais no
dominio econdmico. A dimensao propriamente politica do investimen-
to publico, alids, é reivindicada por Medeiros como essencial na andlise
de seus movimentos no tempo:
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Nao sendo uma despesa constitucional nem uma transferéncia obrigaté-
ria, nem regulado por uma relagio contratual, as despesas de investimento
[pablico] variam segundo as prioridades macroeconémicas e a estrutura de

interesses dominantes na economia, assumindo, portanto, uma dimensao

politica. (2007, p. 11)

Em termos de dinimica econémica, o ponto a frisar é que é o com-
ponente autdnomo do gasto em relagao a renda corrente que se encon-
tra na raiz do principio do multiplicador.? Para entendé-lo, considerem-
-se as repercussoes de uma variagao positiva autbnoma do investimento
sobre a producio e a renda do setor de bens de capital. O efeito multi-
plicador decorre do fato de que este aumento da produgio e da renda
do setor, igual ao do dispéndio inicial com investimento, estimula um
gasto adicional em consumo que aumentard a produgio e renda do
setor produtor de bens de consumo e, assim, sucessivamente. Como
uma parte do aumento da renda das familias é poupada e outra parte é
gasta em bens produzidos fora da economia doméstica (importagoes),
o efeito multiplicador do investimento autbnomo ¢é decrescente e finito
no tempo. A férmula abaixo explicita o efeito mais do que proporcional
do gasto em investimento autdnomo sobre a renda:

AY = Al x !

1-c(1-t) + m

Onde, AY ¢ a variagao final da renda, Al corresponde a variagio inicial
do investimento autdnomo, c é a propensio marginal a consumir, t a pro-
por¢io do aumento da renda absorvida pelos impostos e m a propensio
marginal a importar.

No Brasil interessa chamar a aten¢io para as mudangas econémicas,
politicas e institucionais, especialmente da década passada, que favo-
receram a recuperagao e uma maior autonomia do investimento fede-
ral e da Petrobras em relagio ao ciclo, pelo menos até 2010. Sem ser
exaustivo, cabe destacar: a melhoria do perfil do endividamento ptblico

2 Todo gasto autbnomo em relagdo a renda corrente, seja investimento ou consumo, possui

efeito multiplicador. O exemplo a seguir trata especificamente do investimento.
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brasileiro, especialmente o processo de substitui¢do de divida externa
por divida interna passivel, por defini¢ao, de ser honrada em moeda
nacional’; a retomada do planejamento estratégico setorial de longo
prazo em energia e transportes®; a publicacao da Estratégia Nacional de
Defesa em 2008; a criagao do Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC) em 2007; a possibilidade de desconsiderar parte das despesas
do PAC na apuragao do resultado primério para fins de cumprimento
da meta fiscal; a evolugao favordvel do preco do petréleo no mercado
internacional; o antincio da descoberta do pré-sal em 2007; a retirada
da Petrobras (e também Eletrobras) das estatisticas fiscais do setor pu-
blico consolidado a partir de 2009, o que liberou seus investimentos
das restricoes impostas pela meta de resultado primério; a operagio de
capitalizagio da Petrobras em 2010, que injetou recursos na empresa e
ampliou o controle da Unido.’

Em contraste, o periodo 2011 a 2015 caracteriza-se por perda de au-
tonomia do investimento federal e estatal, o que culmina no comporta-
mento pré-ciclico da varidvel e em sua deslegitimagao politica no biénio
2014-2015 — caracteristicas acentuadas em 2016 com a troca de governo.

Voltando as decisoes de gasto em investimento, além da relativa au-
tonomia em relagio a renda, vérios autores destacam a importincia dos
niveis correntes de produgio e, por conseguinte, do grau de utilizagao
da capacidade na sua determinag¢do.® Trata-se do cardter induzido do
gasto em investimento, conhecido como principio do acelerador. Este
principio ajuda a entender a maior intensidade das variacoes do in-
vestimento, seja na fase alta do ciclo quando tende a crescer mais do
que os outros componentes da demanda agregada, seja na fase de retra-

> Em dezembro de 2002, 39,1% da divida liquida do setor publico (DLSP) estava indexada
a0 cambio; em agosto de 20006, a exposicio da DLSP ao cambio foi zerada e, a partir de
setembro daquele ano, o setor publico brasileiro tornou-se credor liquido em moeda estran-
geira (dados do Banco Central do Brasil — BCB).

Constituem marcos nesse processo os sucessivos Planos Decenais de Energia e o Plano Na-
cional de Logistica e Transportes.

> O aporte de capital somou R$ 124,7 bilhoes, sendo R$ 45,2 bilhoes liquidos da cessio

onerosa de barris do pré-sal para a empresa.

O trabalho seminal a este respeito é o de Harrod (1939).
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¢ao quando pode cair com mais velocidade. Mas o cardter induzido do
investimento também sugere complementaridade entre, de um lado,
investimento publico e estatal e, de outro lado, investimento privado
— crowding in.

A teoria do desenvolvimento, por sua vez, enfatiza, especificamente
em relagao ao investimento publico, seu papel na superagao de entraves
a industrializagao e ao crescimento sustentado de paises em desenvol-
vimento, como aqueles colocados pela existéncia de indivisibilidades
de escala e descontinuidades tecnoldgicas inibidoras do investimento
privado (Rexs, 2008, cap. 2). Além disso, quando concentrados nos
setores de infraestrutura, os investimentos publicos e estatais produzem
externalidades positivas.

Na economia brasileira, destaque-se o peso dos investimentos do Gru-
po Petrobras na economia. Em 2010, por exemplo, somaram em valores
correntes R$ 74,8 bilhoes, dos quais R$ 63,5 bilhoes ou 1,6% do PIB
investidos no préprio pais, o equivalente a 8,0% de todo o investimento
doméstico. Ao lado do investimento publico federal, sua importancia
deve ser pensada a luz das articulagoes com o investimento privado.

Os dados do investimento publico federal e da Petrobras:
metodologia

A despeito da importincia do investimento publico e estatal no Brasil,
as mudangas conceituais da contabilidade ptblica ao longo do tempo,
as diferengas entre, de um lado, contabilidade publica e empresarial e,
de outro, contas nacionais, as interrupgoes ou a defasagem nas publica-
coes das séries de dados e, por fim, as vdrias possibilidades de agregacao
do setor puablico terminam por dificultar a disseminagao de um retrato
quantitativo claro e mais ou menos preciso do tema. E mesmo os avan-
cos recentemente observados na atualizacio do Sistema de Contas Na-
cionais do IBGE (nova referéncia 2010) e na construgao pelo Ipea de
séries de alta frequéncia para finangas publicas brasileiras (Dos SanTos
et al., 2014) nio foram suficientes para eliminar mal-entendidos que
costumam povoar as mais variadas discussoes.
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Em relagao ao investimento publico federal, a opgao metodoldgica
aqui adotada é a mesma empregada pela Secretaria de Politica Econdomica
do Ministério da Fazenda (SPE/MF) e em trabalhos como o de Barbosa
Filho (2015, p. 417), a qual difere da empregada nas séries publicadas
pela Secretaria do Tesouro Nacional do préprio Ministério da Fazenda
(STN/MF). A principal diferenca em rela¢io aos dados divulgados pelo
Tesouro Nacional repousa na desconsidera¢ao, no cobmputo dos investi-
mentos totais do Governo Federal, dos gastos com subsidios financeiros
relacionados ao Programa Minha Casa, Minha Vida. Enquanto a STN
0s registra como investimento, entende-se como mais adequada sua ex-
clusao. Se é certo que o Programa Minha Casa, Minha Vida contribui
para a ampliacio do investimento privado residencial, conceitualmente
o dispéndio do governo no fundo financeiro que subsidia a aquisi¢ao da
casa prépria constitui transferéncia de capital as familias, e nio amplia-
¢ao dos ativos fixos do governo (investimento publico).

Quanto a fase da despesa publica considerada no cdmputo do gas-
to em investimento’, considerou-se, como nos dados organizados pela
SPE/MF ou na prépria apuragao do resultado primdrio do Governo
Federal, o pagamento efetivo do governo ao fornecedor. Este proce-
dimento se justifica tanto por razoes prdticas como conceituais. Em
termos préticos, as séries disponibilizadas pelo Ministério da Fazen-
da e mais usadas em finangas publicas adotam este critério, evitando
a necessidade de consultas pormenorizadas aos sistemas de execugio
or¢amentdria nem sempre de fdcil acesso ao conjunto dos pesquisado-
res e interessados. Em termos conceituais, como o empenho signiﬁca
promessa de produgio e entrega no futuro a se confirmar, e como a
execugao orcamentdria do investimento no Brasil costuma ser marcada
pela liquidagdo forcada de despesas ao final do exercicio®, o desembolso

As trés fases da despesa ptblica compreendem o empenho, em que se cria reserva de dotagio
or¢amentdria para cumprimento da obrigagio; a liquidagio, que consiste na verificagio pela
administragio da entrega do bem ou servigo pelo fornecedor; e o pagamento, que representa
a entrega do numerdrio pela administragio ao credor extinguindo a obrigagio.

Ver Gobetti (2006). Trata-se da liquidagio meramente contdbil de uma despesa para a qual
nao houve ainda reconhecimento do direito do credor. As razdes para este procedimento
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de numerério pelo governo tende a espelhar melhor a produgio efetiva
do ativo fixo em questao.

Por fim, ainda no que tange ao investimento federal, cumpre escla-
recer que todas as modalidades de aplicagio® serao consideradas na série,
ou seja, as aplicagdes diretas da Unio e também indiretas (transferén-
cias) associadas a execugio de investimentos por Estados e municipios
com recursos do Governo Federal.

Quanto ao investimento da Petrobras, a melhor fonte de informacao
consolidada consiste nos Relatdrios Bimestrais de Execugio do Orcamen-
to de Investimento das Empresas Estatais disponibilizados pelo Depar-
tamento de Coordenacio e Governanga das Empresas Estatais (DEsT/
MP). No entanto, os dispéndios em investimento constantes dos Rela-
tdrios incluem, na classificagao por 6rgao e unidade, que discrimina o
Grupo Petrobras, gastos realizados no pais e no exterior sem diferencis-
-los. Ocorre que apenas o investimento doméstico da empresa impacta
diretamente a demanda agregada, foco deste capitulo.

A soluc¢do para a construgao da série envolveu a obtengao indire-
ta da informagao: como os Relatérios do DEsT/MP apresentam dados
agregados para o conjunto das empresas estatais no pais e fora dele, e
como os investimentos do Grupo Petrobras no exterior representam
praticamente a totalidade do investimento fora do pais das estatais fe-
derais que compéem o Orgamento de Investimentos, subtraiu-se dos
investimentos do Grupo Petrobras (tabela 6 do Relatério) o valor dos
investimentos das estatais executado no exterior (tabela 7 do Relatdrio).

decorrem das especificidades da inscri¢ao das despesas de um exercicio contdbil em restos a
pagar para apropriagio no exercicio seguinte.

Modalidade de aplicagio consiste, em contabilidade publica, no terceiro nivel de classifi-
cagio da despesa orcamentdria e indica se os recursos sio aplicados pela prépria esfera de
gOverno ou outros entes.
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As fases do investimento publico federal e do investimento
da Petrobras no periodo 2003-2015 e o comportamento
do PIB pela 6tica dos componentes da demanda

Periodizacao
A tabela 1 apresenta a evolugao do investimento federal e da Petrobras
para o periodo 2002 a 2015. Os dados sdo apresentados em base anual,

sendo os valores discriminados em termos nominais, em termos reais

corrigidos pelo IPCA do periodo, e em % do PIB.

Tabela 1: Investimento do Governo Federal e da Petrobras. Em R$ milhdes
(R$ milhoes de 2015 e % PIB)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Governo Federal
(nominal)

Petrobras (nominal) 11.049 13914 14549 16772 18.054 24.071 36274 51.204 63459 59.859 75.076 87.881 74.122 59.181

12.248 5219 9.071 10306 15259 19.159 26.116 32125 44.641 41.860 46.826 47.240 57.163 38.950

Governo Federal
(real)*

Petrobras (real)* 24339 28042 27.250 29.723 31.021 39595 56341 76242 89218 79.019 93.639 103.493 82.033 59.181

26980 10518 16.990 18.265 26218 31515 40.563 47.834 62763 55259 58404 55.633 63.264 38.950

Governo Federal
(% PIB)

Petrobras (% PIB) 07% 08% 07% 08% 07% 09% 12% 15% 1,6% 14% 16% 17% 13% 10%

08% 03% 05% 05% 06% 07% 08% 10% 1,1% 10% 10% 0% 10% 07%

* Valores corrigidos pelo IPCA acumulado de dezembro do ano de referéncia a dezembro de 2015.

Fontes: Investimento do Governo Federal: de 2002 a 2014, SPE/MF; para 2015, consulta ao SIGA Brasil/
Senado Federal, total das despesas pagas e restos a pagar pagos do grupo de natureza de despesa 4;
Investimento da Petrobras: Dest/MP, Relatorios Bimestrais de Execugdo do Orgamento de Investimento das
Empresas Estatais, exclui o investimento realizado no exterior; IPCA e PIB: IBGE.

Com o auxilio dos grificos 1 a 4, construidos a partir das informa-
¢oes da tabela 1, percebe-se forte correlagio entre o desempenho do
investimento federal e o investimento da Petrobras. Tal fato justifica
a importincia em financas publicas e politica fiscal de um olhar mais
abrangente sobre o setor publico que envolva a administracao direta e
o setor produtivo estatal, e sugere, para além da coincidéncia, conver-
géncia estratégica das decisoes de investimento tomadas pelo Governo
Federal e pela Petrobras no periodo em questao.

A trajetéria dos investimentos no periodo como um todo aponta
para quatro intervalos bem marcados, discutidos na sequéncia.
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Gréafico 1: Investimento do Governo  Gréfico 2: Investimento da Petrobras
Federal.
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Fonte: Graficos 1 a 4: tabela 1.

* Valores expressos no Grafico 3 correspondem ao investimento total federal e da Petrobras.

2003 a 2005: fase de compressao

Em linha com a orientagao ortodoxa da politica econémica do inicio do
primeiro Governo Lula que privilegiou o aumento do resultado primdrio
e reformas microecondmicas que, se supunha, favoreceriam o ambiente
de negécios, até 2005 o investimento federal e da Petrobras permaneceu,
em termos reais, abaixo do patamar experimentado ao fim do Governo
FHC. Em valores reais: R$ 48,0 bilhoes em 2005 contra R$ 51,3 bilhoes
em 2002; em percentual do PIB percebe-se melhor esta compressao dos
investimentos: 1,2% do PIB em 2005 contra 1,6% do PIB em 2002.
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2006 a 2010: fase de retomada com aceleracdo

De meados da década passada até 2010, observam-se claramente a re-
tomada e a aceleracio do crescimento dos investimentos federais e da
Petrobras. O periodo coincide com a inflexdo da politica econdmica no
final do primeiro Governo Lula, que marcaria seu segundo mandato
a0 lado das politicas anticiclicas de resposta a crise financeira global de
2008-2009. Trés tragos principais caracterizaram esta inflexao: a priori-
zagao politica da inser¢io e promogio social através de aumentos expres-
sivos do saldrio minimo, elevacio das transferéncias as familias e extensao
de direitos sociais; a maior importincia atribuida a coordenacio e agio
direta do Estado, em articulagio com o capital privado, na orientagao
do padrao de crescimento; e o forte acimulo de reservas internacionais
pelo Banco Central que mudou a posigao patrimonial do setor ptblico
brasileiro em moeda estrangeira, ou seja, o governo brasileiro passou de
devedor a credor liquido em moeda estrangeira, posigao que sustenta até
hoje."” No que tange ao investimento federal e da Petrobras, a mudanca
redundou em valores reais de dispéndio em 2010 equivalentes ao triplo
do observado em 2005, R$ 152,0 bilhoes contra R$ 48,0 bilhoes, res-
pectivamente; como a economia no periodo cresceu a taxas mais eleva-
das, o crescimento dos investimentos em % do PIB foi mais suave, mas
ainda assim expressivo, de 1,2% em 2005 para 2,8% em 2010.

2011 a 2013: fase de estagnacao relativa

Em 2011, no inicio do primeiro Governo Dilma, a politica econémica
sofreu nova mudanca, desta feita na dire¢ao do ajuste, tanto fiscal quan-
to crediticio-monetdrio visando a recomposicio do resultado primdrio,
que caira de patamar apds a crise de 2008, e o controle da inflagao, que
chegara ao teto da meta ao fim de 2010 na esteira da rdpida e intensa
recuperagao da economia naquele ano." Ao longo de 2011, no entanto,
a forte apreciagao do real em relagao ao délar e o aprofundamento da

Barbosa Filho e Souza (2010) descrevem, de uma perspectiva policy maker, a inflexdo da
politica econdmica no periodo.

Para uma descri¢do pormenorizada e critica desta mudanca na orientagio da politica econ6-
mica, ver Serrano e Summa (2012).
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crise do euro ensejaram a percep¢ao de necessidade de relaxamento da
politica monetdria e de crédito, o que, ao lado da contengio dos pre-
¢os administrados (especialmente gasolina e energia elétrica), de novos
estimulos fiscais, desta feita associados a desoneracoes tributdrias, e da
maior énfase no papel das concessoes e parcerias pablico-privadas na
expansio da infraestrutura'?, marcariam a politica econdmica de 2012 a
meados de 2013. Neste contexto, o investimento publico e da Petrobras
caiu em 2011 para em 2012 e 2013 manter-se proximo do patamar
alcancado em 2010: crescimento real de 4,7%, no acumulado 2011-
2013, e baixa de 0,3 p.p. do PIB no periodo (2,5% do PIB em 2013
contra 2,8% em 2010).

2014 e 2015: fase de regressao

O trago mais marcante do biénio 2014-2015 ¢ o colapso dos investi-
mentos do Grupo Petrobras, em termos reais de R$ 103,5 bilhées em
2013 para R$ 59,2 bilhées em 2015, uma queda de 43% que coincide
com a baixa internacional dos pregos do petréleo e com os desdobra-
mentos politicos, a partir de meados de 2014, das investigagoes da Po-
licia Federal e do Ministério Publico Federal sobre lavagem de dinheiro
e corrupgao associada a empresa (operagao Lava Jato). A alta real do in-
vestimento federal em 2014 nao foi capaz de compensar no ano a queda
do investimento da estatal. J4 em 2015, o comportamento pré-ciclico
do investimento federal, em decorréncia do ajuste fiscal implementado,
reforgou a baixa do investimento da Petrobras, o que ensejou dois anos
seguidos de queda do investimento federal somado ao da Petrobras, um
fato inédito no periodo 2003-2015. O ponto a destacar é que em 2015,
em termos reais, o investimento federal e da Petrobras voltou ao nivel
de 2008, em torno de R$ 98 bilhoes, enquanto em % do PIB regrediu
a1,7% do PIB (contra 2,5% em 2013), nivel préximo ao de 2007, ano
de inicio do PAC e do antncio das primeiras descobertas no pré-sal.

2O langamento do Programa de Investimentos em Logfstica (PIL), em agosto de 2012, exem-
plifica a nova postura em relagio a grandes investimentos. Centrado em parcerias com o
setor privado, o Programa previa a expansio de investimentos em rodovias, ferrovias, portos,
aeroportos ¢ trem de alta velocidade.
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Crowding in
A evolugio do peso do investimento federal e da Petrobras no total da
formacao bruta de capital fixo (FBCF) da economia acompanhou, em ter-
mos aproximados, cada uma das fases do ciclo de investimento publico e
estatal discutida acima. De 7,5% em 2005, o investimento federal e da Pe-
trobras passou a representar 13,5% da FBCF em 2010, 12,1% em 2013, ¢
9,2% em 2015. Independentemente da fase do ciclo, ressalte-se o peso do
investimento federal e da Petrobras na formacao bruta de capital da eco-
nomia, em torno de 10% para mais ou para menos ao longo do periodo.
O peso dos investimentos federais e da Petrobras no total dos inves-
timentos no pais por si s6 ajuda a explicar a elevada correlagao positiva
observada entre o crescimento real destes investimentos e o crescimen-
to do conjunto da FBCF — grifico 5 a seguir. Em apenas dois dos treze
anos observados, o crescimento da FBCF apresentou sinal contririo
ao do investimento federal e da Petrobras, 2009 e 2011. No primeiro
caso, a divergéncia se explica pela crise global de 2008 ¢ 2009, que pa-
ralisou momentaneamente planos de investimento privados enquanto
o Governo Federal e a Petrobras atuaram deliberadamente de forma
anticiclica. No segundo caso, o descompasso decorre da intensidade,
desta vez pré-ciclica, da atuagao do governo e da empresa estatal: num
cendrio de reacomodag¢io do crescimento em patamares menores do
que o observado em fins de 2009 e ao longo de 2010, o Governo Fede-
ral em 2011 reduziu o investimento publico e estatal. De todo modo,
a estagnacdo da formagao bruta de capital fixo em 2012 sugere resposta
defasada do investimento privado a esta redugio e a prépria queda do
crescimento e das perspectivas da demanda agregada futura.'

13 Serrano e Summa, a0 destacarem o cardter fortemente induzido do investimento privado em
méquinas e equipamentos e as defasagens temporais decorrentes dos desajustes no tempo
entre capacidade instalada e demanda agregada, pontuam a respeito da conjuntura do inicio
da década: “O investimento em mdquinas e equipamentos, no entanto, ainda cresceu 5,4%
em 2011, um resultado que, quando tomado em conjunto com a grande redugio do inves-
timento das empresas estatais em 2011, mostra um desempenho muito bom, provavelmente
refletindo o fato de que o investimento privado induzido tende a reagir as mudancas nas
perspectivas de crescimento da economia com defasagem, tal como confirmado pela taxa
real negativa de crescimento (-5,9%) dos investimentos em mdquinas e equipamentos em
2012. O investimento das empresas estatais cresceu 12% naquele ano”. (2015, p. 29).
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Gréfico 5: Crescimento real anual dos investimentos
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Fonte: tabela 1 (valores reais dos investimentos federais e da Petrobras) e IBGE (Contas Nacionais
Trimestrais, crescimento da FBCF acumulado em 4 trimestres contra os 4 trimestres anteriores).

Esta complementaridade entre investimento publico, estatal e priva-
do no periodo indica a existéncia de crowding in no Brasil. Num nivel
teérico de discussao, pode-se associd-lo, como visto anteriormente, a
diversos fatores ligados ao investimento publico: efeito acelerador so-
bre o investimento privado; superagao de descontinuidades de escala
e tecnoldgicas que problematizam a construgao e expansio da capa-
cidade de oferta privada em determinados setores; redu¢io de custos
para o conjunto da economia; uso do poder de compra do governo e
das estatais para incentivar setores produtivos internos que nao teriam
como se desenvolver de outra forma etc. No caso brasileiro concreto, a
complementaridade entre investimento publico, estatal e privado se viu
refor¢ada, em parte do periodo em tela, pelo que Orair (2014) identifi-
cou como a emergéncia de novos arranjos patrimoniais nos grandes in-
vestimentos de infraestrutura ou, ainda, por alguns ensaios de politicas
de conteudo local e por decisoes de politica econdmica.

Nos grandes investimentos de infraestrutura, tomem-se os seguintes
exemplos: as concessoes para a construgao das hidrelétricas da regiao Nor-
te com ampla participagio de subsididrias da Eletrobras nas Sociedades
de Propésito Especifico responsdveis pelas obras; as licitagoes das dreas
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para exploragao de petréleo e gds nos campos do pré-sal com a Petrobras
como operadora Gnica e com participagio minima de 30% nos grupos
de exploracio e produgio’; e as concessoes no inicio desta década dos
aeroportos de Guarulhos, Viracopos e Brasilia com forte presenca da IN-
FRAERO ou mesmo de fundos de pensdo estatais na composi¢ao societdria.
Arranjos como estes pareciam apontar, de acordo com Orrair, para:

[...] um processo de reconfiguracio das articulagdes entre o capital publico
e privado, com o primeiro ainda desempenhando papel proeminente. [...]
Por um lado, o governo procura alavancar os investimentos e viabilizar os
grandes projetos por meio de arranjos patrimoniais que contam com sdcios
de natureza diversa, desde empresas publicas e privadas com experiéncia
operacional e construtoras privadas, até investidores institucionais. Por ou-
tro lado, hd uma preocupagio em assegurar uma participagio expressiva
das empresas estatais nestas sociedades. (2014, p. 100-102)

Sobre as politicas de contetido local, umas mais outras menos em-
briondrias, no setor de petréleo e gds cabe mengao ao Programa de Mo-
bilizacio da Industria Nacional de Petréleo e Gds Natural (PromINp)
criado em 2003. Desde a sétima rodada de licitagoes da Agéncia Nacio-
nal do Petréleo (ANP), o Programa implementa o Sistema de Certifica-
¢ao de Contetddo Local (Resolucoes ANP n* 36, 37, 38 e 39 de 2007),
que na prdtica impde as empresas concessiondrias a aquisi¢ao de parte
dos bens e servigos de fornecedores que possuam as devidas certificagoes
de comprovagao da origem nacional do produto (o percentual minimo
de bens e servicos locais ¢ definido no edital de licitacio).

Por fim, nao ¢é possivel compreender a evolugio no periodo do in-
vestimento agregado em suas articulagdes com o investimento publico e
estatal sem mencionar o comportamento dos empréstimos do BNDES,
responsdvel por parte expressiva do financiamento interno de longo
prazo da economia brasileira. O salto observado em fins da década pas-

" Lei 12.351/2010. Em outubro de 2016, contudo, foi aprovada a Lei 13.365/2016 que retira
do arcabougo legal a referéncia 4 Petrobras como “operadora” do pré-sal e revoga a partici-
pacio obrigatéria da empresa na exploragao dos campos de petréleo. Na pritica, a mudanca
reduz o grau de comando da empresa e do Governo Federal sobre os investimentos no setor.
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sada nos desembolsos do banco ¢ indissocidvel das decisoes de politica
econdmica relacionadas a ampliacio das fontes de funding da institui-
¢ao financeira, via empréstimos do Tesouro Nacional, e ao barateamen-
to das condigées de crédito, via redugao da TJLP e implementacio do
Programa de Sustentagao do Investimento (PSI). Se opgdes como estas
geraram 6nus fiscais ao longo do tempo associados 1) a diferenca entre
o custo de captagao do Tesouro e a remuneracio dos empréstimos pelo
banco e 2) a equalizagao de juros do PSI, por outro lado ajudaram a
viabilizar a sustentagio da taxa de investimento da economia ao redor
de 20% do PIB apés a crise global de 2008/2009."

Gréfico 6: Desembolsos do BNDES  Gréfico 7: Taxa de Investimento*
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Fonte: BNDES * Taxa acumulada nos altimos 4 trimestres em
relagdo ao mesmo periodo do ano anterior.
Corresponde a FBCF sobre o PIB.

Fonte: IBGE, Contas Nacionais Trimestrais

Dindmica do PIB nas fases do investimento puablico federal e da
Petrobras

A tabela a seguir apresenta a decomposi¢ao do crescimento do produto
por componente da demanda em cada intervalo definido para o ciclo de
investimento federal e da Petrobras.

15 Pereira e Simoes (2010) estimam pioneiramente custos e beneficios, fiscais e econdémicos,
associados 2 expansio dos empréstimos do Tesouro a0 BNDES em fins da década passada.
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Tabela 2: Crescimento do PIB (6tica da demanda) e dos Investimentos
Federal e da Petrobras. Média anual por perfodo (em %)

Média Média Média Média
2003 2005 2006 2010 2011 2013 2014 2015

PIB 3,4% 4,5% 2,9% -1,9%
Consumo das Familias 2,6% 5,8% 3,9% -1,4%
Consumo do Governo 2,5% 3,3% 2,0% 0,1%
FBCF 2,0% 9,1% 4,4% -9,4%
Investimento Federal e da Petrobras -2,2% 25,9% 1,5% -21,5%
Exportacio 1,7% 2,5% 2,5% 2,5%
Importagao 5,7% 15,3% 5,7% -7,9%

Fonte: IBGE, Contas Nacionais Trimestrais; e tabela 1.

A anilise das taxas de crescimento deve, em primeiro lugar, conside-
rar o peso relativo de cada componente da demanda no PIB. Sobressai,
nesta perspectiva, a participa¢ao do consumo das familias, que ao longo
do periodo correspondeu a cerca de 61% do PIB (minimo de 59,7% e
méximo de 63,4%).'® Seu movimento no tempo relaciona-se a evolu-
¢ao da renda real disponivel das familias, a disponibilidade de crédito
ao consumidor e as taxas reais de juros (SERRANO e SuMMa, 2015, p.
15). Todos estes fatores apresentaram evolucio bastante favordvel entre
2004 ¢ 2010, especialmente na segunda metade da década, o que coin-
cide com o periodo de expansao do investimento federal e da Petrobras,
configurando um boom de demanda interna na economia brasileira.
Decisivos nesse sentido foram os sucessivos aumentos reais do saldrio
minimo desde 2005 acoplados aos aumentos das transferéncias do Go-
verno Federal as familias (aposentadorias e outros beneficios sociais), a
expansao do emprego publico federal acompanhada de aumentos reais
dos saldrios dos servidores (que se convertem em consumo privado) e a
criagdo do crédito consignado e outras reformas microecondmicas que
expandiram o acesso ao crédito. Ao final de 2010 e em 2011, com o
aperto monetdrio/crediticio daquele ano e niveis de endividamento das

16 As informagoes sobre composi¢ao do PIB sao as apresentadas pelo IBGE, Contas Nacionais
Trimestrais, disponiveis em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/indicadores/pib/de-
faultent.shtm>.
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familias e de comprometimento da renda com servigos da divida mais
elevados, o consumo passou a crescer a taxas menores culminando com
o decréscimo na média do biénio 2014-2015."

O consumo dos trés niveis de governo em todo o periodo consi-
derado apresentou certa estabilidade em termos de participagao no
PIB, variando pouco ao redor de 19% (minimo de 18,5% em 2005
e maximo de 20,2% em 2015). Isso decorreu de taxas de crescimento
préximas e, em geral, abaixo do PIB em todas as fases do ciclo, com
exce¢ao da média dos ultimos dois anos. Este comportamento suscita
duas observagdes pontuais. A primeira delas diz respeito ao reforco a
fase expansiva do ciclo do PIB e do investimento federal e da Petrobras:
entre 2006 ¢ 2010 o consumo do governo apresentou a maior taxa
média de crescimento das quatro fases analisadas, 3,3% a.a., e isto se
deveu fundamentalmente, como tratado anteriormente no Ambito dos
determinantes do consumo, ao aumento do emprego publico e das re-
munerag¢des dos servidores entre 2006 e 2010.'® A segunda observacio
¢ sobre a trajetéria mais ampla do gasto publico no periodo, que nao é
apreendida pelo consumo relativamente estdvel do governo, mas pelas
oscilagoes do investimento e pelo aumento no tempo das transferéncias
federais as familias'’, que saltaram 149% em termos reais de 2003 a
2015, impulsionando o consumo privado e contribuindo, dado o cari-

De acordo com a série disponibilizada pelo Banco Central com inicio em 2007, em dezem-
bro daquele ano o saldo da carteira de crédito das pessoas fisicas junto ao setor financeiro
registrava um patamar de 15,9% do PIB, subindo para 20,0% ao final de 2010 e alcangando
25,5% do PIB em 2015. O comprometimento da renda das pessoas fisicas com servicos da
divida evoluiu da seguinte forma: 15,8% em margo de 2005, 19,5% em dezembro de 2010
e 21,2% ao final de 2015. Ver: BCB/Sistema Gerenciador de Séries Temporais, séries n.
20624 e 19881.

No Governo Federal, o gasto com pessoal e encargos sociais cresceu em média 7,5% a.a.
neste intervalo; em todos os outros perfodos considerados, esta rubrica de despesa apresen-
tou estabilidade em termos reais, contribuindo para a desaceleragio do consumo do governo
geral. No intervalo, como um todo, as despesas com saldrios e encargos de servidores federais
reduziram sua participagio no PIB, de 4,78% em 2002 para 3,98% em 2015 (STN/Resul-
tado do Tesouro Nacional).

As transferéncias do Governo Federal as familias incluem o regime geral de previdéncia
social, urbana e rural, o beneficio de prestagio continuada da Lei Orginica da Assisténcia
Social (Loas), a renda mensal vitalicia por invalidez, os gastos com seguro desemprego ¢
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ter redistributivo do Regime Geral de Previdéncia Social e de programas
sociais como o Bolsa Familia, para a queda observada da desigualdade
social brasileira.?

A diferenca entre exportagdes e importagdes de bens e servi-
cos representa, em termos aproximados, a contribui¢do externa ao
crescimento do PIB.?! Entre 2002 e 2015, a soma das exportacoes
e importacoes de bens e servicos em valor do PIB apresentou, di-
ferentemente do consumo do governo, volatilidade considerdvel: o
minimo de 22,1% do PIB ¢ do ano de 2009, marcado pelo mergulho
do comércio internacional na sequéncia da crise financeira global; o
maximo de 29,7% ¢ de 2004, caracteristico da fase de boom da econo-
mia mundial observada entre 2003 e 2008. O fato notdvel nas taxas
de crescimento das exportagdes e importagdes de bens e servigos ao
longo do ciclo de investimento federal e da Petrobras foi a intensidade
de sua contribui¢ao para o crescimento do PIB no primeiro periodo,
reflexo do aumento médio das exportagoes de 11,7% a.a.: é isto o
que explica a expansio média anual do PIB de 3,4% a.a. entre 2003
e 2005, a despeito da queda do investimento federal e da Petrobras e
do crescimento do consumo das familias e do governo em torno de
2,5%. No periodo seguinte, 2006 a 2010, teve lugar rdpida reversao
do quadro externo quando as importagdes passaram a crescer em mé-
dia 15,3% a.a. contra 2,5% das exportagoes.

abono salarial e o Programa Bolsa Familia. Os dados usados no texto, corrigidos pelo IPCA,
provém de STN/Resultado do Tesouro Nacional.

20

Entre 2003 e 2014, o coeficiente de Gini calculado pelo IPEA a partir de dados de renda
extraidos da PNAD/IBGE recuou 12,1%, de 0,589 para 0,518. A taxa de pobreza neste
periodo, medida a partir da renda necessdria para a cobertura de duas vezes as necessidades
caléricas minimas didrias recomendadas pela FAO ¢ OMS, caiu de 34,4% para 13,3%.
Dados disponiveis em: <http://www.ipeadata.gov.br/>.

21 A rigor, as importagoes de bens e servicos constituem varidvel de oferta, ou seja, correspon-

dem 2 fragdo das despesas de consumo das familias, consumo do governo, investimento e
exportagdes, atendidas por produgao no exterior. Assim, idealmente, a contribuicio de cada
componente da demanda ao crescimento do PIB, varidvel de oferta que nio inclui importa-
¢oes, ¢ mais apropriadamente captada com o auxilio de matriz de insumo e produto em que
¢ possivel calcular o contetido importado de cada componente da demanda final. Para uma
metodologia desenvolvida com estas caracteristicas, ver Fevereiro (2016).
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Este contraste espelha em grande parte o ciclo internacional e as
transformagoes na economia mundial associadas a emergéncia da Chi-
na como poténcia econdmica. Em linhas resumidas, de 2003 a 2008,
a economia mundial experimentou aceleragio do crescimento e do
comércio empurrada por taxas anuais de crescimento chinesas supe-
riores a dois digitos, boom de pregos de commodities, alta do consumo
e construcao residencial nos EUA associada a “exuberancia irracional”
dos mercados financeiros, ¢ maior dinamismo na Europa decorrente
da abundancia dos fluxos de capitais em dire¢ao aos paises menos de-
senvolvidos do continente na sequéncia da unificagio monetdria. No
periodo seguinte ao choque financeiro global de fins de 2008 e 2009, o
PIB e comércio globais diminuiram sensivelmente o ritmo de aumento
em meio a desaceleracio chinesa, a desalavancagem da economia ame-
ricana e A crise na drea do euro.?

Mais recentemente, em razao do ajuste fiscal em curso na economia
brasileira, do crescimento negativo da absor¢ao doméstica e da desvalo-
rizagao experimentada pelo real, o setor externo voltou a contribuir po-
sitivamente para o crescimento do PIB, com destaque para a compressao
das importa¢oes a uma base média anual de -7,9% em 2014 e 2015.

A taxa de investimento (formagio bruta de capital fixo/PIB) entre
2002 e 2015 também variou consideravelmente, com um minimo de
16,6% do PIB em 2003 ¢ um mdiximo de 20,9% do PIB em 2013. A
correlacio observada entre investimento federal e da Petrobras, de um
lado, e investimento agregado, de outro lado, ajuda a entender o fraco
desempenho, abaixo do PIB, da formagdo bruta de capital fixo entre
2003 e 2005, o dinamismo do investimento agregado na fase alta do
ciclo entre 2006 ¢ 2010, ¢ o mergulho do biénio 2014 e 2015. Jd o
relativo descompasso do periodo 2011 a 2013, quando o investimen-
to agregado cresceu em média 4,4% a.a., taxa acima do PIB, contra

22 Considerando os intervalos do ciclo internacional de 2003-2008 e 2009-2015, o crescimen-
to global em média anual caiu de 4,7% para 3,3%; a baixa do comércio internacional foi
mais pronunciada, de 7,3% para 2,9%. Dados extraidos do FMI/World Economic Outlook
Database, disponivel em: <https://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2016/01/weodata/
index.aspx>. Acesso em: 3 mar. 2016.
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1,5% do investimento publico e federal, taxa abaixo do PIB, deve ser
qualificado: primeiro porque, na comparagio com o perfodo anterior,
tanto o investimento agregado como o federal e da Petrobras desace-
leraram; segundo, em razao do jd comentado cardter induzido do in-
vestimento privado em mdquinas e equipamentos, o que explica a alta
do investimento privado em 2011, em pleno ambiente de contragio
do investimento federal e da Petrobras; e, terceiro, a mudanca do mix
de politica fiscal ap6s 2010, com énfase em subsidios (com destaque
para o Programa de Sustentagao de Investimentos do BNDES e para o
Programa Minha Casa, Minha Vida) e desoneracoes em detrimento do
investimento federal e da Petrobras, e as concessoes especialmente em
infraestrutura logistica parecem ter contribuido para a estabilizagao da
taxa de investimento agregado pelo menos até 2013 e o inicio de 2014,
sem evitar, contudo, a crise do biénio 2014-2015.%

A observacio do comportamento da série agregada de investimentos
também revela que o ciclo expansivo de crescimento do PIB no interva-
lo 2004 a 2010 nao se apoiou apenas na contribui¢io do setor externo
(mais intensa até 2006) ou no bom desempenho do consumo: de 2006
a 2010, na média anual, o crescimento da formagdo bruta de capital
fixo superou em larga medida o desempenho das exportagdes e, em
menor escala, 0 aumento do consumo, o que remete ao j& mencionado
cardter induzido do investimento privado, mas também ao formiddvel
desempenho do investimento federal e da Petrobras com crescimento
médio anual de 25,9%.

» Para uma descri¢io pormenorizada da mudanca do mix da politica fiscal apés 2010, ver,
dentre outros, Gobetti e Orair (2015). O Programa MCMYV, criado em 2009, registra R$
2,2 bilhées em inversoes financeiras federais a titulo de subsidio & aquisi¢ao da casa prépria
até 2010; de 2011 a 2015 este valor salta para R$ 83,4 bilhoes. O PSI, também criado em
2009 e operado pelo BNDES, ampliou a conta de equalizagio de juros da Uniao: entre
2011 e 2015 esta conta no 4mbito do Programa alcangou R$ 32,5 bilhées; antes disso nio
h4 registro de pagamentos da Unido ao BNDES. Ver STN/Resultado do Tesouro Nacional.
Os dados mencionados foram corrigidos para valores de dezembro de 2015 pelo IPCA acu-
mulado no perfodo.
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Economia e politica da queda do somatério investimento
federal e investimento da Petrobras em 2014 e 2015

Como visto, o biénio 2014-2015 caracteriza-se por quedas reais e se-
quenciais da soma investimento federal e investimento da Petrobras
— que se estenderia em 2016 —, um fato inédito no periodo 2003-
2015. De R$ 159 bilhoes em 2013, o valor caiu para R$ 145 bilhoes
em 2014 ¢ R$ 98 bilhoes em 2015 (gréfico 3). Em % do PIB (gréfico
4), o volume de gastos desceu de 2,5% em 2013 para 1,7% em 2015,
nivel préximo ao de 2007, ano de andncio do PAC e das primeiras
descobertas do pré-sal. Esta trajetdria, comandada pelo colapso dos in-
vestimentos da Petrobras, em 2015, foi reforgada pela forte contragao
do investimento federal.

Naio ¢ objetivo deste trabalho, nem seria possivel, oferecer explicagao
completa dos limites do investimento publico e estatal no Brasil, o que
remeteria a estudos de caso que abordassem aspectos microecondmicos
de projetos selecionados e considerassem os desafios e limites do pla-
nejamento e da gestdo publica na federacio.” A anilise a seguir aborda
a queda do investimento publico e da Petrobras no biénio 2014-2015
de uma 6tica circunscrita mesclando elementos de tendéncia e ciclicos
da economia doméstica e internacional com aspectos selecionados da
dimensao politica do investimento (MEDEIROS, 2007).

No que tange aos elementos econémicos e de politica econdmica
que condicionam o investimento publico e estatal, cabe destacar: no
Ambito federal, a paulatina perda de dinamismo da receita ptblica no
contexto da desaceleragio econémica, das amplas desoneragoes tributd-
rias do periodo 2011/2012 a 2014, e da recessao de 2015; a opgao da
politica econdmica pela implementagao de forte ajuste fiscal em 2015;
a compressao deliberada dos precos domésticos dos derivados de petr6-
leo no intervalo 2011 a 2014; e, em 2014 e 2015, o colapso dos pregos
internacionais do petréleo.

¢ Sobral (2015) e Lotta e Favareto (2016) constituem bons exemplos de estudos de caso com
estas caracteristicas, o primeiro focado nos grandes investimentos da regiao metropolitana
fluminense e o segundo em seis grandes projetos do PAC.
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O préximo grifico apresenta a evolugio do crescimento real da recei-
ta administrada pela Receita Federal do Brasil (RFB), isto é, das receitas
primdrias totais (receitas totais menos receitas financeiras) excluidas a ar-
recadagio liquida do Regime Geral de Previdéncia Social e as receitas nao
administradas pela RFB tais como dividendos, concessoes, receitas pré-
prias dos 6rgaos etc.” As receitas administradas pela REB, que incluem o
IPL, IR, IOE Corins, PIS/Pasep, CSLL, CIDE, dentre outras, representam
cerca de 60% das receitas totais primdrias estando mais claramente relacio-
nadas ao ciclo econémico e a0 mesmo tempo desvinculadas da principal
rubrica de gasto primdrio do Governo Federal, os beneficios do Regime
Geral de Previdéncia Social. Entre 2003 e 2010, periodos de compressao
(até 2005) e expansio do investimento federal, a receita administrada pela
RFB apresentou crescimento médio real de 5,6% a.a.; por seu turno, entre
2011 e 2015, periodo de relativa estagnacio (até 2014) e retragio do in-
vestimento federal, a receita administrada pela RFB passou por oscilagoes
maiores e, em média, praticamente estagnou em termos reais com cres-
cimento de apenas 0,5% a.a., com destaque para a queda sequencial do
biénio 2014-2015, -3,5% e -6,5%. No cendrio orcamentdrio brasileiro de
elevada participagio das despesas obrigatérias®®, em média 77% das despe-
sas primdrias no periodo 2003 a 2015, ampla vinculagao de receitas, e de
regra fiscal focada no resultado primério do Governo Central, periodos de
retracdo de arrecada¢io, terminam por redundar em pressio sobre despe-
sas discriciondrias, em particular sobre o investimento federal.

Isso remete a discussio em torno dos determinantes da evolucao da
politica econdmica, em particular da politica fiscal. Ao final de 2014
e inicio de 2015, o governo Dilma entdo reeleito apds a disputa mais
concorrida desde a redemocratizagio do pais”, anuncia um conjunto

» Ver STN/Resultado do Tesouro Nacional, nova série, tabela 1.1. Disponivel em: <https://

www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional>. Acesso em: 3 abr. 2016.

% As despesas obrigatdrias constituem obrigaces constitucionais e legais da Unido, bem como

despesas indicadas na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, ndo passiveis de contingenciamento
para fins de cumprimento da meta de resultado primdrio. Ver art. 9, § 20, Lei Complemen-
tar n. 101/2000.

O resultado das eleicoes presidenciais no segundo turno de outubro de 2014 foi: Dilma

Roussef (PT), 51,64% dos votos vélidos, contra 48,36% para Aécio Neves (PSDB).

27
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Grafico 8: Receita administrada pela Receita Federal do Brasil
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Fonte: STN, Resultado do Tesouro Nacional, nova série. Valores anuais corrigidos pelo IPCA acumulado
até dez. 2015.

de medidas de ajuste fiscal visando a recuperagao da credibilidade, da
estabilidade e do crescimento. Esta op¢io de politica econdmica e a
velocidade prevista de implementa¢ao, com superdvit primdrio inicial-
mente previsto de 1,2% do PIB em 2015 ¢ 2,0% em 2016, contra um
déficit observado em 2014 de 0,6% do PIB, surpreendeu e despertou
inimeras criticas de movimentos sociais ¢ de economistas nio ortodo-
xo0s. Seja pela priorizagao da agenda de politica econdmica defendida
pela oposicio derrotada nas eleigoes, seja pelas esperadas consequéncias
sociais em termos de desemprego e redugao de saldrios reais, o ajuste
apontaria para mais recessao e menos distribui¢io.?®

Em meio a estas criticas, mas com amplo apoio da imprensa e de
analistas financeiros”, o governo justificou a mudanca na politica eco-
ndémica com argumentos que dialogam com a hipétese do “ajuste fiscal
expansionista’ e que remetem a percep¢io de esgotamento do raio de
manobra da politica econdmica. Argumentou-se que apds o estreita-
mento do espago fiscal decorrente da absor¢ao pelo setor publico de

% Ver, por exemplo, Biancarelli (2015a) ¢ Bastos ¢ Lara (2015).

¥ Ver, por exemplo, a repercussio da nomeagio de Joaquim Levy, economista egresso do
mercado financeiro, para o Ministério da Fazenda em novembro de 2014, disponivel em:
<htep://gl.globo.com/economia/noticia/2014/11/veja-repercussao-do-anuncio-da-nova-
-equipe-economica.html>. Acesso em: 3 abr. 2016.
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choques externos (crise mundial, pregos em queda das commodities) e
internos (problemas na oferta agricola, seca), o reequilibrio das contas
publicas (incluindo a recomposi¢io dos precos administrados de com-
bustiveis e energia elétrica em 2015) seria o caminho a trilhar para re-
cuperar a estabilidade, credibilidade e o crescimento:

[...] as mudancas que o palis... precisa para os préximos quatro anos depen-
dem muito da estabilidade e da credibilidade da economia. Nés preci-
samos garantir a solidez dos nossos indicadores econémicos.

A economia brasileira [...] vem sofrendo os efeitos de dois choques. No
plano externo, a economia mundial sofreu uma redugao expressiva nas suas
taxas de crescimento [...] Além disso, hd uma queda nos precos das commeo-
dities [...] Além disso [...] nés temos uma apreciagao significativa do délar.
No plano interno [...] um choque no prego dos alimentos, devido ao pior
regime de chuvas de que se tem registro histérico no Brasil. Essa seca tam-
bém teve, mais recentemente, impactos no prego da energia em todo o
Brasil e na oferta de 4gua em algumas regioes especificas e de forma muito
especifica na regido Sudeste.

Diante destes eventos internos e externos, o governo federal cumpriu o seu
papel. Nés absorvemos a maior parte das mudangas, dessas mudangas no
cendrio econdmico e climdtico em nossas contas fiscais para preservar o
emprego ¢ a renda. Nés reduzimos nosso resultado primdrio para com-
bater os efeitos adversos desses choques sobre nossa economia e pro-
teger nossa populagao. Agora, atingimos um limite para isso. Estamos
diante da necessidade de promover um reequilibrio fiscal para recupe-
rar o crescimento da economia o mais rdpido possivel, criando condi¢oes
para a queda da inflacio e da taxa de juros no médio prazo e garantindo,
assim, a continuidade da geragao de emprego e da renda. (PRESIDENCIA DA
RePUBLICA, 2015, grifos nossos).

A discussao em torno desta justificativa econdmica do ajuste serd
retomada na préxima se¢o, especialmente no que tange a redugio do
raio de manobra da politica econdémica. Por ora, mencione-se que, a
despeito da referéncia indireta a um limite/piso para a redugio do su-
perdvit primdrio dado pelo ano de 2014 (o discurso citado ¢ do inicio
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de 2015), a recessao de 2015, acompanhada por queda real das receitas
ampliou, o déficit primdrio® — que continuaria crescendo em 2016 —
sem impacto notdvel sobre as condigoes de rolagem da divida publica.’’

Gréfico 9: Resultado primario do setor pablico consolidado
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Fonte: BCB, séries temporais.

Numa perspectiva mais propriamente politica, pode-se ainda explorar
a hipétese de que o ajuste de 2015 visava reaproximar o governo reeleito
de empresdrios e dos “mercados” depois do paulatino afastamento que
marcou o periodo 2011/2012 a 2014. Em que pesem as desoneragoes
fiscais, o aumento dos subsidios entre fins de 2011 e 2014, e a retomada
das concessoes em infraestrutura notadamente em logistica, a redu¢io
observada no crescimento do produto e na rentabilidade das empresas,
assim como iniciativas de politica econémica contrérias a interesses ime-
diatos do setor financeiro, com destaque para a redugio da taxa bdsica de

3 O déficit primdrio registrado chegou a -1,88% do PIB, e mesmo desconsiderando-se o paga-
mento de R$ 55,6 bilhoes (0,94% do PIB) de passivos da Unido referentes a exercicios an-
teriores junto ao Banco do Brasil, BNDES e FGTS, o déficit de 2015 recalculado (-0,94%
do PIB) superou o de 2014 (-0,57%). O acerto do pagamento dos passivos mencionados
foi realizado em dezembro de 2015, em linha com as determinagées do Acérdao TCU n.
825/2015 e ao amparo da aprovagio pelo Congresso Nacional de revisio da Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias (LDO), que reduziu oficialmente a meta de resultado primério do ano.

As condicoes de rolagem da divida puablica em 2015 serdo abordadas por meio de indica-
dores selecionados (custo da divida, custo médio das emissdes ao publico, prazo médio e
colchio de liquidez) na préxima segio.

31
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juros entre o fim de 2011 e 2013 e a diminuigao de spreads dos bancos
publicos, teriam despertado forte resisténcia da elite empresarial e finan-
ceira a sustentagao das politicas contraciclicas (SINGER, 2015; PINTO et
al., 2016) — que, como visto, diferentemente de 2009 e 2010, nao pas-
saram diretamente pelo investimento federal e da Petrobras. Nessa linha
de raciocinio, a reorientagio ortodoxa da politica econdmica, mais do
que uma aposta no ajuste recessivo como saida da crise, seria uma ponte
para a governabilidade que, entretanto, nio se confirmou.

O ano de 2015 seria marcado por rdpida corrosao da sustentagio po-
litica do governo associada a diversos fatores conjunturais, mas também
herdados do passado, econdmicos e nao econémicos, dentre eles: inten-
sificacdo da recessao; aumento do desemprego aberto de 6,5% ao final
de 2014 para 9,0% em dezembro de 2015 (IBGE-Pnap Continua);
inflacdo na casa dos dois digitos, 10,65% medida pelo IBGE-IPCA?*;
retragao do rendimento médio real anual dos trabalhadores e da massa
salarial real anual, respectivamente 0,3% e 0,2% na comparagio entre
dezembro de 2015 e dezembro de 2014 (IBGE-Pnap Continua); cres-
cimento do niimero de votos das oposicoes, o que ampliou o poder de
veto do Congresso a iniciativas do Executivo; deterioragao da mobilida-
de urbana nas grandes cidades, elevando a percepc¢ao entre a populagio
de piora da qualidade de vida®; ressurgimento no Brasil, como des-
dobramento até certo ponto inesperado das grandes manifestacoes de
rua de 2013 iniciadas em Sao Paulo contra o aumento de passagens de
Onibus, de movimentos de massa a direita do espectro politico unidos
pelo combate a corrupgio e com a presenca de grupos extremistas de

3 A elevagio da inflagio em 2015 esteve relacionada a politica de recomposi¢io de tarifas, in-
cluindo combustiveis e energia elétrica, base da forte alta dos pregos administrados (18,1%),
e ao comportamento da taxa de cimbio, cujo aumento em 12 meses (cerca de 42% em
termos médios nominais) pressionou por realinhamento de pregos domésticos em relagao
aos precos internacionais. Ver: BCB (2016).

3 Pesquisa CNI/IBOPE realizada em 142 municipios brasileiros indica que entre 2011 ¢ 2014

a parcela de entrevistados que levava mais de uma hora nos deslocamentos didrios para
atividades rotineiras subiu de 26% para 31%. Nas cidades com mais de 100 mil habitantes,
este percentual alcancou 39% em 2014. Quanto & percepgao da populagio brasileira sobre
a qualidade do transporte ptblico, em 2011, 39% dos entrevistados avaliava o servico como
6timo ou bom, em 2014 este percentual caiu para 24%. Ver: CNI (2015).
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contestagdo da prépria democracia®; viés mididtico, em particular dos
grandes veiculos de comunicagio, contrdrio ao governo e ao Partido
dos Trabalhadores (Lima, 2015); e a Operagao Lava Jato de 2014, ainda
em andamento em 2017, com foco em ilicitos ligados a Petrobras com
grande impacto negativo sobre o PT, mas também sobre o conjunto do
sistema politico brasileiro.

Assim, ¢ dificil deixar de relacionar a piora dos indices de aprovagao
do governo, de 40% de 6timo e bom para 9% entre o final de 2014 e
dezembro seguinte (CNI-IBoPE), a decisdo do presidente da Camara dos
Deputados, Eduardo Cunha, investigado por quebra de decoro parla-
mentar, de aceitar o pedido de impeachment contra a presidenta da Re-
publica ao término de 2015, precisamente no dia em que deputados do
PT anunciaram que votariam pela abertura de seu processo de cassagio
no Conselho de Etica. Na auséncia de relacoes diretas entre a presidenta
e as denuncias de corrupgdo, o fundamento do processo de impeach-
ment concentrou-se em Decretos de abertura de créditos suplementares,
cujos valores seriam incompativeis com o cumprimento da meta fiscal de
2015, e em suposta contratagio ilegal de operagoes de crédito decorrente
de atrasos no pagamento de subvengoes do Plano Safra.”

E evidente que a outra parcela do investimento do setor puiblico
considerada nesta pesquisa, o investimento da Petrobras, também res-
ponde as grandes opgoes de politica econdmica e as condigoes de gover-
nabilidade. Em primeiro lugar, cabe destacar a compressao deliberada
dos pregos internos dos derivados de petréleo no periodo 2011-2014.
Com peso expressivo no IPCA (5,3% em janeiro de 2012), defasagens
nos reajustes de combustiveis e derivados ajudam a controlar a inflagio,
mas afetam a capacidade de investimento da Petrobras e do préprio
Governo Federal.

3 Para uma andlise das raizes dos recentes protestos 2 direita no Brasil, perfil dos participantes

e papel das redes sociais, ver Tatagiba, Trindade e Teixeira (2015).
¥ Cerca de oito meses depois, concluido o processo de afastamento da presidenta que, no en-
tanto, manteve direitos politicos, o deputado Eduardo Cunha seria cassado (12 de setembro
de 2016) para logo em seguida ser preso (19 de outubro de 2016) no 4mbito da Operagao

Lava Jato.
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Entre 2011 e 2014, tomando-se como exemplo a gasolina comum
revendida nos postos ao consumidor, os precos aumentaram 16,1%
(ANP) contra uma inflacio acumulada de 27,0% (IBGE-IPCA); além
disso, de 2011 a setembro de 2014, o preco internacional em R$ do
barril brent de petréleo bruto subiu 60,2%. O preco da gasolina co-
mum ao consumidor compde-se do preco da gasolina nas refinarias
da Petrobras (ou do produto importado), mais o preco do dlcool ani-
dro misturado ao combustivel, mais impostos (ICMS, PIS/Corins e
CIDE), mais margem de revenda.’ No intervalo em tela, 2011 a 2014,
a Petrobras e o Governo Federal amorteceram internamente a alta dos
pregos do petréleo de duas formas: postergando os reajustes do prego
da gasolina nas refinarias e compensando parcial ou totalmente tais
reajustes com redugoes das aliquotas da Cipe. No primeiro caso, pre-
judicou-se a capacidade de investimento em processamento através da
pressao exercida sobre as margens de refino; no segundo, reduziu-se
a disponibilidade de recursos para investimento em infraestrutura de
transportes uma vez que a CIDE vincula-se ao investimento no setor.
Ao final de 2014 e em 2015, a compressao dos pregos dos derivados
deu lugar ao seu realinhamento, o que explica em parte a inflagao de
dois digitos no ano.

Ainda no 4mbito dos determinantes econdmicos dos investimentos
da Petrobras, saliente-se a trajetéria dos precos internacionais do petré-
leo. Do inicio de setembro de 2014 a dezembro de 2015, tomando-se
como referéncia o preco do barril brent em délares, a queda chegou a
64%, de US$ 101,2 para US$ 36,6. Um choque de pregos desta mag-
nitude afetou negativamente o mercado mundial, incluindo os investi-
mentos das empresas em todo o globo. De acordo com as projecoes da
Agéncia Internacional de Energia, a queda global de investimentos no
setor de petrdleo teria chegado a 25% em 2015, com 2016 apontando
nova reducao (ALMEIDA e LOSEKANN, 2016). Em relacio a Petrobras, o
declinio do prego do barril, somado as perdas cambiais de 2015 com a
desvalorizacio do real, levou a deterioragao do valor de ativos e amplia-

% ANP (2014).
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¢ao do custo de endividamento, redundando em prejuizo de R$ 34.836

milhées no ano (PETROBRAS, 20106).

Gréfico 10: Gasolina comum: preco médio semanal de revenda
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Fonte: ANP, Sistema de Levantamento de Precos

Gréfico 11: Preco do petréleo bruto Brent
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Em suma, as quedas sucessivas de investimentos domésticos da Pe-
trobras em 2014 e 2015, no acumulado 32,7% nominais ¢ 42,8% em

termos reais, associam-se a defasagens nos reajustes dos precos internos
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dos derivados de petréleo entre 2011 e 2014 e ao choque negativo de
precos internacionais do barril no periodo recente.

Neste ponto, vale a pena retomar por outro angulo as consideragoes
de Orair sobre o periodo de expansio do investimento publico e estatal,
grosso modo, de 2006 a 2010, quando estava “[...] em curso um processo
de reconfiguracio das articulagoes entre o capital publico e privado, com
o primeiro ainda desempenhando papel proeminente” (2014, p. 102).
Cinco anos depois, é possivel assinalar fissuras relevantes nos arranjos
virtuosos entre Estado e mercado esbogados hd pouco tempo atrs.

Reordenando os aspectos econdmicos e de politica econdmica apre-
sentados ao longo deste capitulo, sugere-se que estas fissuras remontam
a queda do investimento publico federal e da Petrobras em 2011, ao
menor dinamismo da economia internacional, 2 acomodagao para bai-
xo do crescimento do consumo das familias com maior nivel de endivi-
damento (o que gera menor expansio do mercado interno), a redugio
das taxas de crescimento com piora da rentabilidade das empresas e dos
indicadores fiscais, 2 oposi¢ao do setor financeiro e de parte do setor
produtivo a queda da taxa de juros e dos spreads bancdrios no periodo
2012-2013, ao colapso dos pregos internacionais do petréleo desde se-
tembro de 2014 e ao ajuste fiscal e a recessao do ano de 2015. Esse qua-
dro somou-se e impulsionou a crise politica e de governabilidade que,
em um movimento de mutua determinagio, voltou a impactar direta e
indiretamente o investimento federal e da Petrobras.

Quanto aos impactos diretos da instabilidade politica, sobressaem
os da Operagao Lava Jato. Primeiro sobre a Petrobras, que em 2014 ex-
plicitou, no balango, baixas referentes a gastos adicionais capitalizados
indevidamente associados as investigacoes no valor de R$ 6,2 bilhoes.?”
E depois sobre as empreiteiras envolvidas nos crimes identificados, com
prisoes de empresdrios, aplicagdo de multas e demissoes de funciona-
rios, o que gera dificuldades em obras do Governo Federal além de am-

%7 Estes R$ 6,2 bilhoes de prejuizos com corrupgio explicitados no balanco da empresa se refe-
rem ao percentual de 3% aplicado sobre o valor dos contratos assinados entre 2004 ¢ 2012
com o cartel de empreiteiras citado na Operagao Lava Jato somados aos valores especificos
encontrados nos depoimentos relativos a empresas fora do cartel. Ver: Petrobras (2015).
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plificar o risco sistémico associado a possibilidade de quebra de grandes
empresas com passivos expressivos no sistema bancirio doméstico.®
Quanto aos impactos indiretos, a crise politica e de governabilidade
reduz, aos olhos de parcela da sociedade e do setor privado, a legitimidade
das intervengoes do Estado no dominio econémico, o que se expressa
em maior resisténcia a aumentos ou criagio de impostos, mas também
no impulso as criticas ao gasto supostamente perduldrio e ineficiente, in-
cluindo o investimento ptblico. Um exemplo recente da radicalizacio da
critica ao Estado e de seu impacto sobre as condigoes de governabilidade
pode ser buscado na metamorfose da campanha “nao vou pagar o pato”
da Federacio das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp). Criada em
setembro de 2015 contra aumentos de impostos, em margo de 2016 a
campanha ganhou novo slogan, “chega de pagar o pato”, uma referéncia
direta ao apoio da entidade ao afastamento da presidenta da Republica.

Finangas funcionais e espaco fiscal no Brasil: revisitando
as restricGes macroeconémicas ao investimento puablico
federal e da Petrobras

Finangas funcionais e espaco fiscal no Brasil

Se é verdade que a deterioragio das condigdes econdmicas internacionais
e domésticas reduz o espago das op¢oes de politica econdmica, por outro
lado nao elimina as possibilidades de escolha. No caso concreto brasi-
leiro, mudangas associadas a administra¢io do balango de pagamentos,
as caracteristicas e administra¢io da Divida Pablica Federal Mobilidria
Interna (DPMFi) e ao acimulo de caixa (disponibilidades financeiras)
pelo governo mitigaram o risco de crise cambial e ampliaram o espaco
fiscal potencial para a pritica de politicas contraciclicas. Tais mudangas
aproximaram nossa realidade do reivindicado pelas finangas funcionais

% As cerca de 29 empreiteiras envolvidas na Operacio Lava Jato participam dos principais
projetos de infraestrutura no Brasil. Eventuais faléncias podem colocar em risco nio apenas
os projetos, mas também bancos publicos e privados responsdveis pela concessao de emprés-
timos e garantias s empresas. Ver O Estado de S. Paulo (2016).
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— que defende que governos capazes de emitir a prépria moeda devem e
podem praticar déficits para garantirem o pleno emprego com estabili-
dade de precos (LERNER, 1943, p. 39-40) — e por sua atualizagao repre-
sentada pela Moderna Teoria Monetaria (Modern Monetary Theory):

Uma das principais contribui¢oes da Moderna Teoria Monetdria (Modern
Money Theory) tem sido a de explicar por que governos soberanos em ter-
mos monetirios [que emitem a prépria moeda] possuem grande raio de
manobra na politica econémica, sem o sobrepeso de restri¢oes financeiras.
Eles nao apenas podem emitir sua prépria moeda para honrar compro-
missos denominados em sua prépria unidade de conta, mas também
podem contornar restri¢des autoimpostas a execuciao orcamentdria por
meio da alteragio de regras. Sendo assim, governos deste tipo nao se depa-
ram com constrangimentos financeiros da mesma forma com que governos
nao soberanos [que nio emitem a prépria moeda] se defrontam, de modo
que podem priorizar questdes como o pleno emprego e a estabilidade de
precos. (TyMOIGNE e WRay, 2013, p. 2, tradugio e grifos nossos)

Iniciando pela melhoria da politica de administracao do balango
de pagamentos no Brasil, pode-se relaciond-la a um conjunto amplo
de fatores, dentre os quais vale destacar: adogao do regime de cAmbio
flexivel em 1999, mas com flutuagao administrada da taxa, que buscou
suavizar variagdes sem elimina-las, facilitando o ajuste externo em mo-
mentos de crise; em 2005 e 2006, pagamentos antecipados da divida
externa com o FMI e Clube de Paris e resgate de titulos remanescentes
da renegociagio da divida herdada dos anos 1980, o que abriu caminho
para a fase de emissoes externas qualitativas; ampla liquidez interna-
cional e influxo de capitais externos — diretos e em carteira, mesmo em
meio a piora dos termos de troca e dos resultados em conta-corrente —,
que mudaram a composi¢io do passivo externo; e acimulo de reservas
internacionais a partir de 2007, tornando positiva a posi¢ao patrimo-
nial externa do setor publico.”

% Para uma discussao do contexto internacional mais amplo subjacente & melhoria dos regimes
de administracdo de balango de pagamentos dos paises em desenvolvimento, ver Medeiros,
Freitas e Serrano (2015). Sobre o pagamento antecipado da divida externa, ver Pedras (2009).
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Estas melhorias, em contraste com a década de 1990 e inicio dos
anos 2000, reduziram significativamente o risco macroecondémico de
nao cumprimento das obrigacoes em moeda estrangeira, quadro esse
que prevalece ainda hoje em meio a abundante liquidez global e a
forte compressao das importagoes devido ao quadro recessivo. Assim,
se pelo lado da demanda o impulso externo ao crescimento arrefeceu
no poés-crise financeira de 2008, pela dtica da consisténcia macro a
economia brasileira, no ultimo decénio, experimentou objetivamente
um relaxamento da restrigio externa ao crescimento — o que contras-
ta com a importincia subjetiva dada pelos “mercados” a perda pelo
pais em 2015 do grau de investimento das agéncias de rating Fitch e
Standard’s and Poors.

Em particular, ressaltem-se os efeitos da mudanga da moeda predo-
minante de denominagido do passivo externo:

Fruto de uma participagio muito maior de passivos de carteira (agoes e ti-
tulos de renda fixa) negociados no pais e dos volumosos estoques de inves-
timento direto estrangeiro, houve uma “desdolarizagao” significativa [do
passivo externo brasileiro]: ao final de 2014 em torno de 60% dos passivos
totais estavam em real (contra pouco mais de 30% em 2001). Nos com-
promissos de carteira, a mudanca é ainda maior: 64% contra apenas 10%
no inicio do século. A consequéncia disso ¢ que o risco cambial passou
em parte para o “credor” do Brasil. E que, diante de desvalorizacoes
agudas (como a do fim de 2008 e novamente agora), a situagao de
vulnerabilidade pelo 4ngulo dos estoques melhora, e nao mais piora.
(BrancareLLr, 2015b, p. 19, grifo nosso)

Ja o acimulo de reservas internacionais, além de reduzir o risco de
default externo, fortalece a posi¢io patrimonial do setor publico em
momentos de desvalorizacio da taxa de cAmbio, como o vivenciado
pela economia em 2014 e 2015. Em 2015, por exemplo, os ganhos
do Banco Central com a correcio cambial das reservas internacionais,
liquidos do custo de carregamento, chegaram a R$ 260,0 bilhoes; des-
contadas as perdas de R$ 102,6 bilhoes com o vencimento de swaps
cambiais, o resultado do banco com operagdes cambiais, de R$ 157,3
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bilhées®, foi transferido ao Tesouro Nacional, ampliando as disponi-
bilidades financeiras depositadas na Conta Unica. Observe-se que este
ganho com opera¢des cambiais de R$ 157,3 bilhoes, ou 2,7% do PIB,
correspondeu a cerca de trés vezes o déficit primdrio do Governo Fede-
ral no ano (0,9% do PIB, descontados os pagamentos de atrasados ao
BB, FGTS e Caixa).

No que tange ao endividamento federal interno (DPMF1), um aspec-
to ignorado pelos analistas ¢ que o custo médio da divida e o custo médio
de novas emissoes de titulos ao publico acompanham de perto, desde
meados da década passada, o comportamento da taxa SELIC. Isso significa
que, ao contrdrio do sugerido pelas andlises de politica fiscal centradas
na credibilidade, o mercado de divida publica é mais referenciado as de-
cisoes de politica monetdria — como, alids, em geral, apregoa a literatura
p6s-keynesiana (Lavor, 2014, cap. 4) — do que a evolugio no tempo do
resultado fiscal ou, como nos anos 1990, ao comportamento da taxa de
cAmbio. Este tltimo aspecto, por sua vez, remete 2 melhoria da posi¢ao
externa da economia brasileira mencionada acima e a politica deliberada
de reducio da parcela cambial do endividamento interno que se seguiu
ap6s a crise cambial de 2002. Estas caracteristicas da divida interna indi-
cam que o custo médio do endividamento e das novas emissoes de titulos
nao “explodirao” por causa da emergéncia no periodo recente de déficits
primdrios — ao contrério, cairdo, como alids jd ocorre, em razdo da redu-
¢ao da taxa Selic em andamento desde outubro de 2016.

Ademais, de um ponto de vista tedrico, como lembram Serrano e
Summa (2015, p. 33) em linha com os modernos teéricos da moeda
(modern monetary theory), o risco propriamente econdmico de default
de um pais em sua moeda é zero, uma vez que a divida interna é apenas
promessa de pagamento futuro na prépria moeda, ou conceitualmente,
entrega de novos e ampliados passivos do governo sem juros (base mo-
netdria) aos credores. Em economias abertas, e ainda num nivel elevado
de abstracao, isto implica normalmente — a nao ser em situagdes agudas

% Banco Central do Brasil. Notas econémico-financeiras para a imprensa, Politica Fiscal, dez.
2015, quadro 42. Disponivel em: <http://www.bcb.gov.br/pt-br/#!/n/ecoimprensa>. Acesso
em: 4 abr. 2016.
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Grafico 12: Custo da Divida Pablica Gréafico 13: Custo Médio das Emissdes
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crise cambial com fuga macica da moeda doméstica — em facilidade de
rolagem da divida, afinal, por que os detentores de titulos que rendem
juros prefeririam reter em seus portfélios um ativo com taxa de juros
zero (base monetdria)?

Voltando ao concreto, na economia brasileira de hoje, como visto,
¢ muito baixo o risco de crise cambial aberta. E o Governo Federal,
como seria de se esperar, nao vem enfrentando dificuldades na rolagem
da divida interna. Isto é ilustrado por meio da tendéncia de aumento do
prazo médio da DPMFi, inclusive na fase de deterioragao do resultado
primdrio apds 2011, e pela ampliagao recente do “colchio de liquidez da
divida”, isto ¢, a parte da Conta Unica do Tesouro mantida no Banco
Central reservada para compromissos da divida. O elevado montante de
recursos disponiveis na Conta Unica do Tesouro no triénio 2014-2016,
saldo de R$ 917,4 bilhoes ou 14,9% do PIB em outubro de 2016, se ex-
plica pelos ganhos recentes do Banco Central com reservas transferidos
a0 Tesouro e por emissoes de divida superiores aos vencimentos no ano.
Em suma, o total de recursos da Conta Unica em outubro de 2016 al-
cancou 174% dos vencimentos anuais (juros e amortizagdes) da Divida
Publica Federal (DPF), percentual recorde da série histérica e bem supe-
rior aos 72% de dezembro de 2008 em plena crise de confianga global.
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Grafico 14: Prazo Médio da DPMFi  Gréfico 15: Conta Unica do Tesouro
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Grafico 16: Conta Unica do Tesouro / Vencimentos da DPF em 12 meses
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Fonte: Gréficos 14 a 16: STN/MF, Relatorio Mensal da Divida Pablica Federal; Banco Central do Brasil,
séries temporais.

Assim, os elementos aqui apresentados — baixissima probabilidade de
crise cambial, custo da divida interna controlado pela politica monetdria,
risco préximo de zero de default, e caixa do Tesouro em niveis recordes
— fornecem um quadro de restrigoes a politica econdmica bem diferente
do discurso focado na emergéncia de déficits primdrios e esgotamento do
espago fiscal. No momento atual, marcado por insuficiéncia de deman-
da, ampliagao do desemprego e instabilidade institucional, nio ¢ desejdvel
nem necessdria nova compressao de despesas publicas com novos custos
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em termos de desemprego, queda real de saldrios, eliminagao de direitos
sociais, regressao de investimentos e possivelmente nova queda de receitas.

Restri¢oes financeiras autoimpostas a retomada do investimento
pablico federal
Se nao hd impedimentos propriamente macroecondémicos a reativagio
da expansao do gasto federal, em particular dos investimentos, isso nao
significa auséncia de obstdculos ideoldgicos, legais, orgamentdrios e po-
liticos. Sem ser exaustivo, os préximos pardgrafos discutem alguns deles.
Quando do envio pelo Executivo ao Congresso, em agosto de 2015,
da proposta or¢amentdria para 2016 com uma previsao de déficit pri-
mirio de 0,5% do PIB, além da reagao contrdria tempestiva das agén-
cias de rating sinalizando o corte do grau de investimento do pais —
como visto indcuo do ponto de vista das contas externas brasileiras —, a
imprensa assim repercutiu a noticia:

E a primeira vez na histéria contemporinea que um governo nao con-
segue fechar as contas para o exercicio posterior e apresenta um projeto
de lei com desequilibrio fiscal. Or¢amento, por defini¢ao, tem que ter
equilibrio [...]. (SAFATLE, 2015, grifos nossos)

Cerca de um ano depois, o andncio pelo governo Temer de uma
meta de déficit primdrio de 2,0% do PIB para o Governo Central em
2017 causaria bem menos espanto:

Definida a meta fiscal para 2017 [de menos 2,0% do PIB], fruto de uma
nova politica para o gasto, um campo de trabalho até entao desprezado se
descortina para os gestores publicos: avaliar se cada real da despesa orca-
mentdria cumpre com seu objetivo.

[...]

O presidente interino Michel Temer disse na segunda-feira que “a partir de
certo momento” o governo deverd adotar “medidas impopulares”.
Provavelmente ele estava se referindo as medidas que comegaram a ser di-
vulgadas ontem, que nio se esgotam com a decisdo do déficit para 2017.

H4 muito a fazer no pés-impeachment.
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Esta pode ter sido apenas uma gentileza do presidente interino, ao avisar
a populagio que, para consertar os danos cometidos pelo populismo
fiscal, todos terao que pagar. (SArATLE, 2016, grifos nossos)

Nenhuma palavra em 2016 sobre uma suposta “segunda vez na his-
téria contemporinea” em que se adotaria no Brasil um or¢camento “de-
sequilibrado”. Nenhuma rea¢ao negativa registrada pelas agéncias de
rating. Como explicar esta mudanga de tom em relagio ao “desequili-
brio” das contas publicas? A defesa de “medidas impopulares” no futuro
pela jornalista sugere menos uma alteragio de posicionamento técnico
e mais um juizo de valor a priori simpdtico ao governo Temer, “gentil
com a popula¢io”, em contraste com o governo anterior caracterizado
pelo “populismo fiscal” a despeito da contragdo fiscal de 2015 e de sua
continuidade em 2016.

Deixando de lado as preferéncias politicas da “opinido publica’ e
voltando 2 questdo fiscal e or¢amentdria, desde a formulag¢io no sé-
culo XV do principio contdbil das partidas dobradas (PacroL1, 1494)
sabe-se que o rotal de débitos deve igualar o roral de créditos dos ba-
langos, assim como o total de despesas deve igualar o rotal de receitas
nos orcamentos, privados ou publicos. No Brasil do século XXI, isto
nao mudou: o orgamento publico “é um instrumento de planejamento
governamental em que constam as despesas da administragio publica
para um ano, em equilibrio com a arrecadagio das receitas previstas
[...] ¢ um documento onde o governo retne todas as receitas arrecada-
das e [...] o que de fato vai ser feito com esses recursos” (MINISTERIO
DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO, 2015). E a proposta
orcamentdria para 2016 (assim como a de 2017 e em todos os anos)
respeitou o principio do orgamento equilibrado e as disposicoes legais:
o total de receitas, incluindo receitas primdrias e financeiras, cobria o
total de despesas previstas, primdrias e financeiras também. O erro da
jornalista em 2015 decorreu do foco exclusivo nas receitas e despesas
primdrias e da completa desconsideragao de uma das fungées precipuas
do crédito publico, a suavizagio no tempo do padrio de servicos e bens
publicos ofertados a sociedade:
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Especialistas costumam destacar a importante fungio que o endivida-
mento publico exerce em garantir niveis equilibrados de investimento e
servigos prestados pelo governo a sociedade, propiciando maior equidade
entre geracoes. As receitas e as despesas de um governo passam por ciclos
e sofrem choques frequentes. Na auséncia do crédito publico, estes teriam
de ser absorvidos por aumentos inesperados nos impostos do governo ou
em cortes excessivos de gastos, penalizando, demasiadamente, em ambos
0s casos, a geragao atual.

Além da suavizagao intertemporal do padrio de servicos a sociedade, o
acesso ao endividamento publico permite atender a despesas emergenciais
(tais como as relacionadas a calamidades publicas, desastres naturais e guer-
ras) e assegurar o financiamento tempestivo de grandes projetos com ho-
rizonte de retorno no médio e no longo prazos (na drea de infraestrutura,
por exemplo). A histéria estd repleta de exemplos nesse sentido, nao sendo
surpreendente o uso disseminado do endividamento por praticamente to-

dos os paises do mundo. (Sirva, CARVALHO E MEDEIROS, 2009, p. 17)

O equivoco da “opinido publica” nio impediu que o Congresso re-
sistisse a apreciagao do or¢amento “desequilibrado” e o governo ree-
laborasse a proposta com mais cortes de investimentos e previsio de
receitas adicionais com impostos. Em dezembro de 2015, o or¢amento
aprovado para 2016 incluiu previsao de superdvit primdrio de 0,5% do
PIB. A gravidade da recessdo e da perda de receitas, contudo, obrigou o
governo, em marg¢o de 2016, a explicitar nova proposta de readequagao
fiscal para o ano, prevendo redugao da meta de primdrio do Governo
Central para um déficit de -1,55% do PIB (MINISTERIO DA FAZENDA,
2016a). J4 em maio de 2016, o novo governo revisou mais uma vez as
projecoes fiscais para o ano e aprovou em regime de urgéncia no Con-
gresso, com ampla maioria, nova meta de resultado primdrio, desta feita
de -R$ 170,5 bilhoes ou cerca de -2,80% do PIB (Lei n° 13.291/2016).

Sem descurar do contraste entre a precariedade das condigoes de
governabilidade do governo Dilma vis 4 vis o apoio da imprensa e do
Congresso ao governo Temer, os custos politicos, econdmicos e os riscos
institucionais associados a esta dinimica apontam para a necessidade
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de mudanca nos planos estratégico e operacional da politica fiscal. A
comegar (ou recomegar) pelo significado atribuido a regra fiscal do re-
sultado primdrio no Brasil.

Para um observador externo, a énfase do debate académico, politico
e da opinido publica nacionais em torno do resultado primério talvez
se aproxime do misticismo. Primeiro porque, mesmo da dtica exclusiva
do resultado das contas publicas, o resultado primdrio ¢ um indicador
incompleto: nas despesas, nao considera os juros da divida publica, cap-
tados pelo resultado nominal e que em 2015 somaram 8,5% do PIB no
ambito do setor publico consolidado*'; jd do ponto de vista patrimonial,
o resultado primdrio nao capta o efeito de oscilagdes de varidveis chaves
macroecondmicas — como inﬂagéo, juros, cAmbio e acoes — sobre ativos
e passivos do setor publico consolidado. Em segundo lugar, de uma
perspectiva funcional em finangas publicas, nao ¢é o déficit ou superdvit
primdrio o que importa para aferir o resultado da politica fiscal sobre
o PIB, inflagio, setor externo e distribui¢ao de renda, mas o tamanho,
a variagdo no tempo e a composicio de receitas e despesas do governo.

Voltando ao resultado primdrio, ap6s a crise global de 2008, até 2013
o Brasil alcangou resultados significativamente superiores & média dos
paises emergentes e de renda média. Mesmo no triénio 2014-2016, mar-
cado pela emergéncia de déficits primdrios, os resultados brasileiros per-
maneceram proximos da média destes paises. Ou seja, é perfeitamente
normal registrar resultados primdrios negativos em momentos de desa-
celeragio econdmica, o que é bem diferente de “nao fechar as contas”.

Nao obstante, no periodo recente, a possibilidade de desconsidera-
¢ao das despesas de investimento do PAC para fins de cumprimento da
meta fiscal deu lugar a0 compromisso de perseguicao da meta “cheia”.
Mas a intensidade da desaceleragio e da queda de receitas recomenda
precisamente o oposto, a reintrodugao na Lei de Diretrizes Or¢amenta-
rias (LDO) de mecanismos de abatimento da meta ligados a preserva-
¢a0 e aumento do investimento.

4 BCB, séries temporais.
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Tabela 3: Resultado primario do governo geral em paises de renda média.
Em % do PIB.

(R;‘:)S\;’(::f“(’)"c':r':;é\”:n‘l" 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016**
Brasil 1,9 | 23 | 29 | 20 | 1,8 | -06 | -1,9 2,8
Chile -4,5 -0,3 1,5 0,8 -0,4 -1,4 -1,9 -3,0
China -1,3 1,1 0,4 -0,2 -0,3 -0,4 -2,1 -2,2
india -5,2 -4,2 -3,9 -3,1 -3,1 -2,8 -2,3 -2,1
México 23| A4 | a0 | a2 | a2 | a9 | a2 0,1
Rassia 62 | -31 17 | 07 | 08 | 07 | -32 3,4
Média* 20| 01| 08 | 05 | o1 | -08 | -27 22,9

* Inclui todos os paises emergentes e de renda média classificados pelo FMI, incluindo os no registrados
na tabela

** Previsao

Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, out. 2016

Odutras alternativas a sistemdtica atual de instituicao da meta de pri-
mario seriam: 1) a adogao de proposta do Ministério da Fazenda, elabo-
rada antes da troca de governo, de um Regime Especial de Contingen-
ciamento (REC), que nos casos de baixo crescimento previstos na Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) excluiria dos cortes de despesas inves-
timentos em fase final de execugao e prioritirios, despesas essenciais de
seguranca, educacio e satde, e gastos de custeio necessirios & manuten-
¢ao da médquina (4gua e energia)*’; e/ou 2) a defini¢io de meta ajustada
ao ciclo sensivel as variacoes da atividade e da receita, a chamada meta
de resultado primdrio estrutural, o qual ji é calculado rotineiramente,
por exemplo, pela Secretaria de Politica Econémica (SPE/MF).

Ainda no rol das restrigoes autoimpostas a execugao do gasto prima-
rio, destaque-se a pouco comentada vinculagio de receitas financeiras
a despesas unicamente financeiras. Pode-se mencionar, nesse sentido,
a operacionalizagio pelas Secretarias de Orgamento Federal (SOF) e
do Tesouro Nacional (STN) dos §§ 1 e 2 do art. 5° da LRE, os quais,
tendo em vista a transparéncia da peca orcamentdria, determinaram o
destaque no orgamento das previsoes de receitas e despesas relativas ao
refinanciamento da Divida Pablica Federal (DPF):

4 Ministério da Fazenda (2016b).
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Art. 5° O projeto de lei orcamentdria anual, elaborado de forma compati-
vel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentdrias e com as
normas desta Lei Complementar:

[...]

§ 1° Todas as despesas relativas a divida ptblica, mobilidria ou contratual,
e as receitas que as atenderao, constardo da lei or¢amentdria anual.

§ 2° O refinanciamento da divida puablica constard separadamente na lei

or¢amentdria e nas de crédito adicional.

Ocorre que a forma de implementagao deste preceito legal, ao en-
sejar a criagdo de fontes de receita exclusivamente destinadas ao paga-
mento da divida, dificultou o processo de financiamento de despesas
primdrias, mesmo o investimento, com o uso de receitas de capital.
Primeiro, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), de iniciativa do
Poder Executivo e anualmente encaminhada ao Congresso Nacional,
vem rotineiramente prevendo, ano apds ano, a explicitagao na Lei Or-
camentdria Anual (LOA) de estimativas de receita decorrentes da emis-
sao de titulos estritamente destinadas a0 pagamento da prépria divida,
ou ao aumento do capital de empresas estatais, ou a outras despesas
autorizadas por Lei ou Medida Proviséria. Veja-se, por exemplo, o art.

85 da LDO 2015:

Serd consignada, na Lei Orcamentdria de 2015 e nos créditos adicionais,
estimativa de receita decorrente da emissao de titulos da divida publica
federal, para fazer face, estritamente, a despesas com:

I — o refinanciamento, os juros e outros encargos da divida, interna e
externa, de responsabilidade direta ou indireta do Tesouro Nacional ou
que venham a ser de responsabilidade da Unido nos termos de resolugio
do Senado Federal;

IT — o aumento do capital de empresas e sociedades em que a Unido
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto e que ndo estejam incluidas no programa de desestatizagio; e

III — outras despesas cuja cobertura com a receita prevista no caput seja

autorizada por lei ou medida proviséria”. (grifos nossos)



O investimento federal e o investimento da Petrobras no periodo 2003-2015 261

Por sua vez, o orgamento propriamente dito passou a contar com
fonte de receita oriunda da emissio de titulos exclusivamente destina-
da ao pagamento de despesas financeiras:

Um dos mecanismos utilizados para a separacio do refinanciamento da
Divida Pdablica Federal foi a criagio de uma fonte or¢amentdria especi-
fica atrelada a uma natureza de despesa de principal também especifica.
A fonte 143 foi criada para registrar os recursos decorrentes de emissio
de titulos que serao utilizados para o pagamento de principal da DPF,
independentemente de ser uma divida mobilidria ou contratual, enquanto
a fonte 144 registra os recursos decorrentes da emissao de titulos que se-
rdo utilizados para as outras finalidades expressas na legislagao”. (Passos E
CasTrO, 2009, p. 230)

Neste processo, engessou-se ainda mais a execu¢do do or¢amento.
Emissoes de titulos publicos superiores ao resgate, como em 2015, via
de regra, ampliam os recursos do Tesouro na Conta Unica, mas tendem
a ficar 14 “parados” a espera de futuros resgates de titulos.

A despeito desta restrigao institucional atentar contra a execugao efi-
ciente, eficaz e efetiva das despesas do governo (exceto amortizagio e
juros da divida) condicionando-as a arrecadagio corrente de impostos,
taxas e contribuigoes, na década passada estes transtornos foram relati-
vizados (nao superados) pelo forte crescimento das receitas primdrias.
Por seu turno, desde a emergéncia de déficits primdrios, o governo vem
lan¢ando mao, basicamente, 1) da desvincula¢io do superdvit financei-
ro*® de fontes de receitas primdrias acumuladas em exercicios passados e
2) de recursos provenientes da remuneragio da Conta Unica do Tesou-
ro (fonte 88) para cobrir despesas presentes (ver, por exemplo, Medida
Proviséria n° 704/2015 e Portarias SOF n* 130, 138 e 143 de dez.
2015), o que no futuro esbarrard nos limites dados pelo somatério da
parcela dos superdvits primdrios acumulados ao longo do tempo manti-
da em caixa e pelo valor dos rendimentos dos depésitos do Tesouro na

# Diferenga entre ativo financeiro e passivo financeiro, que se traduz em aumento do saldo da
Conta Unica.
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Conta Unica. A alternativa aqui seria revisitar as normas de vinculagio
de receitas, especialmente financeiras, de modo a viabilizar a execugao
do orcamento no cendrio atual (e dos préximos anos) de déficit pri-
midrio e promover a eficiéncia do gasto, em especial do investimento
publico tendo em vista a reativagio da atividade econdmica.

Mencione-se, por fim, a mais nova autorrestrigio imposta a politica
fiscal brasileira: a regra constitucional, instituida pelo governo Temer,
que limita o crescimento total das despesas primdrias (sem juros) da
Uniao a inflagao observada no ano anterior (Emenda Constitucional n°
95/2016). Caso o governo consiga cumpri-la, o gasto primdrio federal
caird como propor¢io do PIB.* Tendo em vista que mais de 70% das
despesas primdrias da Unido sio obrigatérias de dificil compressao, a
implementagao da nova regra fiscal ampliard a pressao por redugao em
% do PIB dos gastos discriciondrios, dentre eles o investimento federal.
Em complemento, o gasto social, hoje em torno de 65% do or¢amento
da Uniao (STN, 2016), também devera cair em % do PIB.

Assim, em termos funcionais, a Emenda Constitucional n° 95/2016
restringe no longo prazo a capacidade da despesa publica de estimular o
crescimento pela via direta da demanda e de promover a distribuigao de
renda. Diante disso, a questo relevante para o futuro nao serd a capaci-
dade dos governos em cumpri-la, mas quando terd lugar sua revogagao.

Rediscutindo os obstaculos aos investimentos da Petrobras

A Petrobras, como empresa de economia mista nao dependente do
orcamento da Uniao e fora das estatisticas fiscais do setor publico con-
solidado, nao se depara, na execu¢io da despesa, com restri¢oes legais
e or¢amentdrias como as levantadas no item anterior. No entanto,
como visto, o choque adverso dos pregos internacionais do petréleo
e a compressao dos precos domésticos dos combustiveis entre 2011
e 2014, independentemente dos desdobramentos da Operagao Lava
Jato, minaram sua capacidade de investimento. A desvalorizagao do

“ Hoje em torno de 19,9% do PIB, as despesas totais primdrias da Unido cairdo para 16,3%

do PIB em 2026 ou ainda para 13,3% do PIB em 2036, supondo-se crescimento real médio
modesto do PIB em torno de 2,0% a.a.
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real, com impactos negativos sobre a divida da empresa em délares, e
a prépria piora das condi¢oes de crédito da empresa no exterior acen-
tuaram as dificuldades.

Em 2016, com a troca de governo, a desmobilizagio de investimen-
tos do Grupo ganhou conotagio estratégica ensejando nova revisiao
para baixo dos planos de investimento, acelera¢io da venda de ativos,
e intensificagio dos incentivos a demissio voluntdria de trabalhado-
res. Em outubro, ademais, teve lugar a j4 mencionada aprovagio da
Lei 13.365/2016 que altera o marco regulatério do pré-sal reduzin-
do o papel da Petrobras. Justificada com base no contraste entre, de
um lado, a “urgéncia” da exploragao do pré-sal para o pais e, de outro
lado, as “fortuidades” da capacidade de investimento da Petrobras®, a
Lei 13.365/2016 subordina questoes politicas e estruturais de longo
prazo, como o grau de controle estatal e nacional sobre a exploracio
das reservas e a oportunidade estratégica representada pelo volume das
descobertas, ao cendrio conjuntural de dificuldades que também afeta o
setor de petrdleo em todo o globo. Assinale-se que em meados de 2016,
em que pese a conjuntura, a produgio de petréleo na camada pré-sal
alcancou 1 milhao de barris didrios, cifra equivalente ao obtido pela
Petrobras somente apds 45 anos de operagio em 1998.%

Na sequéncia, exploram-se alternativas para empresa caso a opgao
estratégica residisse em seu fortalecimento.

Na medida em que a formagao dos precos internacionais do petré-
leo — que, alids, comecaram a se recuperar em 2016 — ¢ exdgena ao
comportamento da Petrobras e da politica econdmica, caberia a ela e ao
governo atuarem sobre os outros determinantes do investimento. Uma
sinalizagdo positiva residiu na recomposi¢ao interna dos pregos dos de-
rivados de petréleo em 2015, politica mantida em 2016. Importaria da-
qui para frente evitar novas defasagens nos reajustes, nao para transferir
mais dividendos para a Unido, mas para recapitalizar a empresa.

# A justificacdo ao PL n° 131/2015 encontra-se disponivel em: <https://www25.senado.leg.
br/web/atividade/materias/-/materia/120179>. Acesso em: 10 mai. 2016.

% Nuameros disponiveis em: <http://www.petrobras.com.br/pt/nossas-atividades/areas-de-
-atuacao/exploracao-e-producao-de-petroleo-e-gas/pre-sal/>. Acesso em: 12 jul. 2016.
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Em simultineo, como apontam Almeida e Losekann (2016), os
planos de investimento da empresa poderiam privilegiar a aceleracio
do processo de aprendizado tecnolédgico de forma a reduzir o break-
-even dos projetos do pré-sal para um patamar em torno de US$ 30,
préximo do piso recente alcancado pelo barril.

J4 o limite ou a suavizagio do processo de realinhamento da taxa de
cambio no Brasil em curso desde 2012 ¢ de dificil previsao. O fato é que
em termos reais efetivos, a taxa de cAmbio brasileira se encontrava, em
dezembro de 2015, 20,6% desvalorizada em relacio a junho de 1994
(més anterior ao lancamento do Plano Real), ou ainda 12,5% desvalori-
zada em relagao a dezembro de 2008, pico do overshooting que se seguiu
a quebra do banco de investimentos Lehman Brothers naquele ano. Em
2016, a taxa de cAmbio real efetiva recuou, suscitando, inclusive, o antin-
cio pelo Banco Central da diminui¢ao do ritmo de rolagem de swaps
cambiais diante de oportunidades abertas pelo ambiente internacional.

Independentemente da estabilizagao ou nao do patamar do cimbio,
que afeta o custo do endividamento externo em reais, a recuperagao dos
investimentos da Petrobras passaria também pela melhoria das condi-
¢oes externas de financiamento da empresa e/ou novos aportes de capi-
tal da Uniso. Este tltimo aspecto traz a tona, mais uma vez, a dimensao
propriamente politica do investimento publico e estatal retomada nas
conclusoes a seguir.

Consideracoes finais

O momento econdémico e politico brasileiro é de crise e ruptura. A
retracao acumulada da economia no triénio 2014-2015-2016 s6 é com-
pardvel, e alids jd supera, a do auge da crise da divida externa em 1981-
1983 e a experimentada na sequéncia do Plano Collor em 1990-1992.
Coincidéncia ou nao, em 2016 a presidenta teve seu mandato inter-
rompido; em 1984 teve lugar a eleigao (indireta) do primeiro civil para
a Presidéncia da Republica apds 20 anos de governos militares; e em
1992 o primeiro presidente eleito diretamente apés a promulgacao da
Constituigao de 1988 foi afastado.
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Se no Ambito da politica macroeconémica a op¢ao pelo ajuste
fiscal em 2015 encerrou o ciclo de politicas expansionistas iniciado
em 20006, interrompido em 2011, e retomado em bases diversas (que
nao privilegiaram o investimento publico e estatal) em 2012 e 2013,
no Ambito estratégico a troca de governo em maio/agosto de 2016
explicitou o retorno & agenda de reformas liberalizantes caracteristica
dos anos 1990, que reserva papel secunddrio tanto ao investimen-
to publico e estatal como a politicas ativas de prote¢io e promogao
social no modelo de desenvolvimento. Constituem exemplos neste
sentido: o programa de governo contido no documento “Uma Ponte
para o Futuro” (PMDB, 2015); a promulgacao da Emenda Consti-
tucional n° 95/2016 que impoe constitucionalmente o congelamento
real (e a queda em % do PIB) das despesas primdrias da Uniao por
um periodo de 20 anos; a subemenda glosada pelo senador José Serra
(PSDB/SP) ao projeto de resolugio do Senado n° 84/2007 que ins-
titui limites ao endividamento da Uniao; a proposta de reforma da
previdéncia que restringe o acesso a beneficios além de reduzir seus
valores (PEC n° 287/2016); a aprovagao da terceirizagao irrestrita e a
ampla revisao da CLT em tramitagao no Senado; a Lei 13.365/2016
que retira da Petrobras a qualificagdo como operadora tnica do pré-
-sal; e a revisao para baixo dos planos de investimento da empresa
que, ademais, vem intensificando a venda de ativos e os incentivos as
demissoes voluntdrias. Ou seja, as restri¢oes institucionais a prdtica
de politicas ativas de estimulo a demanda, incluindo o investimento
publico e estatal, e redistribui¢ao de renda vém se ampliando e tor-
nando mais permanentes.

Nao se deve, contudo, desconsiderar que os aspectos disruptivos —
econdmicos, sociais, politicos e institucionais — de uma agenda como
essa ensejem adaptagoes, recuos e contradi¢oes”. Afinal, a gravidade
da recessio, a continua queda de receitas publicas, a crise de Estados e

47 No preciso momento em que se conclui este texto, maio de 2017, a prépria sobrevivéncia
do governo Temer foi colocada em cheque por dentincia do Procurador Geral da Republi-
ca relacionada 4 obstrugao da justica, corrupgao e prevaricacio do presidente em exercicio
do mandato.
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municipios, os desdobramentos incertos para todo o sistema politico
da Operagio Lava Jato, e a competigao pelo voto popular requerem
das financas publicas federais fun¢oes mais amplas do que as reclama-
das pela austeridade e o “mercado”. Ilustrativo a este respeito foram os
aumentos, escalonados até 2019, concedidos pelo governo Temer aos
servidores puablicos federais e excluidos do limite de gastos imposto pela
Emenda Constitucional n° 95/2016. Ou a ji mencionada revisao, em
maio de 2016, da meta de resultado primdrio do Governo Central, de
um superdvit de 0,5% do PIB fixado pela Lei Or¢amentdria para um
déficit de — 2,8% do PIB, uma iniciativa funcional a estabilizacio do
gasto federal em meio a4 queda de receitas, mas a0 mesmo tempo con-
traditéria em relagio ao plano explicitado em 2015:

O primeiro objetivo de uma politica de equilibrio fiscal é interrom-
M ’_ . / . . .

per o crescimento da divida piblica, num primeiro momento, para, em

seguida, iniciar o processo de sua reducio como porcentagem do PIB. O

instrumento normal para isso é a obten¢do de um superdvit primdrio

capaz de cobrir as despesas de juros menos o crescimento do préprio
PIB. (PMDB, 2015, p. 13, grifos nossos)

Ainda em relagao as contradicoes, em outubro de 2016 o Governo
Federal registrou ganhos extraordindrios de receita da ordem de R$ 45
bilhoes com a repatriagio de recursos anteriormente enviados ao exte-
rior de forma ilicita*®, mas ao invés de reduzir a meta de déficit primdrio
— conforme se depreenderia a partir da preocupagao com a austeridade
— optou por sinalizar maior nivel de execu¢io no ano das despesas ins-
critas em restos a pagar. J4 em dezembro de 2016, a Camara aprovou
projeto de renegociagio das dividas dos Estados com a Unido (PLP
257/2016) com a exclusao de quase todas as contrapartidas propostas
pelo Ministério da Fazenda — tais como congelamento de saldrios de
servidores, cortes de beneficios e privatiza¢oes.

Em meio a este cendrio, em 2016 o investimento federal apresentou
alta real em relagao a 2015, cerca de 16% de aumento, mas ainda 29%

“ Regime Especial de Regularizacio Cambial e Tributdria, Lei 13.254/2016.
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abaixo do patamar alcangado em 2014%. O gasto em investimento da
Petrobras continuou deprimido, recuando 35% no ano e reforcando
as quedas anteriores™. De relativamente autbnomo em relagio ao ciclo
econdmico e de elemento de coordenacio e estimulo a expansao da ati-
vidade na segunda metade da década passada, o investimento publico
e estatal hoje reforca a depressao econémica num quadro politico em
que ¢ deslegitimado.

Mas, afinal, a quem interessa a deslegitimagio ou mesmo a crimina-
lizagao do gasto publico e da politica fiscal? A explicagdo sociolégica de
Kalecki ao apego de empresdrios e do “mercado” a austeridade, com a
qual se encerra o capitulo, no poderia esgotar a questao, mas ilumina
a reflexdo sobre o Brasil atual:

Sob um sistema de livre mercado, o nivel de emprego depende, em
grande medida, do chamado estado de confianga. Se isso se deteriora,
reduz-se o investimento privado, o que resulta numa queda da producio
e do emprego (tanto diretamente como através do efeito secunddrio da
diminui¢io dos rendimentos sobre consumo e investimento). Isto d4 aos
capitalistas um poderoso controle indireto sobre a politica governa-
mental: tudo o que pode abalar o estado de confianga deve ser evitado por-
que isso causaria uma crise econémica. Mas uma vez que o governo des-
cobre o artificio de aumentar o emprego por suas préprias compras,
este dispositivo de controle poderoso perde a sua eficdcia. Dai déficits
orgamentdrios necessdrios para realizar a interven¢io do governo devem
ser considerados perigosos. A fung¢io social da doutrina das “financas
saudéveis” é fazer com que o nivel de emprego dependa do estado de
confianga. (1943, p. 325, tradugio e grifos nossos)

% Dados do SIGA Brasil/Senado Federal, incluindo valores pagos e restos a pagar pagos do
Grupo de Natureza de Despesa 4.

% Dados do Dest/MP, Relatérios Bimestrais de Execucio do Or¢amento de Investimentos das
Estatais.
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Principios para ativacdo do
Orcamento: orgamento publico,
Constituicdo e a busca por
igualdade

Vinicius Leopoldino do Amaral

Introducao

O presente capitulo visa debater a relagio entre orgamento publico e
igualdade. O principio da igualdade é um dos mais importantes postu-
lados da Carta Magna de 1988. Sua forca é demonstrada pela grande
quantidade de dispositivos do texto constitucional que a ele se referem.
Entre alguns exemplos, podemos citar o caput do art. 5° (direitos indi-
viduais), o art. 3° (objetivos fundamentais da Republica) e o art. 170
(principios da ordem econdmica). Trata-se, assim, nio de aspecto pon-
tual do ordenamento, mas sim de um principio juridico informador de
toda a ordem constitucional.

Tamanbha for¢a juridica deve, sem davida, conformar e influenciar a
realizacio de todas as atividades estatais. O or¢amento publico, por sua
vez, ¢ uma das mais importantes — se nao a mais importante — formas de
intervengao do Estado na realidade econémica e social. Assim, parece-
-nos imprescindivel que, de alguma forma, o principio da igualdade seja
aplicado ao or¢amento publico.

Tal relacionamento entre o principio e o or¢amento, apesar de poder
ser inferido intuitivamente, certamente nio é autoevidente. E preciso,
assim, explorar em maior detalhe o significado conceitual dessa cone-
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xd0, extraindo diretrizes mais claras para a constru¢io do or¢amento
publico. Esse é o propésito deste capitulo.

O presente trabalho pode ser visto, de forma mais ampla, como
um esforco de constitucionalizacao do sistema or¢amentdrio brasileiro,
para o qual Mendonga (2010, p. 126-127) conclama. Ou seja: trata-se
de alinhar a interpretagdo das normas orcamentdrias a Constitui¢ao,
tornando efetiva a sua supremacia no ordenamento juridico. E, certa-
mente, inadmissivel um processo or¢camentdrio insulado, autorreferi-
do e valorativamente neutro, pois essa nao ¢ a natureza de nosso texto
constitucional.

O Principio da Igualdade

Nesta se¢do, o principio da igualdade serd analisado sob diversos as-
pectos. Primeiramente, iniciaremos com uma discussio conceitual do
principio em seus sentidos politico e juridico. Na sequéncia, serao abor-
dadas as formas pelas quais o principio foi insculpido na Constituigao

Federal de 1988.

Conceitos de Igualdade

A delineagao da ideia de igualdade é uma tarefa de alta complexidade,
haja visto que esse conceito apresenta caracteristicas tais como ambigui-
dade, indeterminagao, mutabilidade, multidimensionalidade e inesgo-
tabilidade (GUEDES, 2014, p. 124).

Nao por acaso, assinalou Ricardo Lobo Torres que “a igualdade é o
mais importante dos principios juridicos e o que oferece maior dificul-
dade de compreensio ao jurista e ao filésofo do direito” (TorrEs, 1995).

Para os fins do presente trabalho, nos concentraremos em quatro
dimensoes cldssicas do tema: a igualdade formal, a igualdade material,
a igualdade perante a lei e a igualdade na lei. Elas nao representam,
de forma alguma, classificagoes independentes ou antagdnicas do con-
ceito; ao contrdrio, complementam-se e interpenetram-se. Possuem,
ainda, interpretacoes diferentes e por vezes opostas, sendo facilmente
perceptivel o pouco consenso entre as pessoas estudiosas do tema.
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Igualdade Formal

O conceito de igualdade formal relaciona-se ao tratamento uniforme
perante a lei, com a vedacio de tratamento desigual aos iguais. Ganha
especial for¢a ao longo das revolugoes liberais do século XVIII, especial-
mente a Revolug¢ao Francesa, que produz a primeira norma juridica da
igualdade (Da Sirva, 2001).

Trata-se de um direito mais negativo do que positivo, no sentido
de que ¢ primordialmente um comando de ndo fazer para o Estado
(PoNTES DE MIRANDA, 1979). O nio fazer, no caso, refere-se a vedagao
de criagdo de privilégios e discriminagoes, os quais eram um simbolo
do Antigo Regime que as revolugoes burguesas visavam erradicar (Da
Sitva, 2001).

Isso nao significa, no entanto, impossibilidade de criacao de quais-
quer distingdes juridicas, mas apenas daquelas que introduzam vanta-
gens ou 6nus arbitririos, sem que a diferenga de situacoes as justifique.

Tal visdo jd estava insculpida na maxima aristotélica, que afirma que
a igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente
os desiguais, na medida em que se desigualam (BANDEIRA DE MELLO,
1993).

Aprofundando esse debate, Celso Ribeiro Bastos (1996) afirma que
a isonomia formal consiste “no direito de todo cidadio nao ser desigua-
lado pela lei sendo em consonéncia com os critérios albergados ou ao
menos nao vedados pelo ordenamento constitucional”.

Resta claro, portanto, que, nessa dimensao, o principio da igualdade
veda que se estabeleca diferencgas de tratamento para situagoes idénticas,
mas as aceita, ou até mesmo as exige, na existéncia de situagdes dispares.

Igualdade Material

Por sua vez, a igualdade material — também denominada de igualdade
substancial — ¢ aquela que assegura o tratamento uniforme de todas as
pessoas, resultando em igualdade real e efetiva de todas as pessoas pe-
rante todos os bens da vida (Da Sizva, 2001).

Trata-se, aqui, de um direito mais positivo do que negativo, no sen-
tido de que ¢ primordialmente um comando de fazer para o Estado
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(PoNTES DE MIRANDA, 1979). O fazer, nesse caso, relaciona-se com
a criagao de condi¢oes de uma real vivéncia e desenvolvimento da li-
berdade e personalidade individuais (TaBorRDA, 1998). E entre nessa
criagdo de condigoes inclui-se, como fator essencial, um conjunto de
direitos sociais que serao prestados pelo Estado, tais como os relaciona-
dos a satide e a educacio (Ismarr FiLuo, 2014).

Nessa acep¢ao, segundo Carmen Lucia Rocha, o principio da igual-
dade determina uma missdo para o Estado:

O principio da igualdade inserido no sistema juridico-constitucional cum-
pre, pois, uma fun¢io social determinante para o Poder Publico de trans-
formar, pelo seu vigor impositivo, as condigoes sociais de modo a torni-las
mais niveladas no plano socioeconémico para a plena eficicia da norma
principioldgica. [...] Dito de outra forma, além de nio ser permitida a
criagdo de situagoes discriminatérias e preconceituosas que marginalizem
alguns da esfera de subsungao aos direitos e de aquisi¢ao e aproveitamen-
to dos bens, obriga-se o Poder Piblico, no exercicio de qualquer de suas
atividades, a romper diferengas socioeconémicas e politicas que distingam
os homens na sua esséncia, em seu ber¢o humano e em seu destino digno,
fazendo-o, necessdria e impreterivelmente, em sua atuagio concreta e diu-

turna. (1990, p. 44)

O conceito de igualdade material, portanto, busca uma igualdade
entre as pessoas nao apenas em um plano juridico e abstrato, mas fdtico
e concreto, e, para tal, nio apenas autoriza, mas impée ao Estado a re-
aliza¢io de um arcabougo de intervencoes visando a transformagao do
status quo socioecondmico.

Igualdade Perante a Lei

O conceito de igualdade perante a lei é objeto de reiterado debate na
doutrina, com uma ampla diversidade de visdes, incluindo questiona-
mentos sobre a propria existéncia autdbnoma desse conceito.

Um dos entendimentos a respeito desse conceito ¢ associd-lo a ideia
de igualdade na aplicacio da lei. Nesse caso, o principio teria como
destinatdrio o aplicador da lei — seja o magistrado ou a administragao
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— vedando-lhe a realizagio de qualquer tratamento preferencial ou dis-
criminatério na execugao das normas juridicas (GUEDES, 2014).

Essa visao estd claramente expressa na decisao do Supremo Tribunal
Federal acerca do Mandado de Injungao 58/1990 (voto do relator mi-
nistro Celso de Mello):

A igualdade perante a lei, contudo, pressupondo lei jd elaborada, traduz
imposi¢ao destinada aos demais poderes estatais, que, na aplicagao da nor-
ma legal, nio poderio subordind-la a critérios que ensejam tratamento

seletivo ou discriminatério.

Igualdade na Lei

O conceito de igualdade na lei é um mandamento claramente dirigido
a0 legislador e a legisladora, impondo-lhes uma série de restri¢oes a
atividade legiferante.

A jé referida decisao do Supremo Tribunal Federal acerca do Manda-
do de Injungao 58/1990 (voto do relator ministro Celso de Mello) bem
esclarece o significado do conceito:

A igualdade na lei — que opera numa fase de generalidade puramente abs-
trata — constitui exigéncia destinada ao legislador que, no processo de sua
formagao, nela nio poderd incluir fatores de discriminagio, responsiveis

pela ruptura da ordem isondmica.

O principio da igualdade, assim, pode operar como um elemento do
controle de constitucionalidade, passivel de fundamentar a declaragao
de nulidade de uma norma que estabeleca discriminagdes arbitrdrias
(BELMONTE, 1999).

Uma vez que uma fungio essencial das leis é justamente discriminar
situagoes e definir tratamentos juridicos para elas, torna-se elemento-
-chave nessa discussao identificar quais seriam as discriminagoes arbi-
trrias e, portanto, reprovaveis, e quais seriam as aceitdveis, ou até mes-
mo louvdveis (BANDEIRA DE MELLO, 1993).

Sobre esse tema, o Acérdio da Agao Direta de Inconstitucionalidade
3.330 (relator ministro Ayres Britto) traz importante contribui¢ao:
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Nao ¢ toda superioridade juridicamente conferida que implica negacio ao
principio da igualdade. O tipico da lei é fazer distingoes. Diferenciagoes. De-
sigualagoes. E fazer desigualagoes para contrabater renitentes desigualagoes.
A lei existe para, diante dessa ou daquela desigualacio que se revele densa-
mente perturbadora da harmonia ou do equilibrio social, impor uma outra

desigualagio compensatoria. A lei como instrumento de reequilibrio social.

Evidentemente, as desigualagoes estabelecidas na lei ndo podem ser
irrazodveis, devendo elas serem proporcionais a desigualdade da situa-
a0, ou até mesmo favorecendo a parte originalmente em desvantagem.
Dessa forma, a desproporcionalidade de tratamento serd considerada
violagdo da igualdade (GueDEs, 2014, p. 178-192).

Por fim, ¢ relevante observar que, conforme a interpretagio que seja
dada, o conceito de igualdade na lei pode aproximar-se tanto da ideia
de igualdade formal quanto da de igualdade material.

O Principio da Igualdade na Constituicdao Federal

A Carta Magna de 1988 incorporou o principio da igualdade em di-
versos dispositivos, tanto em enunciados mais gerais quanto em alguns
especificos. A forga e a frequéncia dessas referéncias levam doutrinado-
res e doutrinadoras a entendé-lo como um eixo central da Constituicio.
Segundo Cdrmen Lucia Rocha:

O principio da igualdade resplandece sobre quase todos os outros acolhi-
dos como pilastras do edificio normativo fundamental alicergado. E guia
nio apenas de regras, mas de quase todos os outros principios que infor-
mam e conformam o modelo constitucional positivado, sendo guiado ape-
nas por um, ao qual se d4 a servir: o da dignidade da pessoa humana (art.
10, I1I, da Constitui¢ao da Reptblica). (1996, p. 289)

Nesta se¢do, abordaremos algumas das positivagdes do principio na
Carta Politica, com especial aten¢io aqueles com maior potencial de
conexao com a temdtica or¢amentaria.
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Igualdade como valor supremo da sociedade

Em uma situacio inédita na histéria das Constitui¢oes brasileiras, e for-
temente ilustrativa do espirito que moveu sua elaboragio, a Carta de
1988 traz referéncia a igualdade desde o seu preAmbulo, colocando-a
como valor supremo da sociedade nos seguintes termos:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democritico, destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade ¢ a justica como valores su-
premos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada
na harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional,
com a solugao pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecio de
Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA
DO BRASIL. (Grifo meu)

Tal fato é de grande relevincia juridica. Pois, ainda que os preAmbu-
los ndo tenham a concretude necessdria para a sua imediata aplicabili-
dade ou coercitividade, eles declaram a origem, os principios gerais e os
fins da elaboragao normativa das Constitui¢des. Com isso, tornam-se
importantes elementos na hermenéutica do texto constitucional, preva-
lecendo em caso de duvidas de interpretagao (RocHa, 1990).

O significado da presenca do principio da igualdade no preAmbulo ¢
explanado com solar clareza por Cdrmen Lucia Antunes Rocha:

Razdes de ordem histérica, que se péem a claro no presente da Republica
brasileira, conduziram a colocagio em foco daquele principio. A sua indi-
cagao preambular tem o sentido da imprescindibilidade de se lhe conferir
atencio e eficiéncia na dindmica da formulagio e da aplicacio do direito
brasileiro para que a Justica material venha a ser uma realidade criada pelo

sistema juridico, e nio uma mentira por ele mantida. (1990, p. 67)

Oportuno frisar que essa interpretagio do preAmbulo, indubitavel-
mente, associa-se ao conceito de igualdade material, apresentado na se-

¢ao “Igualdade Material”.
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Igualdade como direito fundamental

A mais relevante referéncia ao principio da igualdade no texto consti-
tucional ¢, seguramente, aquela realizada no art. 5°, que inicia o Titulo
IT — Dos Direitos e Garantias Fundamentais, o qual concentra enorme
carga juridica e politica.

A Carta Magna o apresenta nos seguintes termos:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer na-
tureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a

propriedade, nos termos seguintes: (Grifos meus)

Primeiramente, faz-se necessdrio apontar a dupla referéncia ao prin-
cipio da igualdade contida nesse dispositivo: a expressao “Todos sao
iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza’, e o “direito a
igualdade” como garantia constitucional.

Em relagdo a expressao “Todos sao iguais perante a lei”, boa parte da
doutrina brasileira tem entendido, de forma geral, desde suas primeiras
manifestages, que se trata de exigéncia de igualdade formal (Da SiLva,
2001). Essa ¢ a visio de Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra da Silva
Martins (2004, p. 6), que defendem que “o principio da igualdade, hoje
encontrdvel em praticamente todas as Constitui¢des e que atormenta a
mente dos juristas, ¢ o da chamada igualdade formal”.

Tal visdao, no entanto, niao é uninime na doutrina. Siqueira Castro
faz severa critica ao que julga uma excessiva restri¢ao do principio:

Vale assinalar, nesse passo, que a teorizacio pétria do principio igualitdrio,
posto que atrelada a concep¢ao formalista e burguesa da igualdade, despre-
zou por completo o problema da igualdade dita real ou material, acatando,
assim, os postulados do liberalismo cldssico, por demais condescendentes
para com as desigualdades sociais geradas pelo regime de incontrolada con-
corréncia econdmica. (1983, p. 43)

Tal visao ampliada, incorporando também a dimensao material da
igualdade, ¢ compartilhada por recentes julgados do Supremo Tribunal
Federal, em particular por aqueles que trataram de agoes afirmativas. O
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acérdao da ADPF 186 (relator ministro Ricardo Lewandowski), rela-
tivo ao julgamento sobre a politica de institui¢do de cotas raciais pela
Universidade de Brasilia (UNB), bem ilustra esse entendimento:

Naio contraria — ao contrdrio, prestigia — o principio da igualdade mate-
rial, previsto no caput do art. 5° da CR, a possibilidade de o Estado lan-
car mio seja de politicas de cunho universalista, que abrangem um nimero
indeterminado de individuos, mediante a¢oes de natureza estrutural, seja
de acoes afirmativas, que atingem grupos sociais determinados, de maneira
pontual, atribuindo a estes certas vantagens, por um tempo limitado, de
modo a permitir-lhes a superagio de desigualdades decorrentes de si-
tuagoes histdricas particulares. (Grifos meus)

Igualdade nos objetivos fundamentais da Republica

Se a doutrina diverge em relagio ao entendimento das referéncias a
igualdade no capur do art. 5° como igualdade formal ou material, o
mesmo nao se processa em relacio ao contetido do art. 3°, o qual define
os “objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil”, quais
sejam:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

I — construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

IT — garantir o desenvolvimento nacional;

III — erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades so-
ciais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

A respeito da natureza juridica desses objetivos, Cdrmen Licia Ro-
cha é peremptéria ao afirmar que “sao de obrigatoriedade indubitdvel,
pois, como os demais preceitos contidos no documento magno” (1990,
p. 69). Entende também a jurista serem eles de eficicia plena, sendo
que “qualquer ato do Poder Pdblico, em qualquer de suas atribuigoes,
que a contravenha ¢ despojado de valor juridico”.
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Ainda na visao da doutrinadora, todos os quatro objetivos da Re-
publica tém a igualdade como componente fundamental. Entre eles,
destacam-se os incisos III, onde ¢é estabelecida a redugao das desigual-
dades sociais e regionais, presentes em toda a histéria do Brasil, e IV,
que visa 4 promogao do bem de todos, buscando romper as barreiras
socioecondmicas existentes entre os brasileiros (RocHa, 1990).

A execugdo de tais comandos exige um comportamento ativo do
Estado e da sociedade, visando a transformaciao das condigées sociais,
politicas, econdmicas e regionais vigentes para se alcangar a realizagio
do valor supremo a fundamentar o Estado Democrético de Direito
constituido (RocHa, 1996).

Dois outros relevantes dispositivos constitucionais possuem conexio
direta com o art. 3°, em especial o inciso III. O primeiro determina
que os orcamentos fiscal e de investimentos busquem a redugao das
desigualdades inter-regionais, enquanto o segundo coloca a redugao das
desigualdades sociais e regionais como um dos principios da ordem eco-
noémica (GUEDEs, 2014).

Assim define o dispositivo acerca da lei orcamentdria anual:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, I e II, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fungoes a de reduzir desigualdades

inter-regionais, segundo critério populacional.

Por sua vez, assim estabelece a Constituiciao acerca da ordem econdmica:
Art. 170. A ordem econ6mica, fundada na valorizacio do trabalho hu-
mano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:
[...]

VII — reducio das desigualdades regionais e sociais.

Tais dispositivos podem ser compreendidos como elementos a dar
concretude aos objetivos fundamentais da Republica. Inegdveis sao os
enormes impactos que o orgamento publico e a ordem econémica pos-
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suem na realidade material. Ao alinhd-los ao principio da igualdade, o
constituinte coloca dois poderosos instrumentos indutores de transfor-
magdes socioecondmicas a servi¢o do principio da igualdade.

Orgamento publico e igualdade

Nesta secio, serdo abordados alguns aspectos do or¢amento ptblico,
em especial aqueles essenciais ao seu relacionamento com o principio da
igualdade. Para tal, primeiramente serdo apresentadas visoes conceituais
acerca do orcamento. Serdo também brevemente discutidos os prin-
cipais elementos do arcabougo juridico orcamentdrio. Por final, serd
sucintamente delineado o processo or¢amentario.

Conceituagdo e natureza do orcamento piblico

O conceito de or¢amento ptblico tem apresentado variagoes ao longo
da histéria, de acordo com as condi¢des sociais, politicas e econdmicas
de cada momento. Seus primérdios estdo relacionados ao controle po-
litico dos mandatdrios pelo Parlamento, em uma tentativa de limitar os
gastos publicos e, por consequéncia, o poder de tributar. Nessa visao
tradicional, as financas puablicas caracterizavam-se por sua neutralidade
econdmica e por uma classificagio contdbil voltada para aspectos inter-
nos da Administracdo, tais como os érgaos aquinhoados e os itens de
despesa. Resumia-se, assim, a uma “Lei de Meios”, dedicada a estimati-
va da receita e fixa¢o da despesa publica (Giacomont, 2010).

Nesta visao, o orcamento nao passaria de ato administrativo, de au-
toria do Poder Executivo, e apenas formalmente aprovado pelo Legis-
lativo, constituindo-se assim em lei meramente formal. Sua fungao seria
meramente limitadora das despesas do Poder Executivo, sem qualquer
forca normativa autbnoma (Barros, 2011).

A partir do final do século XIX, inicia-se uma renovagao no entendi-
mento do orgamento publico. Seu papel, entdo, passa a ser visto primor-
dialmente como um instrumento para a efetiva¢io dos planos e projetos
da Administragdo. Seu papel na politica econdmica, a titulo de exemplo,
¢ completamente transformado a partir da teoria keynesiana, que rompe
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com a visao liberal do orgamento equilibrado. Além disso, novas teorias e
metodologias buscam integrar planejamento e orcamento, colocando este
a servigo de objetivos estratégicos nacionais definidos naquele, resultando
na técnica conhecida como or¢amento-programa (Gracomont, 2010).

Barros (2011) postula que a Constituigao de 1988 é do tipo dirigente,
ou seja, busca nao apenas garantir o que ja existe, mas também consti-
tuir uma linha de dire¢ao para o futuro. Tal perspectiva é explicitada em
diversos dispositivos, tais como os arts. 1° (fundamentos da Republica),
3° (objetivos fundamentais da Republica) e 6° (direitos sociais), todos
eles demandantes de profundas transformacoes socioecondmicas para
serem concretizados. O orgamento publico, como instrumento central
de atuagdo do Estado, deverd ser balizado pelo atendimento a essas di-
retrizes méximas emanadas da Carta Magna, tornando-se instrumento
de garantia de direitos individuais e sociais.

Corrobora essa visio o entendimento de Machado (2010):

No contexto de um Estado Democritico protetor de direitos fundamen-
tais, nio se pode mais admitir a redugdo do Orgamento ao aspecto poli-
tico-instrumental de elemento de cunho financeiro, que contém previsao
de receitas e autorizagio de despesas para um determinado periodo, sem
atender aos interesses efetivos da populagio.

Orgamento ¢ o instrumento juridico, por exceléncia, de exercicio da de-
mocracia, de prote¢io a cidadania e de concretizagio dos direitos funda-

mentais. Através dele sio deliberados os destinos da sociedade.

O principio da igualdade e o orcamento piablico

Dado o papel absolutamente central do principio da igualdade em nos-
so ordenamento juridico, ¢ evidente que nenhuma atividade estatal é
imune 2 sua incidéncia. Muito menos o seria o or¢amento publico,
elemento consolidador de todas as receitas e despesas do Estado, por
meio do qual se d4 vircualmente toda a sua atuagio na realidade ma-
terial. Conceber um or¢amento publico desconectado do principio da
igualdade seria negar a este praticamente qualquer eficicia, em frontal
ofensa aos ditames constitucionais.
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Ricardo Lobo Torres entende ser a igualdade um dos principios
constitucionais gerais, “aqueles que penetram em todos os principios es-
pecificos, harmonizando-os e equilibrando-os”, e que assim “legitimam
o préprio Estado Orcamentdrio” (1995, p. 211-224). Em sua visdo, é
dirigido principalmente ao Legislativo, reservando-se ao Judicidrio o
controle negativo, no caso de desigualdades no orcamento (privilégios
odiosos ou discriminagoes desarrazoadas).

A identifica¢io da igualdade como principio or¢amentdrio, a pro-
pésito, parece ser antes uma exce¢io do que uma regra na doutrina
orcamentdria. E frequente que sejam identificados como principios
orcamentdrios apenas elementos de natureza mais técnico-instru-
mental', com pouca permeabilidade aos principios constitucionais.
Tal fato pode representar aquilo que Mendonga (2010, p. 126-127)
aponta como lacunas na constitucionaliza¢io do sistema orcamenti-
rio brasileiro.

Conceito de violagao da igualdade no orcamento

Faz-se necessdrio buscar uma defini¢io mais precisa da relac¢io entre
igualdade e orgamento publico, para conferir efetividade a sua aplica-
¢a0. Como bem adverte Humberto Avila:

A preferéncia que a Constituigio atribui a igualdade nio lhe garante efeti-
vidade alguma. A sua glorificagao doutrindria tampouco. Ou seus elemen-
tos estruturais sio devidamente explicados, e a relagao entre eles bem com-

preendida, ou ela continua enclausurada em tinta preta. (2015, p. 197)

Dado o jd exposto, é possivel avangar para buscar uma conceituacao
do que seria uma violagao do principio da igualdade no orcamento
publico, nos moldes da linha de raciocinio desenvolvida por Bandeira
de Mello (1993).

Assim, podemos, genericamente, definir que: “consistird violagao do
principio da igualdade no orcamento publico qualquer tomada de de-

' Como exemplos de obras que relacionam apenas esse tipo de principio, pode-se citar Carva-

lho (2011) e Giacomoni (2010).
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cisao, ao longo do processo or¢amentdrio, que infrinja o principio da
igualdade em alguma das suas acepg¢oes”.

A partir dessa definicao geral, ainda bastante abstrata, é possivel
explorar cada uma das acepgoes do principio da igualdade, buscando
obter critérios mais objetivos para a verificagdo da compatibilidade do
processo or¢amentario com cada uma delas.

Assim, as sec¢Oes a seguir investigardo as implicagoes desta defini-
¢ao frente a duas acepgdes: a igualdade na lei e a igualdade material.
Optou-se, por objetividade, considerar a igualdade formal como repre-
sentada conjuntamente pelos conceitos de igualdade na lei e igualdade
perante a lei.

Violagao a igualdade na lei

Como ji comentado, tal principio dirige-se ao legislador e a legisladora,
vedando-o/a de criar normas que promovam desigualagoes fortuitas ou
injustificadas. Qualquer diferenca de tratamento juridico necessita ter
justificativa racional, e esta necessita ser harmonica com os valores e
normas professados pela Constituicao.

Em sua aplica¢io ao or¢amento publico, as “normas” sdo as leis or-
camentdrias, em especial a lei orcamentdria anual, que efetivamente es-
pecifica as receitas e as despesas do Estado. Como esse é seu contetido
exclusivo?, sdo as receitas e as despesas que nao podem, elas mesmas,
conter desequiparagoes irrazodveis.

Faz-se, sem davida, importante frisar que a legislacao de origem das
receitas, assim como de grande parte das despesas, nao é a prépria LOA,
mas sim legislacio especifica, via de regra permanente. Assim, ao anali-
sarmos as receitas e despesas no orgamento, se estd, indiretamente, ava-
liando um sem-ndimero de outras legislagoes, cujos efeitos financeiros
no exercicio sio expressos na LOA.

Dado o principio or¢amentdrio da exclusividade, assim positivado na Constitui¢do: “Art.
165... [...] § 8° A lei orgamentdria anual nao conterd dispositivo estranho a previsao da
receita e a fixagio da despesa, nio se incluindo na proibigio a autorizagio para abertura de
créditos suplementares e contratagao de operagoes de crédito, ainda que por antecipacio de
receita, nos termos da lei.”
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Ao invés de ser um problema ou um obsticulo para a andlise aqui
pretendida, tal fato revela-se uma preciosa oportunidade. Pois, assim,
permite-se a avaliagao conjunta e consolidada dos efeitos financeiros de
multiplas politicas publicas, por muitas vezes de alguma forma correla-
tas, mas veiculadas por diferentes diplomas legais. A aferi¢ao concreta
das dotagoes orgamentdrias para determinadas despesas, algo geralmen-
te extremamente dificil ao analisar-se a norma abstrata, viabiliza novos
modos de escrutinar a consisténcia das acoes do Estado, assim como de
identificar eventuais omissoes dele.

Violagao a igualdade material

Como jd exposto anteriormente, a busca por igualdade material significa
conferir a todas as pessoas igualdade real e efetiva perante todos os bens da
vida. Por intermédio de dispositivos como os arts. 3° e 6°, o constituinte
impoe ao Estado papel central na concretizagio da igualdade material.

O or¢amento publico, ao consolidar toda a atividade financeira do
Estado, é evidentemente um elemento-chave para o cumprimento des-
se mister constitucional. Seja por meio da arrecadagao ou por meio da
despesa, intimeras sao as possibilidades de que dispoe o Poder Piblico
para promover a igualdade e reduzir desigualdades.

Como seria possivel, assim, verificar se o orcamento publico estd
promovendo a igualdade material ou se, ao contrdrio, estd contribuindo
para sua viola¢io?

Antes de mais nada, é preciso reconhecer que esta se trata de uma
avaliagdo mais complexa do que a realizada quanto 2 igualdade na lei.
Isso porque, para apreciar a igualdade material, podemos concentrar
nossa andlise nas proprias dotagbes orcamentdrias, verificando se elas
condizem com as identidades ou diferencas das situacoes juridicas. Jd
para se avaliar o atendimento a igualdade material, faz-se necessdrio ir
além do or¢amento e adentrar as realidades fdticas, nas quais efetiva-
mente residem as desigualdades que a Constituigao determina reduzir.

Sao inGmeras as dimensoes pelas quais as desigualdades materiais
podem ser analisadas, tais como atributos pessoais (idade, género, cor/
raca, orientagdo sexual, deficiéncia), econdmicos (renda, riqueza), de
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acesso a servicos (educagdo, satide, saneamento, transporte etc.), ge-
ogréficos (regido, rural/urbano). Além disso, tais fatores nao sio clas-
sificagbes estanques, mas, ao contrdrio, encontram-se combinadas na
realidade material, uma vez que as desigualdades tendem a ser multidi-
mensionais.’ (GUEDEs, 2014, p. 198-205).

Certo ¢ que, sob multiplos aspectos, a desigualdade material no Bra-
sil é extremamente elevada. Entre algumas dimensoes dessa desigualda-
de, podemos citar a de renda (MEDEIROS et. al, 2015), inter-regional
(PocuMmANN, 2015), de educacao (Brasit, 2009), de género (ALVES e
CaveNAGHI, 2013) e de raga (Parxao e Carvano, 2008). No aspecto
de renda, por exemplo, o Brasil é historicamente um dos paises mais
desiguais do mundo (MENDEs, 2014, p. 83).

Exercicio exploratério sobre o orcamento pablico

A partir das construgdes conceituais empreendidas na se¢ao “Orca-
mento Publico e Igualdade”, nesta segao serd realizado um exercicio
exploratério aplicando-as sobre o or¢camento publico brasileiro. Primei-
ramente, serd feita uma breve andlise de como o arcabougo juridico
do orcamento trata a questdo da igualdade. A seguir, serdo avaliadas
determinadas receitas e despesas do orcamento publico, mormente o da
Unido, frente as aplicagoes identificadas para o principio da igualdade.

Analise do arcabouco juridico

Nesta secao, serdo analisados os componentes do arcabougo juridico do
or¢amento publico. Em relagdo as leis orcamentdrias, serao analisadas
as atualmente em vigor no 4mbito da Unido: PPA 2016-2019, LDO
2016 e LOA 2016.

Conforme citado na se¢ao “Igualdade nos objetivos fundamentais da
Republica”, a Constitui¢ao define que os or¢amentos fiscal e de inves-
timento das estatais, “compatibilizados com o plano plurianual, terao

> Um exemplo cldssico sio as mulheres negras, que sdo afetadas conjuntamente pelas desigual-

dades de género e de cor/raga.
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entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional” (art. 165, § 7°). E o tnico dispositivo na secio
“Dos Orgamentos” a tratar de igualdade e/ou desigualdade.

J4a o PPA 2016-2019 traz maior densidade ao tema. Primeiramen-
te, a respectiva lei (Lei n® 13.249/2016) define como uma das suas
diretrizes a redugao das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais,
geracionais e de género.”

Em segundo lugar, o seu Anexo I, que contém os denominados
“programas temdticos’, traz elementos de planejamento de politicas
publicas, tais como indicadores, objetivos, metas e iniciativas. Entre
os 54 programas, dois programas contém o fragmento “igualdade” em
seu titulo (programas “2016 — Politicas para as Mulheres: Promogao
da Igualdade e Enfrentamento a Violéncia” e “2034 — Promogao da
Igualdade Racial e Superagao do Racismo”). O fragmento também ¢é
encontrado’ no titulo de 8 dos 303 objetivos, em 14 das 1.132 metas e
em 34 das 3.094 iniciativas.®

Por sua vez, a LDO 2016 (Lei n° 13.242/2015) traz seis mengoes
do fragmento “igualdade”. Dessas, cinco referem-se a diretrizes para as
agéncias financeiras oficiais de fomento — cuja aplicacao de recursos nao
se inclui na lei or¢amentdria — e uma ¢ um dispositivo de transparén-
cia, que determina a elabora¢ao de um relatério anual “de impacto dos
programas voltados ao combate das desigualdades nas dimensoes de gé-
nero, raga, etnia, geracional, regional e de pessoas com deficiéncia” (art.

4 Art. 4°. Para o periodo 2016-2019, o PPA terd como diretrizes: [...] III — A garantia dos di-
reitos humanos com redugio das desigualdades sociais, regionais, étnico-raciais, geracionais
e de género.

Foram consideradas quaisquer palavras com o fragmento, tal como “desigualdade” ou “desi-

gualdades”.

Evidentemente, nio necessariamente um elemento do PPA precisa conter o fragmento
“igualdade” para estar relacionado ao conceito. Um exemplo é o programa “2019 — Inclusao
social por meio do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e da articulagdo de politicas sociais”,
que certamente tem papel relevante na redugio de desigualdades, mas que nao apresenta o
fragmento em nenhum de seus componentes. Somente uma andlise detalhada do contetido
de cada programa permitiria avaliar sua potencial relagio com a questao da igualdade, o que
estd fora do escopo deste trabalho. De qualquer forma, o exercicio pode ser util para tentar
compreender a importincia dada ao tema pelos formuladores do planejamento publico.
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132, § 1°, inciso I, alinea “j”). Nao hd, no entanto, nenhuma mengao
a igualdade ou desigualdade em relagao aquilo que ¢ a mais importante
fun¢io da LDO: orientar a elaboracio da lei orcamentdria anual.

J& a LOA 2016 (Lei n° 13.255/2016) nio traz, no corpo da lei,
nenhuma mengdo ao fragmento “igualdade”. Tal fato, porém, nao é
muito representativo, pois essa lei é bastante enxuta. A andlise relevante
da LOA ¢ a respeito das programagoes e dotagdes nela inclusas, e nao
do texto legal em si.

Desde j4, no entanto, aqui se pode apontar uma grave lacuna: a au-
séncia de qualquer documento na pega or¢amentdria que aborde os seus
impactos distributivos, tanto na vertente da despesa quanto na da recei-
ta.” Essa lacuna, assim, sonega do Parlamento e da sociedade informagoes
cruciais para a devida avaliagio do orgamento publico.

Andlise da Receita Orcamentaria

A quase totalidade das receitas or¢camentdrias primdrias ¢ de origem
tributdria (BrasiL, 2016c, p. 12-14). Assim, ¢ perfeitamente possivel
utilizar as amplas andlises disponiveis sobre o sistema tributdrio como
proxy para a andlise das receitas orcamentdrias.

Com base no exposto na segao “Orgamento Publico e Igualdade”,
haverd violagao do principio da igualdade se pessoas em situagoes dife-
rentes tiverem de contribuir da mesma forma para as receitas publicas,
ou, ainda mais gravemente, se a pessoa em desvantagem contribuir de
forma mais expressiva do que aquela em vantagem.

Evidentemente, como leciona Bandeira de Mello (1993), é necessi-
rio selecionar um critério para distinguir os iguais dos desiguais. Avila
esclarece que esse critério, em alinhamento aos ditames constitucionais,
serd a capacidade contributiva:

7 Um exemplo de instrumento dessa natureza é o documento Impact on households: distribu-

tional analysis, integrante do projeto de orcamento do Reino Unido (UnrTEDp KinGDOM,
2016). Entre outras informagées relevantes, esse documento apresenta a distribuicao da
taxacdo e do recebimento de gastos publicos por quintil de renda. No recebimento de gas-
tos publicos, sio consideradas tanto a prestagao de servigos puiblicos (educagao, saude etc.)
quanto as transferéncias financeiras.
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Quando os tributos destinam-se a atingir uma finalidade fiscal, enquanto
instituidos com o fim preponderante de obter receitas dos particulares, e
o ordenamento constitucional permitir a eleicio dessa medida de compa-
racdo, serd a capacidade contributiva a medida de diferenciagio entre os
contribuintes. (2015, p. 165)

Dada a légica anteriormente apresentada, consoante os valores ins-
culpidos no ordenamento constitucional, conclui-se que o sistema tri-
butdrio brasileiro deveria ser progressivo ou, no minimo, proporcional.

No entanto, intimeros estudos apontam que o sistema tributdrio
brasileiro ¢, na verdade, regressivo. Ou seja, as pessoas com menor renda
contribuem proporcionalmente mais do que as de maior renda.

O Observatério da Equidade do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social da Presidéncia da Republica produziu o seguinte
diagnéstico a respeito do sistema tributdrio nacional:

O sistema é injusto porque a distribui¢do da carga tributdria desrespeita o
J q ¢ &

principio da equidade. Em decorréncia do elevado peso dos tributos sobre

bens e servicos na arrecadacio, pessoas que ganhavam até dois saldrios mi-
¢ ¢ que g

nimos em 2004 gastaram 48,8% de sua renda no pagamento de tributos,

j& o peso da carga tributdria para as familias com renda superior a 30 sal4-

rios minimos correspondia a 26,3%. (Brasit, 2009, p. 17)
No mesmo sentido, aponta Pintos-Payeras:

A carga tributdria total no Brasil é regressiva quando tomada a renda como
base. E possivel apontar dois motivos para tanto. Um é a baixa participacio
dos impostos diretos. Enquanto a carga tributdria direta representa 6,83%
da renda média, os impostos indiretos representam 14,10%. O outro é que
as autoridades publicas nao fizeram uma selecio satisfatéria dos produtos

na hora de tributar o consumo das familias. (2008, p. 52)

Godoi também compartilha dessa visao, e conclui que “a estrutura
tributdria brasileira segue claramente dissociada de uma real aderéncia ao
principio da capacidade econdémica” (2013, p. 140-141). Aponta, ainda,
que a estrutura tributdria pouco se alterou desde a Constitui¢ao de 1988,
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ou seja, toda a forte énfase dada por ela no principio da igualdade nao se re-
verteu em modificacbes concretas no sistema tributdrio. Além disso, elenca
diversas medidas que reduziram a progressividade de alguns tributos.

Assim, o sistema tributdrio brasileiro, e por consequéncia as recei-
tas orcamentdrias, e por conseguinte o proprio or¢amento publico,
apresentam-se completamente destoantes do principio constitucional
da igualdade. Nao apenas por nio contribuir para sua efetiva¢io, mas
por contra ele atentar.

Andlise da Despesa Orcamentdaria

Nesta se¢do, serdo analisadas determinadas despesas do orcamento pu-
blico, com destaque para o orcamento da Unido. Serao avaliagdes de
cardter meramente exemplificativo, sem pretensoes de cobrir a enorme
extensao e complexidade das despesas publicas.

Para cada tipo de despesa analisada, se buscard realizar um exercicio
de sua compatibilidade com o principio da igualdade. Nao se pretende,
evidentemente, realizar juizos absolutos sobre cada uma dessas ques-
toes, cada qual com inimeras matizes e complexidades, que deman-
dam estudos especificos aprofundados. No entanto, entendemos ser
um exercicio util para averiguar as potenciais violagdes do principio da
igualdade disseminadas no or¢amento publico.

Regimes Geral e Proprio de Previdéncia Social

As despesas previdencidrias estao entre as mais significativas do orga-
mento da Unido. Sdo formadas, essencialmente, por dois sistemas: o
Regime Geral da Previdéncia Social — RGPS, voltado para os traba-
lhadores do setor privado, e o Regime Préprio da Previdéncia Social
— RPPS, dedicado aos servidores da Uniao.

Primeiramente, é relevante discutir como se relacionam os trabalha-
dores dos setores publico e privado. Em uma primeira visao, sobres-
sai-se a percep¢ao de igualdade entre esses grupos. Afinal, sio todas
pessoas que trabalham, possuindo direito constitucional a previdéncia
social (art. 60, CF). Além disso, inexiste dispositivo constitucional que
propale superioridade ou preferéncia de um sobre o outro.



Principios para ativacdo do Orcamento 293

E certo, no entanto, que decidiu a Constituigao estabelecer sistemas
previdencidrios distintos para esses grupos. Entre o RPPS (art. 40, CF)
e 0 RGPS (art. 201, CF) hd diferencas na defini¢ao dos valores das con-
tribuicoes e dos beneficios e nos requisitos de aposentadoria, entre ou-
tros. Entre os pontos em comum, ambos devem preservar o equilibrio
financeiro e atuarial. Nenhum dispositivo indica que um dos regimes
esteja autorizado a incorrer em déficit superior ao do outro. Assim, ain-
da que dificilmente se possa arguir uma completa igualdade entre os re-
gimes, também parece irrazodvel conceber distdncia ilimitada entre eles.

Assim, ¢ possivel iniciar a andlise em torno da adequagio a igualdade.
De inicio, parece claro nao existir um critério especifico que justifique a de-
sigualagio entre quem trabalha nos setores publico e privado. Desta forma,
o tratamento a ser recebido pelos grupos deve ser razoavelmente similar.

E o que seria o tratamento a ser recebido pelos grupos em termos do or-
camento? Primeiramente, cabe relembrar que todo regime previdencidrio
possui receitas e despesas. Se hd equilibrio entre elas, significa que aquele
grupo de trabalhadores e trabalhadoras estd se autossustentando, ou seja,
nio estd repassando para o restante da sociedade o seu excesso de despesas.

Caso haja déficit, entdo existe transferéncia liquida do restante da
sociedade para o respectivo grupo de beneficidrios. Nesse caso, uma
métrica relevante serd apurar o déficit per capita, ou seja, qual a trans-
feréncia média que cada beneficidrio recebe do restante da sociedade.

Para iniciar essa apuragao, é necessdrio analisar a situagdo financeira
dos sistemas. Verifica-se que ambos regimes sio altamente deficitdrios.
Em 2015, o RPPS apresentou déficit de R$ 72,5 bilhées, resultado de
despesas de R$ 104,6 bilhoes e receitas de R$ 32,1 bilhoes. O RGPS,
por sua vez, enfrentou no mesmo periodo déficit similar, de R$ 78,9
bilhoes, fruto de despesas da ordem de R$ 430,5 bilhoes e receitas de
R$ 351,6 bilhoes (Brasit, 2015, p. 33-36).

Em termos de quantidade de pessoas beneficidrias, os regimes apre-
sentam grande diferenga. Em 2014, o RPPS atendia 976,9 mil bene-
ficidrios, entre aposentados e pensionistas (MORAEs et al., 2015, p. 6).
Por sua vez, o RGPS inclufa 27,2 milhoes de beneficidrios (RANGEL e
CAETANO, 2015, p. 30).
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Assim, o déficit médio do RPPS por beneficidrio foi, em 2014, de
R$ 68,5 mil. H4, no entanto, uma importante diferenca entre os servi-
dores publicos civis e militares. Para estes, cuja aliquota de contribuigao
¢ de 7,5% para os ativos e isenta para os inativos, o déficit foi de R$
99,5 mil por beneficidrio. Entre os civis, que possuem aliquota de 11%
para ativos e inativos, o déficit foi de R$ 54,7 mil per capita (MoraEs
etal., 2015, p. 10).

Por sua vez, no RGPS, o déficit médio por beneficidrio foi de apenas
R$ 2,9 mil. Com isso, o déficit médio per capita do RPPS foi 26,2 vezes
maior do que o do RGPS. Se segregados civis e militares, essa diferenca
é, respectivamente, de 18,9 e 34,3 vezes. Trata-se de um estrondoso
desequilibrio em favor das pessoas beneficidrias do RPPS.

A diferenca de tratamento pode ser também medida por outro aspec-
to. Apesar de deficitdrio, os niumeros acima apresentados demonstram
que o RGPS consegue cobrir 81,7% de suas despesas com suas receitas,
sendo que apenas a diferenca (18,3%) precisa ser coberta pelas demais
receitas orcamentdrias. O RPPS, por sua vez, atende apenas 30,7% de
suas despesas com suas receitas, sendo que os 69,3% restantes precisam
ser cobertos por outras receitas.

Tal diferenga é ainda mais impressionante quando sio analisados
separadamente os servidores civis e militares. Em 2015, os civis tive-
ram R$ 29,5 bilhoes em receitas e R$ 69,3 bilhoes em despesas, re-
presentando um indice de cobertura de despesas com receitas préprias
de 42,5%. O indice dos militares, por sua vez, foi de apenas 7,5%,
resultado de contribuicoes de R$ 2,65 bilhoes e beneficios de R$ 35,15
bilhoes (Brasir, 2015, p. 35-36).

Ou seja, hd sem ddvida um tratamento extremamente desigual entre
os trabalhadores dos setores publico e privado em relagao aos aspectos
or¢amentdrios do sistema de previdéncia. O RGPS, ainda que deficit-
rio, consegue cobrir a maior parte de suas despesas com suas receitas, ao
passo que a maior parte das despesas do RPPS precisa ser coberta por
outras receitas do orcamento, representando transferéncia liquida de
recursos do restante da sociedade para uma comparativamente pequena
quantidade de pessoas beneficidrias.
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Tal disparidade de tratamento figura, portanto, como uma clara
afronta 4 ideia de igualdade na lei. Pois, ainda que de fato tenham sido
constituidos sistemas diferentes, abrindo a possibilidade de tratamen-
tos diversos, tal diferenga necessita ser amparada por uma justificativa
16gica, mantendo a proporcionalidade com a diferenca apontada e res-
peitando pardmetros constitucionais.

Nao parece ser o caso. De nenhum dispositivo constitucional se pode
extrair a ideia de que a previdéncia de um servidor publico seja 26 vezes
mais valiosa ou relevante do que a de um trabalhador do setor privado.
Ainda que alguma diferenga marginal pudesse ser admitida, em virtude
da separacio dos regimes, tamanha disparidade por certo viola a ideia
de proporcionalidade.

Além disso, é necessdrio observar os efeitos dos regimes em relagao a
desigualdade material. A sua despesa conjunta em 2015 foi de R$ 535,1
bilhoes, equivalente a 46,5% das despesas primdrias desse exercicio. Tama-
nho volume, sem divida, é apto a influenciar a desigualdade geral no pais.

Medeiros e Souza assim apresentam suas conclusées a respeito da
concentracio de renda nos sistemas previdencidrios:

Apesar de concentrada, a previdéncia do RGPS tem coeficiente de con-
centragdo inferior ao valor do coeficiente de Gini, ou seja, é progressiva.
J4 a previdéncia dos RPPS é muito regressiva, com um coeficiente de con-
centragdo quase 1,5 vez superior ao Gini. Esta regressividade tao alta se dd
por uma combinagio de uma jd regressiva previdéncia, cujos beneficios
se encontram abaixo do teto, com uma previdéncia de beneficios que ul-
trapassam o teto e ¢ ainda mais regressiva. A concentragio destes tltimos
(0,939) ¢ duas vezes maior que a dos RPPS. Para ter uma no¢io do que
significa esse valor, basta lembrar que um aumento de apenas 10% nesta
concentragao equivaleria a dar todos os beneficios acima do teto a pessoa
mais rica do pais. (2013b, p. 18)

Ou seja, o RPPS é um elemento de aumento da desigualdade de
renda, pois o seu nivel de concentragdo geral (0,822) é muito superior a
j& extremamente alta desigualdade de renda no Brasil (0,563).
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O Ipea (2010, p. 128) também confirma a regressividade do RPPS,
demonstrando que a cada 1% do PIB aplicado nele, o indice de Gini se
eleva em 0,89%.

Assim, quando associamos esse fato a constatagio de que o RPPS
possui elevado déficit (tanto nominal quanto em propor¢ao as suas re-
ceitas), chega-se a conclusdo de que nio apenas hd uma transferéncia
liquida de renda da sociedade para os seus beneficidrios, mas hd uma
transferéncia liquida para grupos que estio no topo dos rendimentos do pais.

Conjugando-se esses fatores — tratamento desigual, sem justificativa
légica nem harmonia com os valores constitucionais, entre trabalha-
dores dos setores publico e privado, e agravamento, pelo RPPS, da jd
elevadissima desigualdade material de renda — resta evidente que o prin-
cipio da igualdade estd sendo violado.

Despesas com juros da divida pablica

As despesas com juros da divida putblica sao das mais relevantes do or-
camento nacional. Na Unido, em 2015, as despesas com juros reais
e encargos da divida somaram R$ 208,4 bilhoes. Além disso, foram
despendidos R$ 571,9 bilhoes com o refinanciamento da divida, parte
dos quais representam juros nominais® (Brasir, 2015, p. 11). Os ju-
ros nominais apurados por competéncia nesse exercicio alcan¢aram o
montante de R$ 501,8 bilhdes (Banco CeNTrAL, 2016). De grande
relevincia, portanto, é compreender o impacto de despesa de tamanho
vulto na desigualdade material no Brasil.

O Ipea (2010, p. 128) demonstra que o pagamento de juros da di-
vida publica ¢ concentrador de renda, elevando o indice de Gini em
0,11% para cada adicional de 1% do PIB alocado nele.

Duas importantes consideragdes devem ser feitas a respeito. Primei-
ramente, os dados de distribui¢ao do pagamento de juros foram obtidos
a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNaD), o que

No or¢amento publico, a parcela dos juros nominais correspondente a atualizagio monetd-
ria € classificada como amortizacdo da divida. Assim, somente a parcela dos juros que supera
o indice definido de atualizagdo monetdrio é contabilizada no orgamento como juros. Esse
indice é definido anualmente na LDO e nos dltimos anos tem sido o IGP-M.
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levaria a uma brutal subdeclaracao de seus valores (Soargs et al., 2006,
p- 8). Medeiros e Souza (2013a, p. 27) entendem que o fato de uma
propor¢ao razodvel dos rendimentos de capital ser paga diretamente
para empresas ¢ fundos de investimentos, e nio para pessoas fisicas,
agrava ainda mais essa distor¢ao.

Em segundo lugar, estimados 41,1% dos pagamentos de juros fluem
para o exterior. Assim, terminam por nao impactar a distribuigao de
renda interna do pais (IPea, 2010, p. 124).

Investimentos

Os investimentos sio uma das mais importantes despesas do orcamento
publico. No exercicio de 2015, a Unido desembolsou aproximadamente
R$ 39 bilhoes nesta natureza de despesa. Sua relevancia vem nao apenas
da expressividade da cifra, mas por sua conexao com o desenvolvimento
econdmico.

Dentre os diversos critérios de equidade que podem ser buscados
para a apreciagao das alocagdes orcamentdrias de investimentos, certa-
mente o aspecto de regionalizagio é um dos mais relevantes. Isso porque
a Constitui¢io, nos ji citados artigos 3°, inciso III, e 165, § 9°, deter-
mina a redugao das desigualdades inter-regionais. No caso do segundo
dispositivo, a proposito, este comando direciona-se especiﬁcamente ao
or¢amento publico.

Giacomoni (2010, p. 229) ressalta, no entanto, que a lacuna na regu-
lamentagao desses dispositivos dificulta a verificagao do seu atendimento
nas leis oramentdrias. De fato, tal demonstragio de compatibilidade com
o comando constitucional nao tem acompanhado o orgamento da Uniao.

Da Costa (2013), analisando o Programa de Aceleracio do Cresci-
mento (PAC), principal carteira de investimentos dos or¢amentos mais
recentes, a luz da reducao de desigualdades inter-regionais, conclui que:

Tomando por base apenas os chamados “grandes nimeros” dispostos no
territorio, sem apreciacio de viabilidade técnica ou socioecondmica parti-
cular do conjunto de empreendimentos que compoem a carteira do PAC,

nao foi possivel demonstrar impacto relevante do programa para fins de
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reduzir as disparidades. Ao contrdrio, tomado apenas o critério da distri-
bui¢io de recursos em RP 3 do orcamento fiscal (e da seguridade social),
conclui-se pela iniquidade no processo alocativo, tanto nos empenhos glo-

bais quanto nos particulares para o Transporte Rodovidrio.

Assim, o processo de alocagio e execugao dos investimentos federais
parece estar sendo realizado 4 margem do comando constitucional de
reducgdo das desigualdades inter-regionais, sem considerar claramente
esse aspecto, ou até mesmo agravando-o. Na primeira hipétese, confi-
gura-se uma violagao a igualdade na lei, pois nio se confere a desigual-
dade de tratamento reclamada pela desigualdade entre as regioes e entes
federados. No segundo caso, caracteriza-se também violagao a igual-
dade material, pois o orcamento publico torna-se instrumento para a
ampliagdo das jd vastas desigualdades inter-regionais.

Consideracoes finais

O principio da igualdade é um dos elementos estruturantes do ordena-
mento juridico instituido pela Constitui¢io de 1988. Assim, nenhuma
agao estatal pode ignora-lo. Menos ainda aquelas relacionadas a elabo-
racio e execu¢do do instrumento que sintetiza toda atividade financeira
do Estado: o or¢amento publico. Necessdrio, portanto, estabelecer cla-
ramente como o principio se relaciona ao orgamento publico.

Para realizar este empreendimento, iniciamos por uma exploragio con-
ceitual do principio da igualdade, apresentando as suas principais dimen-
soes conforme debatidas na doutrina. Da mesma forma, foram discutidos
os principais dispositivos constitucionais que positivam o principio.

Apds uma breve exposicao dos principais aspectos do or¢amento pu-
blico brasileiro, passamos entao a delinear um método para a aplicacio
nele do principio da igualdade. E definido, entdo, um conceito geral para
identificar uma violagao do principio da igualdade no or¢amento publico.

Esse método ¢ entao aplicado ao orcamento publico, com destaque
para o orgamento da Unifo, avaliando tanto receitas quanto despesas.
O resultado talvez seja surpreendente. Parte significativa do orgamento,
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quicd a maior parcela, comporta-se em desacordo, ou até mesmo em
frontal oposicao, aos preceitos da igualdade.

Primeiramente, diversos estudos apontam a elevada regressividade
do sistema tributdrio, origem da esmagadora parcela das receitas orca-
mentdrias. Um sistema regressivo exige proporcionalmente mais daque-
les de menor renda, em evidente afronta ao principio da capacidade de
contribui¢do, expressao da igualdade no campo tributério.

Em segundo lugar, diversas despesas de relevante participagao no or-
camento da Unido ofendem o principio da igualdade. Em alguns casos,
por significarem tratamento injusto em relagdo a outro grupo, seja por
tratar iguais desigualmente ou desiguais igualmente. Nessa situacao,
podemos citar o RPPS frente ao RGPS e a alocagao de investimentos
sem reduc¢do das desigualdades inter-regionais.

H4, ainda, despesas que produzem, elas mesmas, aumento da desi-
gualdade material. Entre elas, podem-se citar as despesas com o RPPS,
o pagamento de juros da divida publica e a realizagio de investimentos
que ampliem a desigualdade inter-regional.

O presente trabalho jd apresenta fortes evidéncias de que o orga-
mento publico, a0 menos o da Unido, encontra-se desconectado do
principio da igualdade. Estudos futuros, ampliando esse escopo, pode-
rao formar uma radiografia mais completa das potenciais violagdes ao
principio. Oportuno serd debater, entao, se estaria configurada violagio
do ntcleo essencial do principio, cendrio no qual poderia ser arguida a
inconstitucionalidade da lei orcamentdria.

Acima de tudo, ressalta-se a importancia de se romper com a visao
hermética do or¢amento publico, via de regra, isolado em um campo
técnico-jurfdico proprio, como se estivesse alheio ou até mesmo acima
dos ditames constitucionais. Nossa Constitui¢ao almeja a construgio
de uma sociedade com determinadas caracteristicas, e 0 orgamento pu-
blico somente pode ser entendido como instrumento, e nao obsticulo,
para essa construgao.
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Proposta de combate a corrupgao:
da politica como negbcio a politica
COMO VOCacao

Sérgio Guedes Reis

Introdugdo — a percepcdo do brasileiro sobre a corrupcao

As mais variadas pesquisas de opinido realizadas recentemente no Bra-
sil apontam para a corrupgao como um problema central para o ci-
dadao brasileiro. O que chama a atenc¢io, contudo, nio é exatamente
esse relativo consenso, mas sim a forma como a corrupgao é percebida
pela sociedade. O Instituto Ipsos' (2016) apontou a dimensao social
da questdo da corrup¢io. Dados da pesquisa apontam que 74% dos
entrevistados afirmaram jd ter cometido pequenos atos de irregularida-
de em beneficio préprio. Sete entre cada dez pessoas jd pediram para
alguém dar um “jeitinho” — a denominagao popular para a definigao da
pequena irregularidade em andlise. No entanto, 54% dos consultados
acreditam que tais priticas nao constituem atos de corrupgao, embora
67% dos cidadaos tenham afirmado que o “jeitinho” ¢ algo errado. A
pesquisa ainda aponta para um elevado grau de concordincia (64%)
com relagao A no¢io de que receber um tratamento diferente do pre-

' Em didlogo com a abordagem desenvolvida pelo Ipsos, o Instituto Data Popular realizou pes-

quisa (Epoca, 2016) que revela que 70% dos entrevistados jé cometeram atitudes que podem
ser classificadas como corruptas, mas apenas 3% consideram a si mesmos como corruptos.
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visto em lei é prejudicial a sociedade; contudo, 36% afirmaram que ¢é
possivel “passar por cima das leis com uma boa conversa”.

Uma faceta relevante de pesquisa recente da FGV (2015) ¢ a veri-
ficacdo do grau consideravelmente baixo de confianga nas instituicoes,
particularmente nas publicas, quando comparadas as privadas. Por um
lado, 57% dos brasileiros confiam na Igreja Catdlica; 43%, na impren-
sa escrita; 39%), nas grandes empresas. Por outro, 4 exce¢do das Forgas
Armadas (61%), verifica-se um percentual de confian¢a mais baixo dos
cidadaos com relagao aos érgaos publicos: 39% confiam no Ministério
Publico; 35%, na policia; 32%, no Judicidrio; 12%, no Congresso Na-
cional; 11%, no Governo Federal; e apenas 6%, nos Partidos Politicos.

O IsorE, por meio do Indice de Confianga Social, também aponta
para o descompasso observado acima, ainda que com algumas excegoes:
se hd um indice de 81 pontos (em 100 possiveis) para o Corpo de Bom-
beiros, de 63 para as Forgas Armadas e de 57 para as Escolas Publicas, os
valores sao de 46 para a Justiga, 34 para o Sistema Publico de Satde, 33
para o governo da cidade onde o entrevistado mora, 33 para o sistema
eleitoral, 30 para o Governo Federal, 22 para o Presidente da Republi-
ca e para o Congresso Nacional e — novamente em tltimo — 17 para
os Partidos Politicos. Em outro sentido, a Igreja recebe 71 pontos; os
meios de comunicagdo, 59; as empresas e as organiza¢oes da sociedade
civil, 53; e os bancos, 49.

Enfoques dados ao combate a corrupg¢ao no Brasil

As pesquisas de opinido apontam para o que se pode compreender, por
um lado, como uma forte descrenca nas instituigdes ptblicas; por outro,
na no¢ao de que o problema da corrupgao se encontra disseminado — e,
de certa forma, admitido como aceito — na sociedade brasileira. Todavia,
nota-se que em eventos recentes de repercussio no contexto nacional,
relacionados com a temdtica, tais enfoques se encontraram subestimados
em face de uma abordagem mais punitivista com relagio ao problema.
Sa0 os casos: 1) da 12 Conferéncia Nacional de Controle Social (Conso-
CIAL), realizada em 2012; 2) das “10 Medidas contra a Corrupg¢ao”, en-
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campadas pelo Ministério Ptblico desde 2014; 3) do denominado “Pa-
cote Anticorrup¢io”, langado pela presidenta Dilma Rousseff em 2015.

A ConsociaL mobilizou quase um milhio de cidadaos por meio
de conferéncias preparatdrias, virtual e presencialmente, organizadas
em Ambito municipal, regional e estadual, até a realizagao da etapa na-
cional. Na etapa nacional, foram priorizadas 80 propostas. Embora se
observe, dentre as mais votadas, ideias relacionadas ao enfoque preven-
tivo, hd considerdvel énfase na sele¢io de medidas com viés punitivo: hd
cinco propostas que visam transformar a corrupgao em crime hediondo
(uma ainda o define como “sem direito a liberdade condicional”); uma
que prevé o aumento da duragao de penas para crimes de corrupgio
para 50 anos; outra prevendo a inversdo do dnus da prova para os casos
envolvendo corrupgao; e, ainda, a criacio de varas especificas no Poder
Judicidrio para o julgamento de casos de corrupgio.

Jd as “10 Medidas contra a Corrup¢ao”, campanha conduzida por
procuradores do Ministério Piblico Federal que atuam na Forca Tarefa
da Operacao Lava Jato pela aprovacao de um conjunto de anteprojetos
de lei formulados por esses agentes, também exprimem o enfoque pu-
nitivista. Desde 2014, mais de dois milhoes de assinaturas de cidadaos
favoraveis as medidas foram colhidas (MiNisTERIO PUBLICO FEDERAL,
2016). Destacam-se as seguintes medidas: 1) medidas de prevencao a
corrupgao, transparéncia e protecio a fonte de informacio (incluindo-
-se af “testes de integridade” para a avalia¢io prdtica da propensao a pra-
tica de corrupg¢io por parte de servidores puablicos); 2) criminalizagao
do enriquecimento ilicito de agentes publicos; 3) aumento das penas
e crime hediondo para a corrup¢io de altos valores; 4) medidas para
aumentar a eficiéncia dos recursos no processo penal; 5) medidas para
ampliar a celeridade nas agées de improbidade administrativa; 6) refor-
ma no sistema de prescricao penal; 7) ajustes nas nulidades penais; 8)
responsabilizagio dos partidos politicos e criminalizagio do “caixa 27;
9) prisdo preventiva para assegurar a devolucio do dinheiro desviado;
10) recuperagio do lucro derivado do crime.

O “Pacote Anticorrupgao”, por sua vez, foi um conjunto de medi-
das legislativas enviado pela presidenta Dilma Rousseff ao Congresso



306 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

em margo de 2015. As propostas, também majoritariamente de cunho
punitivista, sao as seguintes: 1) a regulamentacio da Lei Anticorrupgao;
2) a instituigao de grupo de trabalho para agilizar a andlise de proces-
sos sob corrupgao; 3) a criminalizagio da prética do “caixa dois” em
campanhas eleitorais; 4) a perda de posse de bens obtidos em ativida-
des ilicitas, improbidade administrativa ou enriquecimento ilicito; 4)
a alienagdo antecipada dos bens apreendidos apés atos de corrupgao;
5) o estabelecimento do critério da “ficha limpa” para servidores do
Executivo, Legislativo e Judicidrio; 6) a tipificagdo do enriquecimento
ilicito; 7) o confisco de bens dos servidores que tiverem enriquecimento
incompativel com os ganhos® (Brasit, 2015).

Avalia-se aqui a corrupgio sob outra perspectiva: trata-se de um ma-
croproblema que vige em virtude de continuidades e descontinuidades
histéricas, como expressio de experiéncias e tensoes sociais que produ-
ziram determinadas nogoes de “publico” e de “privado” as quais, reitera-
das, redundam em dadas eticidades e padrées culturais. Efeitos possiveis
ou implicagoes dessa rede causal de aspectos podem significar a referida
impunidade, o “jeitinho” e outras narrativas — que expressam coznse-
quéncias, e nao causas do problema. Essa construcio légica e histérica,
estudada do ponto de vista de suas causas e consequéncias, concede
o0 necessdrio cardter estrutural a questio tdo complexa. Desenvolve-se,
daqui por diante, outra leitura sobre o problema, observando-se a cen-
tralidade dos privilégios sociais e das desigualdades como motores para
a sua potencializacio.

O Estado como promotor de privilégios e desigualdades

Em estudo recente, Medeiros e Souza (2013) buscam avaliar a contri-
buicio do gasto publico para a desigualdade de renda no Brasil exami-
nando os seus determinantes. Um dos argumentos ressaltados — e com o
qual se concorda aqui — é o de que ndo é que haja instituicoes fracas no

2 Note-se que hd expressiva identidade entre diversas medidas elencadas pelo Ministério Pi-

blico ¢ por Dilma Rousseff, como a criminalizagao do enriquecimento ilicito, do “caixa 2”
em campanhas eleitorais e o confisco de bens materiais frutos de corrupgio.
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Brasil como causa para a desigualdade, mas sim que existem instituigoes
fortes que sdo capazes, em virtude de tal condi¢ao, de adotarem préticas
fortemente concentradoras. Nesse sentido, hd que se compreender que
instituicoes publicas e espacos publicos nio sio sinénimos. E preciso
verificar a que interesses essas institui¢oes servem para que se identifi-
que se, efetivamente, o publico estd sendo realizado.

Quando se observa o grau de concentragio de renda de acordo com
o Indice de Gini, nota-se, na verdade, que o Estado brasileiro contri-
bui ainda mais para a desigualdade do que o setor privado, fendmeno
contririo ao observado em paises desenvolvidos. Isso ocorre, em boa
medida, gragas a remuneragio concedida ao funcionalismo publico, que
representa apenas 19% da renda e contribui para 24% da desigualdade
total existente, a0 passo em que, em outros paises, a politica remunera-
toria do setor publico tem justamente o efeito de aplainar desigualdades.

Se na Suécia o saldrio médio de um trabalhador equivale a cerca de
3,36 mil délares®, no Brasil esse valor é de aproximadamente 696 déla-
res?, cerca de 4,8 vezes menos do que o verificado nessa nagio. No pais
escandinavo, nio hd saldrio minimo legalmente instituido, mas fon-
tes apontam para valores que correspondem a, pelo menos, 60 a 70%
do saldrio médio verificado naquele pais, de acordo com os acordos
coletivos estabelecidos pelos sindicatos (INVESTOPEDIA, 2016). Nesse
sentido, em hipétese, o piso remuneratdrio sueco gira em torno de dois
mil délares ao més. No Brasil, considerando-se o minimo de 880 reais
vigente em 2016, tem-se, portanto, um piso de 275 ddlares, ou 7,4
vezes menos.

Na Suécia nao hd, propriamente, um teto remuneratério para o se-
tor ptblico. Como apontado em Wallin (2014, p. 127), o saldrio de
um ministro da Suprema Corte ¢ de aproximadamente 13,3 mil d6-
lares, o que equivaleria a cerca de 6,5 vezes o minimo em geral pago

> Cilculo feito a partir do valor médio pago por hora, de acordo com o sitio Trading Econo-

mics (Disponivel em: <http://www.tradingeconomics.com/sweden/wages>).

4 Célculo levando em conta os valores apresentados na Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE

para marco de 2016, convertidos a uma taxa de cAmbio equivalente a 3,20 reais por ddlar
(UOL Economia, 2016).
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a um profissional (na Administragio Publica ou no mercado), e 3,9
vezes a remuneragio média. Reitera-se que os vencimentos médximos
em questdo nao sao adicionados por qualquer outro tipo de vantagem.
No Brasil, por outro lado, hd a institui¢io constitucional de um teto, o
qual deve equivaler & remuneracio dos ministros do Supremo Tribunal
Federal. No momento em que se escreve este artigo, encontra-se em vias
de aprovagio a lei’ que aumentard esse pectiinio para 39,3 mil reais ao
més, o equivalente a 12,3 mil délares — 44,7 vezes mais do que o saldrio
minimo, um gap quase dez vezes superior ao existente na Suécia.

Mais significativo, contudo, ¢ o fato de que, na pridtica, esse teto jd
expressivo sequer ¢é respeitado. Diversos estudos e reportagens (Epoca;
2013, 2016; O Dia, 2015; Gazera po Povo, 2016) apontam para
uma infinidade de casos de magistrados e membros do Ministério Pu-
blico que recebem, de forma aparentemente legal, saldrios considera-
velmente superiores ao teto remuneratdrio, gragas aos mais de 30 tipos
de benesses que sao incorporados aos contracheques como vantagens
pessoais ou parcelas indenizatérias, de tal forma a nio serem submeti-
dos ao teto em questdo. Dessa forma, é possivel identificar servidores
publicos com vencimentos superiores a até 300 mil reais, e médias de
remuneragio superiores, considerando todos os juizes de um mesmo
tribunal, a 80 mil reais. Ou seja, a desigualdade real do ponto de vista
da massa salarial é ainda muito maior do que a comparagio entre o teto
constitucional e o saldrio minimo.

Existem ainda outras manifestagdes eloquentes, no Poder Judicidrio,
de desigualdade de tratamento perante os demais estratos sociais. No
caso do STF: 1) a possibilidade de emissio ilimitada de passagens aéreas
para magistrados e familiares (WALLIN, 2014, p. 328); 2) a possibilidade
de percep¢io de didrias, por parte dos ministros, para a realizagio de
atividades nio diretamente relacionadas a atuagio como membro do
tribunal; 3) a existéncia de salas VIP nos aeroportos, as quais previnem
os ministros da espera nas filas de check in.

> O projeto de lei pode ser proposto pelo préprio STE, sendo posteriormente aprovado no

Congresso, até sofrer a san¢io presidencial.
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Ha4 que se dizer que outros setores da sociedade também buscam des-
frutar das vantagens materiais e simbdélicas oferecidas 4 magistratura e
a0 Ministério Publico, ainda que em propor¢io consideravelmente me-
nor. No Executivo Federal, se ocorre em geral um respeito mais claro ao
teto remuneratorio, também hd excegoes que o descaracterizam: 1) cer-
ca de quatrocentas altas autoridades percebem parcelas remuneratérias
também nao vinculadas aos limites constitucionais para a participagio
em reuni6es de conselhos de empresas estatais, os chamados “jetons” —
que variam entre 1,8 mil e 27 mil reais (FERNANDO RODRIGUES, 2016);
2) ministros e burocratas de médio e alto escalao podem ser alocados
em iméveis funcionais (apartamentos, casas, e até palécios, no caso das
autoridades méximas da Fazenda e da Casa Civil) situados nas regioes
mais nobres de Brasilia; 3) o presidente da Republica tém a disposigao
trés paldcios e uma residéncia oficial de veraneio; 4) de acordo com o
Decreto 8.579/2015), hd 32 assessores e assistentes a disposi¢ao dos
ex-presidentes da Republica; 5) com o advento da Lei 12.830/2013,
passaram os delegados de policia a serem chamados de “excelentissi-
mos’, tais quais os juizes e os representantes do Ministério Pablico; 6)
os auditores fiscais da Receita Federal, de acordo com o projeto de lei
5.864/2016, em vias de aprovacio no Congresso, se tornardo “auto-
ridade tributdria e aduaneira’, com capacidade de requisi¢ao policial,
de permanecerem em prisdo especial em sala especial do Estado Maior
quando sujeitos & prisao, de uso de insignias privativas de identifica¢ao,
entre outras prerrogativas.

A relagao entre o sistema de privilégios vigente na sociedade brasilei-
ra e a corrupgdo ¢ complexa, mas é justamente ele o mediador entre a
desigualdade real entre os segmentos sociais e a fragilidade dos espagos
publicos — ele é a expressao concreta da integragao entre ambos os fe-
némenos. Conforme desenvolveremos neste ensaio, esse caldo produz
incentivos essenciais para a pritica da corrupgao. Sio pessoas atraidas
para as fungdes publicas — politicas e burocriticas — em face da enorme
disparidade salarial existente nesses meios em detrimento dos vigentes
no mercado, e incidem em faltas éticas para alcangarem esses postos; ao
passarem a ocupar tais posi¢des — prestigiosas, quicd hierdrquicas diante
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do tecido social — mandam e desmandam, favorecendo alguns em de-
trimento da coletividade, sem critério. Sao pessoas que alcangam esses
cargos e, diante da for¢a da desigualdade reinante neste pais, cometem
atos ilicitos para alcancarem degraus ainda mais elevados de szarus, ri-
queza e poder.

O que se defende aqui, fundamentalmente é que essa busca por
privilégios constitui uma forma de corrupgio. E essa uma das revises
essenciais no interior desse conceito para que se compreenda o signifi-
cado, a extensao e a complexidade da corrup¢ao no Brasil. Dai a riqueza
da experiéncia sueca, apresentada a seguir, como antitese prdtica desse
paradigma. Nao se quer dizer aqui, meramente, de individuos corrup-
tos, mas sim de um esquema social perverso que cria um contexto ideal
— desigualdade (de recursos, de poder, de dignidade) e privatismo — para
o desenvolvimento para tais préticas (inclusive sob o manto da legali-
dade), as quais redundam no refor¢o desse préprio contexto (negativo):
mais desigualdade e mais privatismo (ou menos republicanismo).

No limiar, essa desigualdade, como forma de relacionamento social
e normativo, se tornou um direito, algo a ser valorizado, em exata
negagao do que viria a definir a constitui¢ao de um espago publico e,
em amplo sentido, de uma Republica.® Nesse sentido, historicamente,
a inscri¢ao da desigualdade como uma forma de operacionalizagao do
publico, isto é, do uso de seus recursos politicos, materiais e simb6-
licos, ocorreu sob as mais variadas formas de patrimonialismo — ne-
potismo, fisiologismo, coronelismo, clientelismo etc. (NUNEs, 1997).
Nio ¢ preciso realizar extensivo levantamento para comprovar o ar-
gumento de que tais préticas perduram no Brasil, mas a compreensao
ampla da corrup¢ao como um fendmeno que se articula como causa e
consequéncia da desigualdade demanda a sua redefinic¢io conceitual,
de forma a permitir o desenvolvimento de politicas que sejam adequa-
das a tal entendimento.

Dados de uma pesquisa feita pela Ipsos (Mort, 2015) com 33 paises apontam para o que pode
ser visto como essa naturalizagdo da desigualdade no seio da sociedade brasileira. O pais, quar-
to mais desigual da lista, ¢ aquele cujos cidadaos acreditam que o 1% mais rico da sociedade
mais deve concentrar para si: 33% da riqueza nacional (em Israel, esse valor ¢ de 15%).
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Em entrevista para a revista IstoFE, o fildsofo Michael Sandel, de Har-
vard, convidado a discorrer sobre a relagio entre o “jeitinho brasileiro”
e a corrup¢ao endémica existente no Brasil, apontou que, na realidade,
esse elemento ndo se trata de algo “absolutamente condendvel e nem
sempre ¢ imoral”. A seguir, afirma que “quanto mais desigual em opor-
tunidades uma sociedade for, mais dificil [serd] conjugar essas duas pre-
missas de Justica [a promogao da virtude dos cidadaos, pregada por
Aristételes, e a defesa da liberdade do individuo, postulada por Kant]”.
Questionado, entao, se a desigualdade é a principal causa da corrupgao,
Sandel ¢ categérico: “sem divida, uma sociedade em que as pessoas de
diferentes origens e modos de vida nao possam compartilhar as mesmas
experiéncias — as mesmas escolas, op¢des de moradia, de lazer e outras
— tem sua democracia enfraquecida de muitas formas”. Esta hipétese ¢
central neste artigo.

O caso sueco: a igualdade como principio e antidoto a
corrupgao

O exemplo sueco’ pode ser bastante til para permitir uma profunda
reflexdo sobre o combate & corrupgao no Brasil. Do ponto de vista da
performance em indicadores internacionais, seu desempenho é reco-
nhecido: ocupa a sexta posi¢ao na dimensao Controle da Corrupgio
no WGI; é o 14° no IDH, mas quando o indice é deflacionado pela
desigualdade, ocupa a sétima posigao; é o terceiro pais com menor de-
sigualdade de renda do mundo, de acordo com o Indice de Gini. Que
fatores poderiam contribuir para explicar tal contexto? Registre-se que
até o comego do século passado, a Suécia apresentava estatisticas que
a colocavam como um pais atrasado em termos de desenvolvimento.®

7 Adota-se como referencial para a andlise do caso sueco o livro de Claudia Wallin, “Um pais

sem exceléncias e mordomias”, o qual sintetiza adequadamente as experiéncias sobre as quais
se quer refletir neste artigo.

Wallin (2014, p. 274) aponta para uma expectativa de vida de 39 anos para homens e de 47
para as mulheres em Estocolmo. Em comparacio, o primeiro levantamento feito no Brasil,
em 1940, aponta para 42,9 anos para o homem e 48,3 anos para a mulher (IBGE, 2015).
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No século XIX, os “subornos eram abundantes, as relagoes e contatos
privilegiados com a corte do rei eram mais importantes que as leis, a
nobreza tinha precedéncia no loteamento de cargos nos tribunais e no
setor publico, oficiais militares e servidores puiblicos compravam e ven-
diam posigoes” (WALLIN, 2014, p. 262-264). Reformas institucionais,
contudo, transformaram esse cendrio.’

Em didlogo com o defendido neste ensaio, a estratégia principal do
modelo sueco foi o de aplicar um “golpe indireto contra as préticas cor-
ruptas, por meio de uma manobra incisiva no nervo central das institui-
coes politicas do pais” (WALLIN, 2014, p. 266). Conforme argumenta
o professor Bo Rothstein, da Universidade de Gotemburgo, “em vez
de apenas atacar as préticas corruptas diretamente, esta tdtica indireta
transformou uma cultura politica particularista em uma cultura politica
universalista’. Na cultura particularista, no faz sentido ser “o tinico
honesto”, o que vem a constituir desvantagem relacional diante de um
sistema que adota a corrupgao como prdtica institucional.

Em entrevista realizada com o deputado sueco Kent Hirstedt, a jor-
nalista Claudia Wallin o questiona se os politicos suecos tém o respeito
dos cidadaos. O congtessista responde:

Em geral, as pessoas creem que somos individuos confidveis e honestos.
Talvez nao aprovem tudo que nés fazemos e decidimos, mas de modo geral
os eleitores acreditam que somos pessoas integras. Para isso ¢ importante
que noés, deputados, nao tenhamos um padrio de vida tdo diferente daque-
le dos cidadios que representamos. Queremos estar o mais préximo pos-
sivel das condigbes em que vivem as pessoas que representamos, embora
tenhamos uma vida diferente — nés viajamos, redigimos leis, temos certos

privilégios. (WALLIN, 2014, p. 90)

De forma contrassensual, a meritocracia é um fator mitigado no
modelo sueco. E corrente a ideia de que o governo (politicos e buro-
cratas) nao ¢ exatamente formado por uma elite intelectual ou econo-

> Vale lembrar que a primeira Lei de Acesso 2 Informacio do mundo ¢ sueca, de 1766, bem

como o primeiro Ombudsman (1809). Aqui daremos maior énfase a outras dimensoes
eventualmente menos conhecidas da reforma institucional em questao.
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mica. Em entrevista a jornalista Claudia Wallin, o ex-primeiro ministro
sueco Fredric Reinfeldt comenta: “Buscamos lideres politicos os quais
se possa dizer que sao ‘um de nds’, e nio ‘acima de nés’. [...] Quero ser
um individuo entre outros individuos, e nao alguém tratado como uma
pessoa extraordindria. [...] Os politicos compreendem que nao estio
aqui para se tornarem ricos ou enriquecer suas familias nem para criar
condicoes de vida favordveis para alguns”. Hans Blix, ex-ministro das
Rela¢oes Exteriores, concorda: “Politicos que usufruem de certos privi-
légios acabam por se distanciar dos cidadios que estao ali para represen-
tar”. Deriva dessa percepgao um contexto marcado pela alta confianga
nos politicos.

Politicos nao possuem imunidade parlamentar. Nio possuem carros
oficiais ou motoristas particulares — costumam ir ao trabalho de bicicle-
ta, a pé ou por meio de transporte ptblico. Nao hd cotas de passagens
de avido. H4 um limite de gasto em viagens ao exterior, e as didrias
variam entre 33 e 107 ddlares (p. 77). Se recebem refeigoes gratuitas em
tais viagens, o valor é descontado da didria. Nao hd verbas especificas
de alimentagao, para material de escritério, televisio a cabo ou jornais,
nem para contratagao de consultorias ou para atividades de divulgagao
parlamentar. Dispéem apenas de acesso ao sistema publico de sadde,
sem plano privado. Ministros e deputados s6 voam em avides de car-
reira. Autoridades nio recebem saldrios vitalicios nem aposentadoria
ap6s alguns anos de trabalho. Nao tém secretdria particular, assessores
ou assistentes pessoais, banheiro privativo ou copa com café (p. 28)
— deputados se servem em cafeteiras automdticas. Os deputados nao
recebem verba indenizatéria para alugarem escritdrios nas bases locais —
muitas vezes, para tanto, recorrem a bibliotecas publicas. Seu saldrio é,
em média, 50% superior ao de um professor. Em 4mbito local, a opgao
¢ extrema: vereadores niao recebem saldrio e niao tém escritério (traba-
lham de casa). Argumenta-se por essa solucio pelo fato de a vereanca
nao ser realizada em tempo integral (p. 103). Também nio recebem
computadores, celulares nem auxilio-transporte.

O saldrio de um deputado equivale a cerca de 9 mil délares (p. 63).
O saldrio médio de um cidadao sueco é 5,4 mil d6lares. Um professor
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primdrio ganha cerca de 4 mil d6lares; um policial, 4,6 mil délares; e um
juiz, 7 mil délares. Como o sistema tributdrio sueco ¢é altamente progres-
sivo, quem recebe mais paga, proporcionalmente, bem mais impostos: o
saldrio liquido de um deputado é de 5,3 mil délares e 0 de um professor,
2,8 mil. Mas nao h4 penduricalhos dentre os vencimentos dos congres-
sistas: no mdximo, quem ¢ de fora da capital pode receber um auxilio
didrio equivalente a 16 délares. O prefeito de Estocolmo recebe 17,8 mil
dodlares, e os vice-prefeitos, entre 14,5 mil e 16,2 mil ddlares.

Nao hd a possibilidade de os congressistas ou ministros aumentarem
o préprio saldrio. Tais questoes sao deliberadas por um comité indepen-
dente, formado por representantes de diferentes segmentos da socieda-
de e com a incumbéncia de avaliar o cendrio econémico — inflacao e va-
riagdo salarial com relagio ao setor privado — para verificar se ocorrerd,
ou nio, concessio de incremento salarial.

De modo geral, sao os préprios politicos que cozinham, lavam e
passam suas roupas e limpam suas casas. E o que ocorre, por sinal, nos
domicilios dos cidadaos comuns, onde homens e mulheres dividem ta-
refas domésticas de forma equilibrada.'® Nao hd, por sinal, empregadas
domésticas na Suécia — em oposi¢ao ao Brasil, pais com maior quantita-
tivo do género do mundo (G1, 2013). Eva Flyborg, em entrevista para
Claudia Waliin, comenta: “Na Suécia, nao atribuimos nenhum status
a funcdo de politico. [...] E se alguém chamasse algum deputado aqui
de exceléncia, as pessoas iriam achar ridiculo. [...] Privilégios tendem a
transformar um deputado, e politicos em geral, em pessoas acima dos
cidaddos que os elegeram. Dessa maneira, cria-se uma distancia entre
0 povo € seus representantes, 0 que por sua vez gera um sentimento de
desconfianca e descrenga da populagio em relagao aos politicos”.

Nem ministros nem prefeitos nem o presidente do Parlamento tém
direito a residéncia oficial (p. 33). Congressistas que nao sio da capital
tém direito a um modesto auxilio-moradia ou podem utilizar quitine-
tes funcionais com, na média, 18 metros quadrados (os quais sequer

" Economia doméstica, culindria e diversidade sao algumas das disciplinas obrigatérias no
curriculo escolar sueco, como parte de um esforgo para reforcar a igualdade de género e
desestigmatizar papéis sociais.
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existiam até fins da década de 1980). Nesses prédios, a lavanderia ¢é
comunitdria. Os deputados da capital nio tém direito nem a um nem
a outro. H4 verbas limitadas para o pagamento da eletricidade e, se o
conjuge for morar no apartamento, precisard pagar por ele.

Em entrevista para Wallin, a jornalista Lena Mehlin comenta: “Os
politicos suecos nio tém luxo, pois somos uma sociedade que elegeu
a igualdade entre os cidaddos como um valor fundamental” (p. 35).
Questionada se as autoridades deveriam ter motoristas particulares, ela
rejeita: “Benesses desse género criam problemas que vocé nao precisa
ter. Como a corrupg¢io. Para obter um emprego desses na politica, mui-
tos nao hesitariam em cometer atos sujos”.

A desigualdade social, mesmo dentro de estratos elevados de renda,
é motor relevante para a explicacio da corrupgio. E o que comenta, por
exemplo, Gunnar Stetler, entao diretor da Agéncia Nacional Anticor-
rupgao da Suécia, em entrevista para Claudia Wallin (p. 222): “Chega
um momento em que uma pessoa nio se contenta mais com um Volvo
V70, e quer troci-lo por um Porsche”. Sobre a questao da corrup¢ao no
Brasil, disserta (p. 226): “A educagio é o principio bésico do que chama-
mos na Suécia de igualdade social. E este é também um fator importante
na prevencio da corrupgao. Parece-me que o Brasil é um pais com enor-
mes desigualdades sociais. [...] se uma pessoa tem que lutar diariamente
por sua sobrevivéncia, para ter acesso a alimentagio, escolas e hospitais,
a questdo do combate a corrup¢io na sociedade certamente nao estard
entre seus principais interesses. Mas quando uma pessoa se sente parte
da sociedade a qual pertence, passa a nao aceitar os abusos do poder”.

Stetler explica a visio particular daquele pais sobre o conceito de
punigao (p. 224): “Na Suécia, em geral, toda punigao ¢ leniente. [...] o
principio bédsico nio ¢ a punicio, e sim a reintegracio do individuo a
sociedade. Esta é a nossa tradi¢ao. O cédigo penal nao prevé punigio
especialmente dura para casos de corrupgio politica. [...] quem pune
politicos corruptos ¢ a opiniao publica. Se um deputado ou um fun-
ciondrio da administragdo estatal pratica um ato de corrupgio, ele serd
punido severamente pela sociedade, principalmente por ter cometido
um erro ocupando uma posi¢ao de poder”.
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Nessa leitura favoravel ao “publico” — e, indiretamente, ao Estado —
hd considerdvel permeabilidade social a cobran¢a de impostos: pesquisa
feita pelo sociblogo sueco Stefan Svallfors em 2010 mostra que 75%
dos cidadaos desse pais eram favordveis ao aumento da carga tributdria
para aperfeicoar os servi¢os de saude, educagao e tratamento de idosos
—a Suécia é o sexto pais com percentual mais elevado de impostos com
relacio ao Produto Interno Bruto, 42,8% (HEeritage FouNDATION,
2016). O Brasil, nesse ranking, ocupa apenas a 242 posicao; contudo,
recente pesquisa contratada pela Confederacdo Nacional da Industria
(EBC, 2016) mostra que 65% dos brasileiros acreditam que os impos-
tos no pais jd sao muito elevados e 81% sao efetivamente contrdrios ao
aumento da tributacio."" Enquanto na Suécia a aliquota mais elevada
do Imposto de Renda equivale a 57% dos vencimentos auferidos, no
Brasil esse patamar é de 27,5% (Traping Econowmics, 2016b) — a ali-
quota mais baixa é de 31% no pais escandinavo e de 15% aqui.

Uma agenda de combate a corrupg¢ao para o Brasil:
propostas

Ha préticas vigentes no modelo sueco as quais, de fato, se tornam inaplicd-
veis ou indesejadas no Brasil exatamente pelo elevado nivel de desigualdade
aqui vigente. E o caso da extingio de saldrios para vereadores, que pode res-
tringir significativamente os direitos passivos de cidadaos pais afora, consi-
derando a realidade social de milhares de pequenos municipios que existem
no interior do Brasil. A questio ai é refletir sobre a correspondéncia entre
as remuneracdes auferidas pelos parlamentares e as ofertadas, em média,
para os cidaddos no mercado de trabalho local. Por outro, hd propostas que
serdo apresentadas que nio estdo presentes NO CONLEXtoO SUECO, justamente
em face de peculiaridades existentes em nosso contexto.

De todo modo, a experiéncia sueca viabiliza uma série de propostas
cabiveis para o nosso contexto, se nio de forma idéntica ou imediata, ao

"' A ttulo de curiosidade, cabe dizer que, levando-se em conta os dados da Heritage Foun-
dation, o gasto governamental por habitante na Suécia é cerca de quatro vezes superior ao
verificado no Brasil ($ 24,6 mil versus $ 6,2 mil).
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menos como principio operativo para a execugao de reformas sistémi-
cas. As propostas a serem apresentadas buscam atacar a corrupgao por
meio de dois objetivos essenciais: fortalecer os espagos publicos brasi-
leiros e atacar a desigualdade. O rol de cerca de sessenta proposigoes é
divido aqui em trés grandes grupos: questdes administrativas, gerenciais
e politicas; questdes tributdrias e fiscais; questoes éticas e de promogao
da cidadania.

Uma ampla reforma administrativa, politica e gerencial de
alcance nacional

a) Questdes administrativas:

1) Mudangas nos processos de selecao para servidores publicos:
o modelo sueco traz o aprendizado de que agentes publicos — politicos
e burocratas — nao devem ser meramente os melhores, isto ¢, uma “elite
social” ou tecnopolitica. Na realidade, devem estar préximos da reali-
dade social. Isso significa que os concursos publicos devem demandar
por candidatos com dominio adequado de nogdes bédsicas importantes
para o exercicio da fungdo publica, e nao questoes particularmente es-
pecificas, como vigem correntemente nos processos de avaliagio. Em
seu lugar, devem ser cobrados outros requisitos, relacionados a ques-
toes éticas, de comprometimento republicano. Para além do escrutinio
aprofundado sobre a existéncia de conflitos de interesses no histérico de
vida do candidato, deve ser avaliada sua biografia do ponto de vista de
suas contribuicoes para a geracao de espagos publicos sauddveis.

2) Determinagao de teto remuneratério intransponivel a todos
os agentes publicos, com o cancelamento de todas as modalida-
des de parcelas indenizatérias e miscelanea: propoe-se a efetivagio
de medida que propriamente garanta o cumprimento do teto remu-
neratdrio constitucional, ja previsto constitucionalmente. Com base
na experiéncia sueca, propoe-se a extingao de toda e qualquer parcela
remuneratdria (inclusive auxilio-moradia e similares), com excecao de
décimo terceiro saldrio, terco de férias, didrias e o custeio de passagens
(exclusivamente em classe econdmica para todos os agentes publicos e
para os agentes politicos), as quais nao poderao, em nenhuma hipétese,
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ser computadas como componentes extrateto. Nesse sentido, o que se
propoe é: a) desvincular o teto remuneratério de uma carreira ou cargo
especifico, como hoje. Ou seja, a principio nenhum agente publico per-
ceberd como saldrio o teto propriamente dito — o incentivo para tanto é
justamente o cardter inegocidvel do teto; b) determinar o teto com base
no saldrio minimo vigente no pais, a partir de uma propor¢ao. Consi-
derando a propor¢ao que vigorou, na tltima década, entre minimo e
teto, sugere-se 0 quociente equivalente a 45 vezes. Isso equivaleria, em
valores de 2016, a R$ 39,6 mil'?; e ¢) calcular o teto remuneratério anu-
almente, e nio mais mensalmente: adotando-se o teto remuneratério
como elemento incondiciondvel e nio relativizdvel em face de qualquer
circunstancia (inclusive décimo terceiro saldrio, férias, didrias e indeni-
zagio por passagens), propoe-se que o teto seja aferido anualmente.'

3) Determinagio de taxa de evolugao anticiclica do teto remu-
neratério para agentes publicos (politicos e burocratas de todos os
poderes e de todos os niveis da federagao): medida particularmente
importante para a redugao da desigualdade ¢ a determinagao da asso-
ciagio entre o saldrio minimo e o intransponivel teto. Considerando-se
que, nos tltimos dez anos, chegou-se a ter uma redugao desse quociente
de 71 para 39 vezes, o que se prop6e aqui é o compromisso de alto nivel
em reduzir o quociente proposto (45 vezes) para 20 em um prazo de
dez anos — uma razio ainda bastante superior a sueca, mas considerada
avangada para o contexto brasileiro."

H4 a previsao na lei 8.112/90 (art. 13) de ndo haver a redu¢io de remuneracoes de servido-
res publicos, razio pela qual se propée como fixagio de quociente um fator minimamente
superior ao vigente hoje, como tdtica para viabilizar a proposi¢io de forma menos tempes-
tuosa.

Isso significa adotar como referéncia o valor constante no tépico anterior e, entio, multipli-
cd-lo por 13,3 (correspondente aos doze meses do ano, o saldrio-Natal e as férias). Tem-se,
portanto, um teto remuneratdrio anual de R$ 526,7 mil. Na prética, por conseguinte, um
agente publico poderia receber em um més, em hipétese, uma remuneracio de R$ 84 mil (se
tivesse um subsidio de R$ 36 mil e percebesse simultancamente as férias e a integralidade do
décimo terceiro saldrio). No ano, contudo, ndo poderia ultrapassar, em nenhuma hipdtese,
a soma acima, nem teria a garantia de pagamento de excedentes em outro exercicio.

Dessa forma, na hipdtese em questio, se houver evolugio salarial anual do teto equivalente
a 3% (algo a ser decidido, como proposto, pela Comissao Salarial, questdo apresentada em
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4) Extin¢ao de aposentadorias e pensoes vitalicias para agentes
politicos: propoe-se o encerramento da possibilidade de percepgao de
pensoes e aposentadorias a esses agentes, 0s quais passam, nesta pro-
posta, a ingressar no sistema de previdéncia de servidores publicos (o
FuNrRresp).

5) Mitigagao da estabilidade funcional dos servidores publicos,
com revisdo da légica de avaliagdo: a estabilidade funcional signifi-
ca o estabelecimento de regras rigidas para a expulsao dos servidores
dos quadros, os quais nao podem ser demitidos a nao ser em face do
cometimento de determinadas ilegalidades previstas principalmente na
lei 8.112/90. Propde-se o seguinte: a) que as avaliacoes dos servidores
ocorram ao longo de toda a sua trajetéria como agentes publicos, e nao
apenas enquanto passem pelo estdgio probatério; e b) que haja o aper-
feicoamento de mecanismos e estruturas de avaliagio: criando-se uma
estrutura ampla e geral de avaliagao envolvendo a CGU, o Ministério
do Planejamento, a Comissio de Etica da Presidéncia da Republica, e
instincias de controle social, de cardter consultivo."

6) Institui¢ao de politica de venda de todos os iméveis funcio-
nais (trés poderes, trés niveis da federagao): entende-se, com base no
caso sueco, que os imdveis funcionais expressam uma das modalidades
de privilégio dos setores politicos e burocraticos, incompativeis com as
demandas de equilibrio social do pais.

7) Término da politica de uso de carros oficiais, nos trés pode-
res: também os carros funcionais significam um dispositivo que produz
prerrogativas desnecessdrias aos agentes publicos, quando comparados
ao restante da sociedade.

8) Extingdo de verbas de gabinete, de representagio, parlamen-
tares e congéneres para congressistas dos trés niveis da federagao:

outro tépico), ele equivaleria, ao final desse periodo, a 707,8 mil reais (ou R$ 53,2 mil,
mensalmente — 16,6 mil ddlares, a uma cotagdo equivalente a 3,2). O piso, para se tornar
apenas vinte vezes menor — i.e., R$ 35,4 mil ao ano, 2,7 mil reais ao més, ou 831 ddlares —
deve evoluir, no mesmo periodo, 11,9% ao ano, a partir do patamar de 880 reais.

No caso da Comissdo de Etica da Presidéncia, propde-se que, a partir das experiéncias con-

cretas, sejam geradas simulas de orientagdo para a avaliagio de casos envolvendo conflitos
ou lacunas éticas.
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constituem tais parcelas benesses incompativeis com o exercicio das
funcoes representativas. Em vez do extenso financiamento publico a
partidos no interior da estrutura estatal (com o pagamento de folhas
de funciondrios comissionados e de sucursais locais de parlamentares),
sugere-se que os congressistas venham a utilizar os espagos publicos
existentes em suas bases para o exercicio de seus trabalhos.

9) Extingao de “jetons” e adicionais similares referentes a parti-
cipagdo de agentes piiblicos em conselhos: tais atividades devem ser
consideradas como de relevante interesse pablico, sem remuneragao por
seu exercicio.

10) Extingao de telefones celulares funcionais e de verbas para
pagamento de contas telefonicas, d4gua, energia e congéneres, bem
como servigos de copa e de secretdrios, para os trés poderes e nas
trés esferas de governo: entende-se, igualmente com base na experién-
cia sueca, que cada uma das anistias de pagamento dos servicos listados
acima, bem como a oferta de servicos de copeiragem e de secretariado,
constituem-se manifestagdes simbdlicas e concretas de desigualdade en-
tre agentes publicos e politicos e o restante da sociedade.

11) Instituicao de regulagiao voltada a extirpar assimetrias sim-
bélicas entre carreiras de Estado, extinguindo regulagbes normati-
vas que venham a estabelecer quaisquer tipos de prerrogativas entre
segmentos de agentes piblicos: é preciso desincentivar as competicoes
intraburocréticas por prestigio, status, poder e desigualdades salariais.
Devem ser extintos os escalonamentos remuneratdrios entre carreiras,
disputas por alcunhas distintivas, hierarquizagdes entre carreiras de ni-
vel superior, e “reservas de mercado” sobre cargos de Dire¢ao e Assesso-
ramento Superior.

12) Institui¢do de um Planejamento Estratégico para o Combate
a Corrupgio: E preciso realizar um diagnéstico situacional da corrup-
¢a0 no Brasil. No caso sueco, por exemplo, estudos apontaram fortes
correlagdes negativas, tanto na avaliagdo do governo central como de
290 municipios (BerGH, Fink E OnrvaLL, 2012), entre a quantia de
gastos publicos e o nivel de corrup¢ao (isto é, quanto mais um cresce,
o outro diminui). Verifica-se ainda que as pressdes por corrup¢ao sio
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mais sensiveis em contextos em que hd maior limitagao de recursos dis-
poniveis por parte do governo. Hd anilises (Bra, 2014; ACKERMAN,
2016) que também buscam esquadrinhar em que contextos a corrupgao
se torna mais vidvel: culturas organizacionais, dreas de politica publica,
perfis dos agentes publicos e privados envolvidos etc.

b) Questdes politicas: é preciso reformar o ambiente politico brasileiro,
estimulando-se simultaneamente medidas que promovam a igualdade e a
diversidade na competicdo e afastem a corrupgao:

1) Instituicao de cota de 50% de vagas, dentre as candidaturas
ofertadas por cada partido em cargos legislativos, para mulheres:
hoje, o Congresso brasileiro apresenta indice de presenga feminina em
torno de 9%, fator essencial para explicar a md performance do pais no
Indicador de Desigualdade de Género da ONU.

2) Institui¢ao de modelo de lista fechada, sem coligagoes e com
primadrias partiddrias: entende-se que parte do esvaziamento dos espa-
os publicos no pais derive da presenca de um sistema multipartiddrio
composto por dezenas de agremiacdes marcadas por fragil consisténcia
ideolégica.

3) Regulagao e implementagio de instrumentos de democracia
deliberativa: atualmente, instrumentos como o plebiscito e o referendo
apenas ocorrem a partir de autoriza¢do do Congresso Nacional, confor-
me versa o artigo 14 da Constituigao. Sugere-se permitir a realizagio
de tais instrumentos a partir de demanda popular, isto é, com base na
coleta de contingente relevante de assinaturas.

4) Instituicao de financiamento equitativo das campanhas elei-
torais, com limites claros de captagdo: considerando-se o modelo
recentemente aprovado de financiamento (a Agao Direta de Inconsti-
tucionalidade n° 4.650, referendada pelo Supremo Tribunal Federal),
propoe-se a garantia da equidade na distribuigio de tais valores por par-
te do Estado. Devem-se estabelecer limites méximos de captacio e de
doacio do patriménio particular dos préprios candidatos, de forma a se
prevenir desigualdades de competi¢ao oriundas da presenga nos pleitos
de candidatos com expressivo patrimoénio.
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5) Institui¢do de distribui¢io mais equitativa do tempo de tele-
visao para as candidaturas partiddrias: na mesma linha do aponta-
do em segao anterior, propoe-se uma distribui¢ao mais equitativa do
tempo de rddio e televisao disponibilizado para cada forga partiddria
durante as campanhas eleitorais. Com efeito, tem sido experimentado
na Franca um modelo em que todos os candidatos recebem exatamente
o mesmo tempo de exposicao (FoLua DE S.Pauro, 2007).

6) Fim da prerrogativa de foro e da imunidade parlamentar a
agentes politicos'®: os agentes politicos e ministros devem possuir
exatamente as mesmas garantias e obrigagoes processuais conferidas a
quaisquer cidadaos.

7) Fim da aposentadoria compulséria como punigio a magistra-
dos, em nome da instituicio de medidas correcionais isonémicas:
propoe-se que juizes deixem de contar com a prerrogativa em ques-
tao, passando a responder por processos administrativos, civeis e penais
como qualquer outro servidor publico, em seguimento a lei 8.112/90 e
aos demais dispositivos legais cabiveis a qualquer cidadao.

8) Fim de mandatos vitalicios para ministros do STF e conse-
lheiros de tribunais de contas: advoga-se aqui que a nogao de vitali-
ciedade ¢ negativa para o fortalecimento dos espagos publicos, os quais
demandam, para a sua prépria vitalidade e dinamicidade, de continua
oxigenagao. Propoem-se aqui mandatos de dez anos para ministros do
STF e de cinco anos para conselheiros de tribunais de contas, sem di-
reito 2 reeleicao. Em ambos os casos, a nomeagao de candidatos pelos
competentes para tanto (chefes do Executivo) deve passar por um crivo
especifico de conflito de interesses: ndo podem ser postuldveis ao cargo
funciondrios de seu governo, ex-funciondrios e pessoas a eles ligadas

¢ H4 propostas de normativo as quais, em parte, enderecam as proposicoes em questio. Em
Abril de 2017, um substitutivo aos Projetos de Lei 85/2017 e 280/2016 foi aprovado no
Senado e, agora, tramita na Cimara dos Deputados. No momento em que este artigo é redi-
gido, encontra-se em vias de aprovagio, no Senado, a PEC 10/2013, conhecida como PEC
do Foro Privilegiado. Ela extingue essa prerrogativa para todas as autoridades brasileiras nas
infragdes penais comuns, 2 excegio dos chefes dos Poderes Legislativo, Executivo e Judici-
4rio da Uniao. Se referendada pelos Senadores, serd, entdo, posteriormente encaminhada a
Camara para o prosseguimento dos debates.
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profissionalmente (sécios ou empregados, caso tenham saido do setor

privado).

c) Questoes gerenciais:

1) Transformag¢ao da CGU em Controladoria-Geral da Repiibli-
ca (CGR): trata-se de se criar um sistema de controle interno para toda
a federacio, de forma a se responsabilizar pelo poder Executivo de todos
os niveis de governo. Dessa forma, passam a ser fiscalizados de ma-
neira integrada € coerente 0s recursos municipais, estaduais e federais.
Na verdade, o que se propoe nao ¢ a extingao da CGU e das demais
controladorias, mas sim a sua integragio em um todo tnico. A CGU
continuaria existindo, ficando responsdvel pelos recursos e politicas do
Executivo Federal. As estruturas municipais continuariam a desempe-
nhar suas fungdes, mas passariam a contar com suporte formal da au-
toridade central (a CGR), submetendo a ela seus relatdrios, e atuando
conjuntamente com a CGU na fiscalizacao de politicas publicas que
contem com recursos locais e federais.

2) Criag¢ao de auditorias de equidade: desenvolvimento e aplicagao
de metodologia para auditar politicas e servicos ptblicos do ponto de
vista da equidade, avaliando como as ofertas governamentais tratam o
cidadao — de que formas enderecam a desigualdade, promovem a diver-
sidade e estimulam a igualdade. Ao mesmo tempo, apontam os riscos
para a integridade a partir das falhas na gestdo das politicas a partir
desse enfoque de anilise.

3) Cria¢ao do Ombudsman da Equidade: trata-se de se criar um
autoridade especifica no governo para acompanhar as suas intervengoes
do ponto de vista da produgio da equidade, funcionando como um
canal direto de contato com os cidadaos especificamente para tratar de
riscos e desrespeitos a tal questdo. Sua atuagio deve produzir insumos
para as iniciativas governamentais de prevengao, detecgio e punigao da
Corrupgao.

4) Estabelecimento de sistema integrado de monitoramento e
avaliacao do Governo, envolvendo a CGU, a Secretaria de Planeja-
mento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento
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(MP), a Subchefia de Anélise e Acompanhamento de Politicas Go-
vernamentais (Casa Civil) e o IPEA: trata-se de se criar uma estrutura
coerente e sem sombreamentos entre as unidades responsaveis pelo mo-
nitoramento da agdo governamental.

5) Criagao de uma unidade especifica nos controles internos para
o acompanhamento e o apoio a implementacao, pelos gestores, das
recomendagdes feitas a partir de auditorias e fiscalizagdes, com base
em sistema aberto, continuamente, a consulta e a sugestoes de cida-
daos: uma equipe especifica de auditores, nao responsdvel por trabalhos
de campo, deve ser destacada para apoiar os gestores que receberam
recomendagoes de melhoria dos seus trabalhos e concordarem com os
apontamentos realizados. O sistema on-/ine contendo as recomenda-
¢oes deve ficar acessivel aos cidadaos, permitindo-lhes sugestoes e o
acompanhamento da evolu¢io no seu grau de cumprimento.

6) Estabelecimento de outro padrio relacional entre a CGU e o
TCU, com melhor divisao de fungdes: é preciso estabelecer marcos
mais claros e especificos de atuagio por parte desses érgaos, evitando-se
sobreposigoes. Propoe-se que o TCU se concentre na andlise e julga-
mento de contas, bem como na avaliaciao do controle, em si, realizado
pela CGU e pelas Secretarias de Controle Interno da Presidéncia (Ci-
SETS). Assim, o TCU se focaria mais em ser o “controle do controle”,
partindo dessa mediagio avaliativa para julgar o desempenho das poli-
ticas publicas.

7) Redugao do foco, por parte da CGU, em atividades de menor
valor agregado, para ampliaciao de atuagao em outras frentes: h4 ati-
vidades de controle que demandam intensa dedicagio de mio de obra
qualificada e que apresentam eficdcia limitada, como a auditoria anual
de contas e a avaliacio de atos de pessoal. Embora constituam exigén-
cias legais, hd que se estabelecer outras estratégias, como a avalia¢io por
amostragem, de modo a permitir a organizacio o desenvolvimento de
agoes de controle voltadas a avaliar a performance das politicas publicas
e das organizages, mais do que os processos formais em tela. Isso sig-
nifica transitar de um enfoque contdbil para outro, gerencial: avaliagoes
de integridade, de equidade e da execugio da estratégia organizacional.
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8) Fortalecimento dos controles primérios dos érgaos, por
meio de auditores préprios: o sucesso do controle também depen-
de da existéncia de controle administrativos mais bem estruturados,
os quais ndo devem depender do préprio gestor, ji encarregado da
complexa tarefa de cuidar da implementagao de politicas. Devem-se
instituir quadros de auditores especificamente alocados nos ministé-
rios (por meio de carreira prépria ou a partir da transformagao dos
Assessores Especiais de Controle Interno em assessorias, com equipe
destacada). Com isso, a atuacio das demais linhas de defesa poderd
se atentar a fatores criticos e essenciais, e nao a totalidade de questoes
que ensejariam controle.

9) Viabilizacao de auditorias simultineas a implementagao de
politicas publicas, a partir de equipes multidisciplinares: E preciso
reconfigurar a visio de que controle e gestio constituem facetas dispares
da atuagao governamental, de tal sorte que auditores e gestores no pos-
sam trabalhar juntos. E preciso constituir equipes multidisciplinares,
envolvendo esses dois perfis, para tornar factivel o desenvolvimento de
auditorias simultineas 4 realizagio das acoes governamentais. Com isso,
gera-se tanto um controle produtivo como uma gestio responsavel.

10) Organizar os macroprocessos referentes as atividades de
combate a corrupgio (prevengio, detec¢io e punigio), reorgani-
zando a estrutura organizacional do sistema de controle interno:
hoje, no caso da CGU, os fluxos de trabalho se encontram encerrados
no interior de um mesmo departamento (CGU, 2016). Aqui se propée
um redesenho da estrutura, para que o controle atue em uma légica
de “comeco, meio e fim”: prevencio, detecgio e punigao da corrupgio.
Isso significa definir uma mesma chave priméria de atuacio (6rgaos ou
politicas publicas), e entao enxergd-la a partir desses macroprocessos
de controle.

11) Realizagao, pela “Controladoria-Geral da Repiblica”, de
eventos pelo pais voltados a apresentar o controle a sociedade: parte
da mudang¢a da mentalidade social e burocrdtica sobre a questao da
corrupgao depende do tipo de presenca do controle perante os cidadaos
e gestores. Aqui, propde-se o desenvolvimento de uma estrutura similar
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a existente no projeto “Solugoes Locais”, do Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educacao (FNDE, 2016)."

12) Estabelecimento de mecinica para a apresentagio de todas as
informagoes tteis ao controle social a partir de linguagem cidada: ¢
preciso enderecar a assimetria informacional também como uma questao
de desigualdade, dessa vez entre os cidadaos e a burocracia e a classe poli-
tica. A gestao publica contém vocabuldrio e procedimentos préprios, em
geral inacessiveis ao cidadio comum. E preciso transformar as formas com
que o governo se comunica com a sociedade. Recomenda-se que os relaté-
rios e sitios eletronicos sejam disponibilizados aos cidadaos em linguagem
prépria, a partir de metodologia a ser desenvolvida, apresentando-os em
eventos de divulgacio (em meios de comunicagio publicos e privados) e
com base em disseminagao em aplicativos de ficil acesso as pessoas.

13) Adogiao de indicadores de avaliagao do grau de promogao da
equidade em todas as politicas publicas governamentais, servindo
como métrica para as auditorias de equidade, para 0 Ombudsman de
Equidade e para o sistema de monitoramento integrado de monitora-
mento e avaliagao do governo.

14) Realizagao de exercicios de “cliente oculto” (mystery shopper)
nas politicas publicas: trata-se de mecanismo vélido para observar o
desempenho e a presteza dos agentes, inclusive para a verifica¢ao de
eventuais riscos de integridade e de conflitos de interesses. Diferente-
mente do proposto no 4mbito das “10 medidas”, aqui nao se apresenta
a ideia de condugao desses exercicios por parte de érgaos correcionais
para simplesmente testar sua conduta moral, individualmente. O enfo-
que aqui é o combate sistémico a corrupgao, voltado a compreender o
problema de forma ampla e articulada com a melhoria da gestao pabli-
ca — e nio apenas punir caso a caso.

17" Nessa iniciativa, os servidores dessa organizagio realizam oficinas, palestras e capacitagoes
programadas com os gestores locais, de forma integrada, discutindo as variadas politicas pa-
blicas conduzidas pela autarquia (obras de creches, alimentagao escolar, transporte escolar,
gestdo de fundos educacionais, operacionalizacio de sistemas etc.). Os encontros também
existem para a solugio concreta de problemas de implementacio, tendo-se em vista o cardter
federativo de repasse de recursos educacionais e as implicagées desse modelo.
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15) Desenvolvimento do ciclo de todas as politicas publicas fe-
derais com base nos principios do Governo Aberto e do Design
Thinking: trata-se aqui de instituir um modo sistémico e articulado de
se desenvolverem politicas publicas, em cada uma de suas fases, tendo-
-se como primado a adogao, para todas elas, de principios de transpa-
réncia, participagao e controle social, inovagio e uso da tecnologia. Por
meio do Design Thinking, propde-se que as acoes de governo sejam
modeladas e aperfeicoadas a partir da empatia com o putblico-alvo — isto
¢, mediante interagdes ativas com a sociedade, e nao a partir de solugoes
burocréticas, de escritério.

16) Amplia¢ao do accountability das organizagbes que sao res-
ponsdveis pela defesa do patriménio piblico e combate a corrup-
¢ao (CGU, Policia Federal, TCU, Ministério Piblico, entre outros):
criagdo de um Conselho Nacional de Combate 2 Corrup¢io'®, formado
a partir de representantes da sociedade civil e do Poder Puablico, com a
competéncia de avaliar periodicamente as politicas desenvolvidas por
esses 6rgaos, opinando sobre seus dirigentes e propondo melhorias e
prioridades para sua atuagio.

17) Criagao de unidade de controle com representantes dos trés
poderes (CGU, CNJ e a unidade responsivel pelo controle interno
do Poder Legislativo), dos Tribunais de Contas, do Ministério Pu-
blico (CNMP), da sociedade civil e dos meios de comunicagao para
o acompanhamento das questoes sensiveis do ponto de vista da produ-
¢ao da corrup¢io que extravasam um poder especifico (por exemplo, o
impacto do financiamento de campanhas eleitorais no desempenho de
obras publicas).

18) Reforma do Conselho Nacional de Justica (CNJ): propée-se
que o CNJ passe por profunda revisdo, nos seguintes termos: a) introdu-
¢ao de capacidade de jurisdicao com relagao a atos do STF; b) mudanga
de sua estrutura de composi¢io, com a institui¢io de paridade entre
membros indicados pela prépria magistratura e pela sociedade civil; ¢)
no caso da indicagao dos representantes da sociedade civil, sugere-se a

¥ Em substitui¢do ao Conselho de Transparéncia, hoje sediado na CGU.
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institui¢ao de subgrupos (candidatos da Ordem dos Advogados do Bra-
sil, de movimentos da sociedade civil e intelectuais, integrantes da Aca-
demia), com a obrigatoriedade de apresentagao de plataformas de atua-
¢ao dentre as candidaturas; e d) avaliagao dos candidatos quanto a casos
de conflitos de interesse com relagao a magistratura e demais poderes.

19) Criagao de unidade de controladoria no Poder Legislativo,
nos moldes da CGU e do CNJ, com estruturagiao nacional e in-
tegragdo com outros niveis federativos: propde-se a criagio de um
Conselho de Controle Legislativo, integrando as fungées de prevencao,
detecgio e combate a corrupgio dispersas, e com capacidade de avaliar
servidores e poh’ticos, composto por agentes poh’ticos que jd nao exer-
cem mais suas fungdes representativas, especialistas em controle (ma-
gistrados, auditores, ouvidores) e cidadios especializados. A estrutura
pode ser capaz de ser integrada com niveis estadual e local, orientando-
-0s ou supervisionando-os.

20) Criagao de Conselho Salarial: integrado por cidadaos de repu-
tagdo ilibada, de distintas esferas da sociedade, com capacidade delibe-
rativa para tratar dos vencimentos dos agentes publicos: determinagio
do teto e piso salarial, das remuneragées das carreiras de Estado e agen-
tes politicos, bem como da légica da progressao salarial, com liberdade
para propor incrementos acima ou abaixo da inflagao, a depender do
contexto.

21) Criagao de unidades anticorrupgao ad hoc em grandes obras:
baseado no modelo sueco, propée-se a instalacio de unidades anticor-
rupgao para o acompanhamento de licitagdes e contratagoes de obras.
Essas unidades sdo formadas por agentes publicos da drea de auditoria
e fiscalizagdo, de profissionais do Direito, de ouvidores e de represen-
tantes da sociedade civil, e se constituem desde 0 momento em que dos
editais de contrata¢io sio langados.

22) Unificagao de todas as bases de dados referentes a cadastros
publicos de beneficidrios e de itens relacionados a transparéncia em
um mesmo dominio, como o Portal da Transparéncia: hoje, hd di-
versas bases de dados importantes que nao constam desse portal, como
o cadastro de empresas condenadas por trabalho escravo, os cidadios
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beneficidrios do programa de financiamento estudantil (Fies), da Lei
Rouanet, da Reforma Agrdria ou de Assentamentos Quilombolas, os
servidores que recebem auxilio-moradia ou afastados etc. Sugere-se que
todas essas informagées sejam concentradas em um dnico ponto, de
forma integrada (tendo-se, por exemplo, os préprios cidadaos, as em-
presas e os 6rgaos publicos como chaves primdrias possiveis).

23) Apresentagao, em Portal da Transparéncia, das metas fisicas
de obras piiblicas e do seu indice de evolu¢ao, com possibilidade de
recepgio de contribuigoes instantineas por parte de cidadaos e inte-
ressados: no caso das obras, em agregacio geral e por empreendimento,
poderao ser verificados o percentual de conclusio do item e a data es-
timada de sua conclusdo. Os cidadaos poderiam registrar por meio de
fotos as obras em questdo, podendo avaliar a evolugao de tais constru-
¢oes por meio de apps, contribuindo para o exercicio do controle social.
O trabalho de auditores ficaria facilitado, potencialmente reduzindo a
necessidade, a depender do caso, de fiscalizagao in loco.”

24) Estabelecimento, na gestao da forca de trabalho voltada ao
controle interno, de modelo de especializagao funcional-territorial:
propde-se, para a organizacio de atividades de controle interno — no-
tadamente auditorias e fiscalizagbes —, que as equipes sejam divididas
territorialmente a partir de especialidades de atuagio.*

25) Institui¢ao de regulagiao da competi¢ao econdmica dos meios
de comunicagio: considerando os déficits de competitividade verifi-
cados na imprensa privada, conforme comentado em segio anterior,
propde-se o estabelecimento de métricas e regulagoes voltadas a reduzir

" De forma mais simplificada do que o proposto aqui, hd de se registrar a experiéncia do
Timor-Leste: <http://www.governmentresults.gov.tl/>.

2 No caso da CGU, que ¢ composta a partir de Unidade Central ¢ Unidades Regionais,
haveria a concentragdo, na primeira, de servidores com conhecimentos gerenciais, legais ¢
administrativos, discrimindveis por tipo de organizagdo. Ficariam af sediadas pessoas com
conhecimentos de tecnologia da informagio, obras, licitagoes, logistica etc., com possibi-
lidade de ir a campo a depender do contexto. Na segunda, se situariam quadros com co-
nhecimentos finalisticos, isto ¢, de Educagio, Satde, Habitacdo, Saneamento etc., as quais
atuariam efetivamente mais proximas das politicas publicas em questdo. Para a efetivacio
da racionalizacdo dessa distribuicao de for¢a de trabalho, a organizacao poderia desenvolver
mecanismos de incentivo.
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a oligopolizagao do setor e, principalmente, a eliminar qualquer forma
de propriedade de meios de comunicagio por agentes politicos e fun-
ciondrios a eles relacionados.

Mudancas na Politica Fiscal e Tributaria

Um estudo recente realizado pelo Centro Internacional de Politicas para
o Crescimento Inclusivo, vinculado ao Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento (ONU, 2016), mostra como as classes mais al-
tas do Brasil ndo sé concentram expressivos contingentes de renda, mas
também pagam menos impostos, relativamente, do que qualquer outro
estrato de renda no pafs. Aqui, parte-se da interpretagio, amplamente
balizada em estudos empiricos (PIKETTY, 2014), de que a légica e os
niveis de tributagio respondem amplamente pela desigualdade social,
em especial do ponto de vista da forma com que as elites econdmicas
sdo tratadas. As medidas propostas sao as seguintes:

1) Instituicio do Imposto sobre grandes fortunas: esse tributo,
de competéncia federal, estd previsto na Constitui¢do Federal de 1988,
mas nao foi regulamentado. Volta-se a incidir sobre a riqueza ou o pa-
trimonio, e nao sobre a renda. Um projeto de lei complementar para a
instituicao desse tributo — o PLP n° 48/2011, baseado no modelo fran-
cés — aponta para a possivel geracio de R$ 14 bilhées de receita ao ano.

2) Taxagao dos lucros e dividendos, percebidos no pais e também
aqueles remetidos ao exterior: pesquisas da ONU apontam para a cir-
cunstincia de que, dentre os 34 paises que fazem parte da OCDE, ape-
nas a EstOnia nio taxa os dividendos — condicio essa, também, existente
no Brasil.?! Os lucros remetidos ao exterior também nio sao tributados.
Entre 2013 e 2014, as empresas multinacionais remeteram 52,3 bilhoes
de délares ao estrangeiro (REDE BrasiL Atuat, 2015). Caso fosse apli-
cada uma taxacao de 15% sobre esses valores (vigente até 1995, quando

2 Em simulagées feitas por Gubetti e Orair (2016, p.15), a institui¢io de uma tabela de

tributagio de lucros e dividendos em faixas como as existentes hoje para o Imposto de
Renda redundariam na queda da desigualdade em 4,03%, gerando uma receita adicional

de R$ 59 bilhoes.
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o tributo foi extinto), seria gerada uma arrecadagio de R$ 25,1 bilhoes.
O préprio governo brasileiro, a partir de projeto de lei voltado a repa-
triar recursos de cidadaos brasileiros depositados em “paraisos fiscais” e
nao declarados (mas nao oriundos de fontes ilicitas), a partir de paga-
mento de multa de 30% do valor, estimou arrecadar cerca de R$ 150
bilhées (Er Pafs, 2016).

3) Redugao dos percentuais de cobranca referentes a tributos re-
lacionados ao consumo: hoje, em boa medida, verifica-se forte con-
centracio, do ponto de vista da tributdria, em impostos indiretos e re-
gressivos. Essa configuragao tributdria responde pela circunstancia de a
base da pirdmide social brasileira — os 79% mais pobres, que auferem
até trés saldrios minimos — contribuir com mais da metade de toda a
arrecadacio tributdria — 53%, de acordo com estudo do Instituto Bra-
sileiro de Planejamento e Tributagao (IBPT, 2014).

4) Aumento das aliquotas de imposto de renda para os cidadaos
com renda mais elevada, ampliando a progressividade da tributa-
¢ao: hoje, a aliquota mais elevada (para quem recebe saldrios acima de
R$ 4,7 mil) ¢ de 27,5%.”2 Em simula¢oes, Gubetti e Orair (2016, p.
15-16) demonstram que a institui¢do de uma aliquota extra, de 35%,
para quem recebe rendas elevadas (acima de R$ 325 mil), combinada
com aliquotas progressivas de lucros e dividendos, resultaria na redugao
da desigualdade em 4,31%, com a geracao de R$ 72 bilhoes de receita.

5) Aumento das aliquotas sobre doagdes e herangas: atualmen-
te, no Brasil, a aliquota média do chamado Imposto sobre Transmissao
“Causa Mortis” e Doagao (ITCMD, de competéncia estadual) é de 4%,
sendo a aliquota médxima de 8% (adotada apenas por Ceard e Santa Ca-
tarina). Em paises como Estados Unidos e Inglaterra, essa taxa ¢ de 40%.

2O estudo de Gubetti e Orair (2016) feito para o PNuD/ONU, mostra que no Brasil hd uma
piramide de renda consideravelmente estreita. H4 71 mil familias (0,05% do total das exis-
tentes) que auferem ao ano, pelo menos, 1,3 milhées de reais (ou mais de 108 mil reais ao
més). De acordo com os autores, a aliquota efetiva média paga por esse segmento ¢ de apenas
7%, ao passo em que nos estratos intermedidrios esse valor é de 12%. Os autores apontam
que o décimo mais rico, no Brasil, concentra pouco mais da metade da renda (52%); o cen-
tésimo mais rico, 23,2% (na Suécia, 7,3%); o milésimo mais rico, 10,6% (na Suécia, 2,5%),
e 0 0,05% mais rico, acima citado, 8,5% de toda a renda nacional (na Suécia, 1,9%).
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H4 no Senado um projeto de lei (n® 96/2015) relatado pelo senador Fer-
nando Bezerra (PSB/PE) que visa instituir aliquotas maiores de cobranga
de tributos sobre grandes herangas. Projeta-se, no estudo que embasa
esse projeto, um incremento arrecadatério da ordem de 12 a 15 bilhoes
de reais (CoNGREsso EM Foco, 2016). Freitas (2015) estipula que se o
ITCMD brasileiro tivesse aliquotas como as existentes nos EUA, a arre-
cadagao global cresceria de R$ 4,7 bilhoes para R$ 36,6 bilhoes.

6) Instituicao de tributagao para bens de luxo, como iates e he-
licépteros: hoje, nao sao tributados bens considerados de luxo, como
os supracitados, bem como avides e lanchas, tendo-se em vista que a
jurisprudéncia estabeleceu que o imposto sobre a propriedade de ve-
iculos automotores (IPVA) incidiria apenas sobre veiculos terrestres.??
Uma projegio feita pelo Sindicato dos Auditores Fiscais de Renda (Fe-
NAFISCO, 2016) aponta para uma potencial arrecadacio anual de R$ 2,7
bilhoes a partir da tributagao desses bens.

7) Institui¢ao de uma auditoria cidada da divida piblica: tanto
para fortalecer o controle social sobre questdes de elevada tecnicida-
de (permitindo o aprofundamento do conhecimento cidadio sobre o
funcionamento estatal) como para, efetivamente, investigar questoes
relacionadas a eventuais riscos de conflitos de interesses, integridade
e mesmo corrup¢ao, propoe-se sua realizagio com a participagao de
organizagoes da sociedade civil e técnicos da burocracia, concedendo-
-lhe capacidade de proposi¢ao de normas para o aperfeicoamento das
formas de pagamento e rolagem das dividas.

Uma nova agenda ética para produzir outra experiéncia em espagos
publicos e privados

Argumenta-se aqui que nio é que a corrupgdo derive ou da impuni-
dade, da fragilidade das leis, ou de uma desvalorizagao dos brasileiros
pelo cumprimento de normas, como se fossem esses tragos de conduta
que expressassem nossa cultura. A experiéncia sueca aqui trazida joga

O Brasil ¢ o paifs com o maior conjunto de helicépteros e a segunda maior frota de avides
particulares do mundo (Dikgsg, 2013).



Proposta de combate a corrup¢dao 333

luz sobre a necessidade de conformacio de uma outra eticidade, posi-
tiva e voltada 4 igualdade (em articulagio com politicas pablicas que
materialmente a promovam), ancorada na produgao da experiéncia do
publico. Na prdtica, um programa desse tipo deve ser implantado em
todas as instituicoes publicas e privadas igualmente a partir dos seguin-
tes pressupostos:

1) Adogao, dentre as formas de selecao para ingresso nas carreiras
da Administragiao Piblica e nos vestibulares de Universidades — bem
como de questdo curricular de cursos de formagio e de graduagio — de
critérios e politicas de diversidade. No caso da ocupacio de postos na
burocracia, devem ser instituidos no curso de formagio periodos espe-
cificos e obrigatérios de estdgios supervisionados nas dreas futuras de
atuagio, a partir de oficinas de Design Thinking, executando politicas
publicas e atendendo diretamente o cidado, como parte do processo de
(auto) percep¢ao sobre a adequagao para a assungio do cargo em questio.

2) Institui¢ao de cursos de formagao preparatdrios especificos
para postulantes em cargos de comissao sem vinculo com a Ad-
ministra¢do, com duracio razodvel (minimo de 30 dias), e foco em
questoes concretas de ética, integridade, conflito de interesses, gestao
de pessoas e conflitos, geréncia de projetos e promogio da cidadania,
dentre outras questoes.

3) Institucionalizagdo de andlises qualitativas de potenciais ris-
cos de conflitos de interesses como item para a sele¢ao de servidores
pl’lblicos e, posteriormente, para as avaliacoes necessdrias as suas pro-
gressoes funcionais.

4) Inclusio, na grade curricular das escolas, de disciplinas teéri-
cas e de cardter pratico voltadas a discussao sobre temas como diver-
sidade, cidadania, estrutura e funcionamento do Estado, economia
e tarefas domésticas, controle social, extensao comunitdria e légica
argumentativa.

5) Institui¢ao de programacio especifica obrigatéria em meios
de comunicacio televisivos, escritos e virtuais geridos por empre-
sas privadas sobre participagao social na gestao publica, or¢amento
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publico, estrutura e funcionamento do Estado e democracia, ética
e cidadania.

6) Institui¢io do Ombudsman da Imprensa, chefiada por cida-
daos de reputagio ilibada, a partir de conselho voltado a avaliar a ética
da midia e a estimular debates com a sociedade civil e demais partes
interessadas sobre o aperfeicoamento da midia e do seu papel no for-
talecimento do combate & corrup¢ao, da promogao da equidade e do
controle social dos espagos publicos, bem como a garantir direitos de
cidadania nesses meios (como direitos de resposta) e a punir desvios.

7) Instituicao do Ombudsman dos Servigos Privados, composto
por conselheiros ilibados do setor publico, da sociedade civil e do mer-
cado: essa unidade seria responsdvel por avaliar todas as formas de servi-
cos privados, captando, avaliando e corrigindo equivocos éticos e geren-
ciais — um dos mecanismos possiveis para tanto é apresentado abaixo.

8) Institui¢ao de agdes de cliente oculto em servigos privados e
privatizados: assim como no setor publico, torna-se fundamental ava-
liar sistémica e sistematicamente os servi¢os entregues pelo setor pri-
vado. E preciso avaliar em que medida ocorrem casos de conflito de
interesses, de atendimentos de md qualidade, de comportamentos ini-
quos no tratamento a cidaddos (e vice-versa), e de lacunas éticas mais
profundas capazes de abrir espagos para a corrupgao.

9) Institui¢ao, em aderéncia a reforma gerencial apontada acima,
de oficinas de cocriagao e controle de politicas piblicas envolvendo
cidadaos (inclusive estudantes), burocratas e cidadaos em Ambito
local, regional e nacional.

10) Estabelecimento de Agentes de Cidadania em comunidades
locais, rurais e em vizinhangas, voltados a fortalecer o controle so-
cial em seus entornos: os Agentes sio cidadios que se candidatariam
voluntariamente — com a percep¢ao de pequeno estipéndio, de forma
a custear sua atuagdo — para serem capacitados por agentes publicos e
integrantes da sociedade civil sobre controle social, cidadania e funcio-
namento do Estado. Esses cidadios ficariam responsdveis, entdo, por
reunir suas vizinhangas, a partir de diferentes estratégias, e multiplicar
esses conhecimentos.
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11) Instituicio, nas escolas e universidades, de “parlamentos ju-
niores” e “prefeituras juniores”, em légica similar a encontrada nas
ja existentes “empresas juniores”: a experiéncia do “ptiblico”, com to-
dos os seus dilemas, potencialidades, riscos e implicagoes precisa fazer
parte da realidade cotidiana dos educandos. E preciso alfabetizar crian-
cas e jovens sobre cidadania, sobre seus cédigos, e sobre como fazer
politica virtuosamente.

12) Publicag¢ao on-line, em Portal da Transparéncia, das declara-
¢oes de renda de todos os cidadaos, bem como de débitos de cida-
daos e empresas com a Administragao e com prestadores de servigos
— e desses com os cidadaos: entende-se que a produgao de espagos
publicos sadios ¢ tarefa de todos — agentes politicos, burocracia, socie-
dade civil, cidadaos. Alega-se aqui, por conseguinte, que a transparéncia
também deve ser obrigacio de toda a sociedade — e nio apenas um
dever do Estado e de seus agentes. O que se propde aqui jd é realizado
h4 virios anos na Escandindvia, conforme comenta Schwartzman em
artigo para a Folha (2012): publicar anualmente, em formato aberto, as
declaracoes de renda de todos os cidadios. Igualmente, sugere-se a di-
vulgacio de todos os débitos e pendéncias de empresas e cidadaos com
o Estado e prestadores de servigos, bem como desses com os cidadaos,
a partir de publica¢ao em Portal da Transparéncia, com dados abertos
e interligados (inclusive do Servico de Protegao ao Crédito e similares).

13) Apresentagio, em Portal da Transparéncia, da contribuigao
dos cidadaos e empresas, a partir do pagamento de tributos, para
o financiamento de equipamentos e servigos publicos: sugere-se a
criagdo de se¢io capaz de permitir aos cidaddos saber a sua contribuigao
para a constru¢do de escolas, hospitais, compra de vacinas e materiais
etc. a partir dos tributos que pagam, a partir de estimativas com base na
16gica de destinagao dos recursos.
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Consideracdes finais: redefinindo o conceito de combate
a corrupgao

As propostas aqui apresentadas nao dizem respeito apenas a um conjun-
to de agdes tépicas e meramente operacionais. Concernem, na verdade,
a uma concepgido de sociedade, de justica e de pais. Sociedade que se
quer inclusiva, igualitiria e desejosa de ocupar democraticamente o es-
pago publico. Pais que se almeja integro, ético e limpo. O programa em
questdo depende, no limiar, de um pacto social composto por diferentes
forgas sociais e politicas que se pretendam republicanas.

Um pais integro, ético e limpo é aquele em que seus cidadaos par-
ticipam ativamente da vida publica, importando-se com o sucesso das
politicas puiblicas e confiando nas instituicées do Estado. E aquele em
que os espagos publicos sio de todos, e ndo de ninguém, de tal forma
que ndo haja quaisquer modalidades de restri¢oes — financeiras, de géne-
ro, raga etc. — a convivéncia dos cidadios, ao usufruto dos equipamen-
tos publicos e, amplamente, a construgao do bem-estar para si e para a
coletividade. E aquele em que os cidadios sio formal e materialmente
tratados de forma ison6mica, sem €spago para que uns ou outros sejam
agraciados com privilégios ou mordomias. Pois ndo ¢ integro um pais
cuja sociedade possa realmente acreditar que haja cidadaos melhores do
que outros o bastante por qualquer critério que seja para lhes permitir a
supercidadania: o “rouba, mas faz”, o “corrupto, mas integro”, o “benefi-
cidrio de penduricalhos, mas implacdvel e supostamente incorruptivel”.

Conceber formas inovadoras, transformadoras e efetivas de se com-
bater a corrup¢ao implica redefini-la conceitualmente. Trata-se de se
admitir que a corrupgao nao é mero desvio de conduta e que seu ende-
regamento nao significa apenas atacar a impunidade. Essa é uma estra-
tégia que ataca apenas os efeitos de um macroproblema complexo, de
tal forma que a opgao por ela, no limite, nao significard muito mais do
que “enxugar gelo”.

A corrupgao ¢ uma expressio de variadas formas de desigualdade.
E as desigualdades constituem corrup¢oes nos relacionamentos entre
sujeitos sociais. As desigualdades esvaziam e inviabilizam espagos publi-
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cos, e as corrupgoes verbalizam a sua decadéncia ou a sua inexisténcia.
Como questdo ética, a corrupgao deve estar ligada as questoes reais que
afetam a sociedade, muito mais do que a um mero desvio moral.

Redefinir o combate a corrupgio, portanto, significa produzir uma
outra eticidade neste pais, a qual venha a expressar a no¢ao de que mor-
domias, privilégios, desigualdades clamorosas e preconceitos sio, sim,
expressoes da corrupgio, mesmo que legalidades as protejam. Contra
isso, é preciso promover um Estado e uma sociedade que tenham a jus-
tica — equitativa e integra — como bussola para guiar a sua atuagao. Para
tanto, é preciso, como afirma Larry Diamond, de Stanford, citado por
Bo Rothstein em entrevista a Cldudia Wallin, uma “reforma revolucio-
ndria das instituigoes” (WALLIN, 2014, p. 269). H4 muito, portanto, a
ser feito; mas, talvez, a partir de pressupostos distintos dos atuais. Em
sintese, em face da gravidade, da profundidade e da extensio do proble-
ma, é preciso enfrentd-lo com inteligéncia.

Referéncias

ACKERMAN, Susan R. Corruption: causes, consequences and reform. New York: Cambridge
University Press, 2016.

AJD (Associagao Juizes para a Democracia). Nota Piablica: Nao se combate corrupgao cor-
rompendo a Constitui¢do. 2016. Disponivel em: <http://ajd.org.br/documentos_ver.
php?idConteudo=202>. Acesso em: 10 out. 2016.

BergH, Andreas, FINK, Gunther; OHRVALL, Richard. Public Sector Size and Corruption:
Evidence from 290 Swedish Municipalities. IFN Working Paper 938, 2012.

BEeviNs, Vincent. A corrupgio estd no setor privado. Folha de S.Paulo, Blog From Brazil, 17 de
novembro de 2014. Disponivel em: <http://frombrazil.blogfolha.uol.com.br/2014/11/17/a-

—corrupcao—esta—no—setor—privado/>. Acesso em: 10 out. 2016.

BRA (Swedish National Council for Crime Prevention). Reported Corruption in Sweden —
Structure, Risk Factors and Countermeasures. 2014. Disponivel em: <https://www.bra.se/
download/18.12caa4f91440b31239f1fed/1395400931424/2013_22_Reported_Corrup-
tion_in_Sweden.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016.

BrasiL. Confira os pontos abordados pelo pacote anticorrupgao. 2015. Disponivel em: <http://
www.brasil.gov.br/governo/2015/03/confira-os-pontos-abordados-pelo-pacote-anticorrup-
cao>. Acesso em: 10 out. 2016.

BREI1, Zani Andrade. A corrupgao: causas, consequéncias e solugoes para o problema. RAP, Rio
de Janeiro, V. 3, Mai/Jun 1996. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.
php/rap/article/viewFile/8088/6904>. Acesso em: 10 out. 2016.



338 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

Brown, Tim. Design Thinking — uma poderosa metodologia para decretar o fim das velhas ideias.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2010.

CGU (Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo ¢ Controladoria-Geral da Uniao). Sumdrio
Executivo da ConsociaL. (S/d). Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-
-social/consocial/arquivos/consocial_sumarioexecutivo.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016.

. Relatério de Gestao 2015. 2016. Disponivel em: <https://gerencia.portalcgu.
df.cgu/dados_portalcgu/Portal CGU/sobre/auditorias/arquivos/2015/relatorio-de-gestao-
-cgu-2015.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016.

CNI (Confederagao Nacional da Industria). Corrupgio é o principal problema do pais. 2016.
Disponivel em: <http://www.portaldaindustria.com.br/cni/publicacoes-e-estatisticas/esta-
tisticas/2016/01/1,80708/rsb-28-problemas-e-prioridades.html>. Acesso em: 10 out. 2016.

ComMBRra, Marcos. O voto em lista fechada. Carta Capital, 14 de Novembro de 2011. Dispo-
nivel em: <http://www.cartacapital.com.br/politica/o-voto-em-lista-fechada/>. Acesso em:
10 out. 2016.

Congresso em Foco. Imposto sobre herangas entra na agenda de Renan. Reportagem de Ga-
briel Pontes e Leonel Rocha. 30 de Junho de 2016. Disponivel em: <http://congressoemfo-
co.uol.com.br/noticias/imposto-sobre-herancas-entra-na-agenda-de-renan/>. Acesso em:
10 out. 2016.

DartaroLHA. Avaliagio do presidente Michel Temer. Agosto de 2016. Disponivel em: <http://
media.folha.uol.com.br/datafolha/2016/07/20/av-presidente-michel-temer-completa.pdf>.
Acesso em: 10 out. 2016.

Dieesk. 10 ideias para uma tributagio mais justa. Margo de 2013. Disponivel em: <htep://www.
soma.org.br/arquivos/10-ideias-tributacao-justa-dieese.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016.

EL Pafs. Lei brasileira pode dar anistia a donos de contas Offshores identificados no “Panama
Papers”. 23 de Abril de 2016. Disponivel em: <http://brasil.elpais.com/brasil/2016/04/05/
politica/1459886786_821579.html>. Acesso em: 10 out. 2016.

Enccra (Estratégia Nacional de Combate a Corrupgio e & Lavagem de Dinheiro). Agoes de
2016. Disponivel em: <http://enccla.camara.leg.br/acoes>. Acesso em: 10 out. 2016.

Epoca. Juizes estaduais e promorores: eles ganham 23 vezes mais do que vocé. Rio de Janeiro,
12 de Junho de 2015. Reportagem de Raphael Gomide e Livia Cunto Salles. Disponivel
em: <http://epoca.globo.com/tempo/noticia/2015/06/juizes-estaduais-e-promotores-eles-
-ganham-23-vezes-mais-do-que-voce.html>. Acesso em: 10 out. 2016.

. Para brasileiro, corrup¢ao ¢ um problema dos outros. Rio de Janeiro, 22 de Fevereiro
de 2016. Disponivel em: <http://epoca.globo.com/vida/noticia/2016/02/para-brasileiro-
-corrupcao-e-um-problema-dos-outros.html>. Acesso em: 10 out. 2016.

Fenarisco (Federagao Nacional do Fisco Estadual e Distrital). Impostos para iates, jati-
nhos e helicépteros podem finalmente ser instituidos. 11 de Fevereiro de 2016. Dispo-
nivel em: <http://www.fenafisco.org.br/noticias/item/6548-impostos-para-iates-jatinhos-e-
-helic%C3%B3pteros-podem-finalmente-ser-institu%C3%ADdos>. Acesso em: 10 out.
2016.

FGV (Fundagao Getulio Vargas). Relatério IC] Brasil — 20 Semestre de 2015. 2016. Dis-
ponivel  em:  <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/16539/
Relato% CC%81rio%20IC]JBrasil%20-%202%C2%BA%20sem%202015.
pdfrsequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 10 out. 2016.



Proposta de combate a corrupgao 339

FNDE (Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educagio). Solugoes Locais. 2016. Dis-
ponivel em: <http://www.fnde.gov.br/fnde/fnde-solu%C3%A7%C3%B5es-locais/funcio-

namento>. Acesso em: 10 out. 2016.

Forua de S.Paulo. Franca leva 3 TV campanha eleitoral austera. Sao Paulo, 11 de Abril de
2007. Reportagem de Cintia Cardoso. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/fsp/
mundo/ft1104200701.htm>. Acesso em: 10 out. 2016.

Frerras, Antonio Albano de. Imposto sobre herancas e mobilidade intergeracional no Brasil.
FEE, Rio Grande do Sul, Carta de Conjuntura N° 10, Ano 24, 2015. Disponivel em:
<http://carta.fee.tche.br/article/imposto-sobre-herancas-e-mobilidade-intergeracional-no-
-brasil>. Acesso em: 10 out. 2016.

Gazeta do Povo. T] e MP pagam supersaldrios que superam em 20% o teto previsto em lei.
Reportagem de Chico Marés, Euclides Lucas Garcia, Rogerio Waldrigues Galindo, Evandro
Balmant e Guilherme Storck. 15 de Fevereiro de 2016. Disponivel em: <http://www.ga-
zetadopovo.com.br/vida-publica/tj-e-mp-pagam-supersalarios-que-superam-em-20-o-teto-
-previsto-em-lei-8p4mx7sxjoglr9rivs1hlrig7>. Acesso em: 10 out. 2016.

GuBETTI, Sérgio Wulff; OraIr, Rodrigo Octavio. Tributagio e distribuicao de renda no Brasil:
novas evidéncias a partir das declaragdes tributdrias de pessoas fisicas. International Policy
Centre for Inclusive Growth (IPC/ONU), Brasilia, 2016. Disponivel em: <http://www.
ipc-undp.org/pub/port/WP136PT_Tributacao_e_distribuicao_da_renda_no_Brasil_no-
vas_evidencias_a_partir_das_declaracoes_tributarias_das_pessoas.pdf>. Acesso em: 10 out.
2016.

HERrITAGE. Index of Economic Freedom. 2016. Disponivel em: <http://www.heritage.org/in-
dex/explore?view=by-variables>. Acesso em: 10 out. 2016.

Hosssawwm, Eric J; RanGer, Terence. A Invengio das Tradicées. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1984.

IBGE. Estimativas populacionais para os municipios e para as Unidades da Federacio bra-
sileiros em 01.07.2015. 2015. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/
populacao/estimativa2015/estimativa_dou.shtm>. Acesso em: 10 out. 2016.

Isopk. Indice de Confianga Social — ICS. 2015. Disponivel em: <http://www.ibopeinteligencia.
com/arquivos/antigos/ics_brasil.pdf>. Acesso em: 10 out. 2016.

IBPT (Instituto Brasileiro de Planejamento Tributdrio). Estudo indica que pobres pagam mais
impostos do que ricos. 27 de Novembro de 2014. Disponivel em: <http://www.ibpt.com.
br/noticia/2007/Estudo-indica-que-pobres-pagam-mais-impostos-do-que-os-ricos>. Acesso
em: 10 out. 2016.

InstrTUTO Trata Brasil. A cultura da corrupgao. 21 de Abril de 2016. Disponivel em: <http://
www.tratabrasil.org.br/a-cultura-da-corrupcao>. Acesso em: 10 out. 2016.

Ipsos Morat. Perils of Perception. 2015. Disponivel em: <https://www.ipsos-mori.com/_assets/
sri/perils/slides/>. Acesso em: 10 out. 2016.

Ipsos. Trés entre cada quarto brasileiros j& deram um jeitinho. 2016. Disponivel em: <http://
www.ipsos.com.br/pgConteudo.aspx?id=141>. Acesso em: 10 out. 2016.

MEDEIROS, Marcelo; Sousa, Pedro. Gasto priblico e desigualdade de renda no Brasil. Ipa, Brasilia,

, Junho de 2013. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_
content&view=article&id=18638>. Acesso em: 10 out. 2016.



340 Planejamento governamental e finangas pablicas no Brasil contemporaneo

MinistErio Pablico Federal. As 10 medidas contra a corrupg¢io. 2014. Disponivel em: <http://
combateacorrupcao.mpf.mp.br/10-medidas/docs/resumo-medidas-frente-verso.pdf>. Aces-
so em: 10 out. 2016.

Nunes, Edson. A Gramadtica Politica do Brasil. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997.

O D1a. Mais de 90% dos magistrados do Rio receberam acima do teto em margo. Rio de
Janeiro, 3 de Junho de 2015. Disponivel em: <http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janei-
r0/2015-06-03/mais-de-90-dos-magistrados-do-rio-receberam-acima-do-teto-em-marco.
html>. Acesso em: 10 out. 2016.

O Groso. Projetos de combate a corrupcio ja enfrentam ataques no Congresso. Rio de Ja-
neiro, 10 de Abril de 2014. Reportagem de Cleide Carvalho. Disponivel em: <http://oglo-
bo.globo.com/brasil/projetos-de-combate-corrupcao-ja-enfrentam-ataques-no-congres-
$0-19054104>. Acesso em: 10 out. 2016.

ONU (Nagées Unidas). Brasil ¢ paraiso tributdrio para super-ricos, diz estudo de centro da
ONU. 31 de Marco de 2016. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/brasil-e-paraiso-
-tributario-para-super-ricos-diz-estudo-de-centro-da-onu/>. Acesso em: 10 out. 2016.

PaEs DE PauLa, Ana Paula. Por uma Nova Gestio Piblica. Rio de Janeiro: FGV, 2005.
PikeTTY, Thomas. O capital no Século XXI. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014.

PrerEITURA de Sio Paulo. Evento de langamento do edital de agentes formadores de governo
aberto. 2015. Disponivel em: <http://saopauloaberta.prefeitura.sp.gov.br/index.php/even-
tos/evento-de-lancamento-do-edital-agente-formadores-de-governo-aberto/>. Acesso em:
10 out. 2016.

Rets, Sérgio Roberto Guedes. Participagio popular, transparéncia e acesso a informagio — aper-
Jeicoamento do planejamento piiblico a partir do paradigma de governo aberto. Brasilia: Edicao
do Autor, 2014.

RobriGuUEs, Fernando. Temer retira petistas e diminui o nimero de “jetons” no Governo Fe-
deral. 5 de Agosto de 2016. Disponivel em: <http://fernandorodrigues.blogosfera.uol.com.
br/2016/08/05/temer-retira-petistas-e-diminui-o-numero-de-jetons-no-governo-federal/>.
Acesso em: 10 out. 2016.

SALVADOR, Evildsio. As implicacdes do sistema tributdrio nas desigualdades de renda. INEsc,
Brasilia, 2014. Disponivel em: <http://www.inesc.org.br/biblioteca/textos/as-implicacoes-
-do-sistema-tributario-nas-desigualdades-de-renda/publicacao/>. Acesso em: 10 out. 2016.

SANDEL, Michael. A desigualdade social ¢ a base da corrupgio. Revista IstoE, Sio Paulo. 17
de Junho de 2016. Entrevista feita por Ana Weiss. Disponivel em: <http://istoe.com.br/
desigualdade-social-e-base-da-corrupcao/>. Acesso em: 10 out. 2016.

Scuwarcz, Lilia; STARLING, Helofsa. Brasil: uma biografia. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2015.

ScawarTzMmaN, Helio. Transparéncia Publica. Folha de S.Paulo, 21 de Janeiro de 2012. Dis-
ponivel em: <htep://wwwl.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/21131-transparencia-publica.
shtml>. Acesso em: 10 out. 2016.

Souza, Jessé. A rlice da inteligéncia brasileira. Rio de Janeiro: Casa da Palavra, 2015.

SPU (Secretaria do Patriménio da Unido/Ministério do Planejamento). Iméveis Funcionais.
Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/patrimonio-da-uniao/consulta-
-de-imoveis-da-uniao/imoveis-funcionais>. Acesso em: 10 out. 2016.



Proposta de combate a corrupgdo 341

TraDING Economics. Sweden Wages. 2016. Disponivel em: <http://www.tradingeconomics.
com/sweden/wages>. Acesso em: 10 out. 2016.

TRAGTENBERG, Mauricio. Burocracia e Ideologia. Sao Paulo: UNEsp, 2006.

UOL Economia. 2016. Saldrio médio cai 7,5% em um ano, para R$ 2.227,50; Salvador lidera
queda. 23 de Marco de 2016. Disponivel em: <http://economia.uol.com.br/empregos-e-
-carreiras/noticias/redacao/2016/03/23/salario-medio-cai-75-em-um-ano-para-r-222750-
-salvador-lidera-queda.htm>. Acesso em: 10 out. 2016.

WarvLiN, Claudia. Um pais sem mordomias e exceléncias. Sao Paulo: Geragao Editorial, 2014.



O Brasil na encruzilhada:
apontamentos para uma reforma
do Estado de natureza republicana,
democratica e desenvolvimentista
ainda no século XXI

José Celso Cardoso Jr.

Introducao

Na atual quadra de desenvolvimento nacional, o Brasil encontra-se
diante de escolhas irreconcilidveis. Ou se submete aos processos de mo-
ralizagio arcaica dos costumes, valores antidemocrdticos e criminaliza-
¢ao da politica e dos movimentos sociais, ou se levanta e luta. Ou adota
o caminho da mediocridade e da subalternidade (econdmica, politica e
social; mas também intelectual, moral e cultural), ou se reinventa como
nagio para escrever o seu proprio destino histérico.

Para irmos ao ponto, sem tergiversar, essa ¢ a encruzilhada civiliza-
téria na qual se encontra o pais desde o fatidico ano de 2016. Nestes
termos, cabe buscar uma interpreta¢io — ainda que geral — acerca dos
determinantes principais da situagio atual, bem como aventar condi-
¢oes e caminhos para algum tipo de superagao positiva frente ao impas-
se nacional desse periodo histérico.

Resumidamente, por razoes cujas explicagoes completas extrapolam
o escopo deste texto, a conjuntura brasileira (politica e econdmica) de-
teriorou-se profundamente desde 2015, revertendo o processo de desen-
volvimento em curso desde 2003, no qual trés vetores impulsionaram a
dinidmica econdmica, a saber: 1) o alargamento do mercado consumidor
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doméstico; 2) os investimentos em infraestrutura econdmica, social e
urbana, capitaneados pelo PAC entre 2007 e 2014; e 3) a expansio dos
investimentos e exportagoes no amplo segmento dos recursos naturais
(agropecudria e extra¢do mineral), em particular commodities.!

Muito brevemente, apenas para enquadrar a situagao descrita acima,
referimo-nos a um conjunto de fatores, como:

* A persisténcia da crise econdmica internacional que se arrasta desde
2008, com estagnagio ou piora esperada para os proéximos anos;

* A queda dos pregos internacionais do petréleo, situagio que se vé
agravada, no caso brasileiro, por dentincias de corrupgao envolvendo
contratos superfaturados da Petrobras, a principal empresa estatal
nacional a compor o arranjo até entdo exitoso de recuperagio de
investimentos em infraestrutura no pais;

* A sobreposicao de crise hidrica e crise energética, afetando justamen-
te a regiao sudeste — vale dizer, a mais industrializada e populosa — do
Brasil;

* Uma crise politica decorrente do acirramento ideolégico havido nas
ultimas elei¢oes presidenciais brasileiras em 2014 e que se desdobra,
desde entdo, em fortes tensdes e descrédito intra e entre os pode-
res Executivo, Legislativo e Judicidrio, todos envolvidos em casos de
corrupgao ativa ou passiva;

* Por fim, mas nao menos importante, e sem pretender estender de-
masiadamente a lista, uma profunda crise de legitimidade e des-
conflanga sobre os principais meios de comunica¢io privados do
pais (televisoes, rddios, jornais e revistas, impressos e eletronicos),
os quais assumiram posicionamentos politico-ideoldgicos e atitudes
abertamente oposicionistas ao governo até entio vigente, em parti-
cular ao Partido dos Trabalhadores, por meio das quais conseguiram

deflagrar o golpe de Estado de 2016 no pais.

O economista Ricardo Bielschowsky (2014) fala em trés frentes de expansio — mercado
interno de consumo de massas, investimentos em infraestrutura, e exportagoes de produtos
agroindustriais e minerais — para caracterizar o modelo de desenvolvimento que teria vigo-

rado no Brasil entre 2004 e 2014.
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Tudo somado, trata-se, portanto, de um ambiente bastante acirra-
do de contradicoes que jogaram para baixo tanto o nivel pretérito de
confianga engendrado pelos trés motores de expansao acima indicados
como as expectativas futuras da classe empresarial (nacional e estran-
geira) em relagio as perspectivas de novos negdcios e sustentagio do
crescimento econdmico. Em suma, podemos resumir a situagio atual
dizendo que a convengio de crescimento, que ancorou a trajetdria relati-
vamente exitosa da economia brasileira entre 2003 e 2013, esgotou-se
e seus protagonistas agora aguardam o desfecho dos acontecimentos
narrados acima (Ipea, 2010).2

De todo modo, nada do que venha a ocorrer invalida os argumentos
apresentados neste ensaio com relagao ao momento situacional da vida
nacional e a encruzilhada civilizatdria brasileira mencionada. Dai a ne-
cessidade de se perscrutar os determinantes gerais da situagio presente
(segdo 2), bem como vislumbrar condigdes e caminhos para a superagao
positiva do impasse nacional (se¢ao 3).

Determinantes gerais do impasse nacional

O desenvolvimentismo, entendido como ideologia politica de uma
época, foi parte da estratégia para a reinser¢ao do Brasil no cendrio in-
ternacional na passagem da primeira para a segunda metade do século
XX. Poucas décadas apds o fim da escravidio, ao longo do periodo
que vai de 1930 até os primeiros anos posteriores & Segunda Guerra
Mundial, a a¢io proativa do Estado brasileiro e suas institui¢coes foram
fundamentais para a diminuigao dos lagos de dependéncia externa, o
relativo rearranjo da estrutura de classes, a complexificacio da estrutura
estatal e a construgao de uma sociedade industrial moderna, ainda que
regionalmente concentrada e desigual.

2 Do livro citado (IPEa, 2010), ver em particular o capitulo 1 — As Convengées de Desenvolvi-

mento no Brasil Contempordneo: uma abordagem de economia politica, escrito pelo Prof. Dr.
Fébio Erber — e o capitulo 2 — Institucionalidade e Politica Econémica no Brasil: uma anilise
das contradicées do atual regime de crescimento pés-liberalizacdo, escrito pelo Prof. Dr.
Miguel Bruno.
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O sucesso das prdticas de planejamento em conduzir o pais a outro
patamar socioecondmico deveu-se, a época, a uma perspicaz leitura do
presente (Ko, 1999; MINDLIN, 2001; IaNNT, 2009). As interpretagoes
e a compreensio dos sinais em circula¢o no plano mundial foram con-
di¢ao para que, ao longo de duas décadas, o pais pudesse promover mo-
dificagdes estruturais para a superagio do estigio de desenvolvimento
baseado no modelo agroexportador (DRrAIBE, 1985; FONsEca, 1987).

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, contudo, as préticas de pla-
nejamento sofreram severas criticas. O planejamento passou a ser visto
por seus oponentes como intervengio em um espago que deveria ser
regido pelo livre intercAmbio, considerado como o Gnico mecanismo
capaz de gerar autorregulagio e equilibrio quase naturais, ou seja, nao
mediados pela acdo artificial do Estado (Garcia, 2000; CaRDOSO JR,,
2011). Mas, ao fim das décadas de 1990 e 2000, a sequéncia de crises
econdmicas que abalou o mundo jd sinalizava o equivoco desta visao,
quando nao a sua excessiva ideologizagio (Harvey, 2005; 2011).

Assim, o declinio das versdes mais ortodoxas do liberalismo na pri-
meira década do século XXI ofereceu oportunidade para a revalorizagao
da atuagao estatal em virias partes do mundo. No Brasil, a recuperagio
da capacidade de investimento do Estado e a atualiza¢do — ainda que
insuficiente — de sua estrutura administrativa revitalizaram os campos
do planejamento e do desenvolvimento, outorgando-lhes novos e mais
complexos objetivos. Em outras palavras, depois de mais de duas déca-
das de estagnagio econdmica (1980 a 2003) e indefini¢es quanto ao
modelo de desenvolvimento a seguir, o Brasil retomou certa capacida-
de de crescimento de sua economia entre 2003 e 2013. Tal retomada
mostrou-se fundamental para a melhoria de indicadores sociais e do
mercado de trabalho e, a0 mesmo tempo, explicitou a necessidade da
sustentagdo do crescimento para fazer frente aos desafios colocados para
a constru¢do de um pais menos heterogéneo e desigual.

Neste ambiente de retomada do crescimento e explicitagao de difi-
culdades para sua sustentagio, vdrios documentos (e diversas iniciativas
concretas) foram produzidos pelo governo brasileiro, entre 2003 e 2013,
tratando da questao do desenvolvimento e do planejamento (CarpOSO
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Jr., 2014).? Ferramentas de prospeccao e construgio de cendrios passa-
ram a ser recuperados e utilizados com maior frequéncia, difundidos,
sobretudo, em nivel setorial no 4mbito do governo federal brasileiro.*

Por trds de um sauddvel debate publico sobre as condigées e mani-
festacoes desse novo momento que entao se vivia, no que diz respeito
ao desenvolvimento nacional, foi-se estabelecendo um entendimen-
to comum mais acurado em torno desse conceito. Estava em curso,
portanto, um importante processo de ressignificacio do entendimento
comum acerca do desenvolvimento brasileiro, projetado aos desafios,
necessidades e potencialidades do pais no século XXI.°

Para bem compreender tal processo, ¢ importante lembrar que entre
o final da Segunda Guerra Mundial até meados dos anos 1970, a palavra
desenvolvimento confundia-se com o conceito de crescimento econémico,
pois era entendido, fundamentalmente, como o processo pelo qual o
sistema econdmico criava e incorporava progresso técnico e ganhos de
produtividade, sobretudo, no dambito das firmas.

Entretanto, com a constatagao de que os projetos de industrializagao
haviam sido insuficientes para engendrar processos socialmente inclu-
dentes, capazes de eliminar a pobreza estrutural e de combater as desi-
gualdades, passou-se a enfatizar — tedrica e politicamente — as distingoes
entre crescimento e desenvolvimento. Ao mesmo tempo, buscou-se a

> De forma geral, pode-se dizer que os documentos produzidos no ambiente do PPA 2004-

2007 tiveram cardter mais genérico, diagnéstico, com grau de abstragio incompativel com as
necessidades concretas do planejamento. Em contrapartida, os documentos produzidos no
ambiente dos PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015, incluindo os préprios PPA, foram visivel-
mente elaborados com graus de concretude maior, um pragmatismo declarado que buscava
responder, em geral, a demandas e elaboragdes setoriais ou de grandes empresas estatais.

4 Alguns desses podem ser citados a titulo de ilustragio: Brasil em 3 Tempos: 2007, 2015 e

2022; Brasil 2022, Satide 2030, Defesa 2035, Plano Nacional de Minera¢io 2030, Plano de
Desenvolvimento da Educagio, Plano Nacional de Energia 2030, e muitos outros contem-
plados em Cardoso Jr., 2014.

Para uma discussao mais ampla e rigorosa sobre as origens e desenvolvimentos ulteriores
do termo desenvolvimentismo, atrelado aos respectivos significados politicos e econdémicos
de cada momento histérico, ver Fonseca (2014). Aqui em nosso trabalho, nio se trata de
fazer exegese semantica ou conceitual do termo, mas tdo somente apontar para nuances
que foram sendo observadas no perfodo mais recente em torno do significado mais geral
do termo desenvolvimento.
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incorporagao de qualificativos que pudessem dar conta das auséncias
ou lacunas para o conceito. No Brasil, um exemplo sintomdtico deste
movimento foi a inclusao do “S” na sigla do Banco Nacional de Desen-
volvimento Econémico (BNDE), que passou entdo a se chamar Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Este estratagema melhorava, mas nao resolvia o problema. Estavam
ainda de fora do conceito de desenvolvimento outros qualificativos im-
portantes que, desde aquela época, jd cobravam passagem pelos crivos te-
dricos e politicos pertinentes. O mais patente dos qualificativos de entéo,
no contexto brasileiro da década de 1970, referia-se & questio democrdti-
ca: seria possivel chamar de desenvolvimento um processo de crescimen-
to econdmico sem democracia, sendo esta mesma matizada a época tao
somente pelos qualificativos “democracia civil” e “democracia politica™

A incorporagio de direitos civis e politicos em contexto de cresci-
mento com autoritarismo passava a ser demanda social e desafio poli-
tico imensos para mais bem qualificar o sentido do desenvolvimento
brasileiro na década de 1970. Ainda assim, nao se resolvia a questao.
Veio, entdo, com todo vigor, no bojo do processo de redemocratizacio
do pais nos anos 1980, um momento dos mais importantes para a his-
téria republicana e civilizatéria brasileira: o movimento de conquista e
constitucionalizagao de direitos sociais como condigdo tanto para me-
lhor qualificar a incipiente democracia nacional quanto para melhor
qualificar o préprio sentido do desenvolvimento aqui praticado.

No entanto, as dimensoes sociais da democracia e do desenvolvimen-
to, no momento atual, nao estao definitivamente inscritas no imagindrio
publico nacional, tornando-se um ponto de embate tedrico e politico ain-
da bastante vivo no Brasil, do qual o golpe de Estado havido em 2016 no
pais d4 mostras vivas. Talvez por este motivo, ainda perdure, na estrutura
organizacional de diversos niveis e dreas de governo (e mesmo em organi-
zagoes privadas), o “social” como qualificativo explicito de reivindicagio.

Além do “social”, outras dimensoes igualmente relevantes de quali-
ficacdo do desenvolvimento estao jd, hd algum tempo, cobrando seus
espagos no significado implicito do desenvolvimento, para uma inteli-
gibilidade coletiva mais homogénea do conceito. Tratando-se, bem en-
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tendido, de um processo histérico e social mutdvel e condicionado, nao
¢ o caso, aqui, de buscar exaurir os inimeros qualificativos que pode-
riam ainda ser alinhavados para conferir um entendimento totalizante
do conceito de desenvolvimento.°

Em contrapartida, é, sim, possivel e necessdrio elencar algumas outras
dimensdes a compor, no Brasil, o espectro de predicados indispensdveis
para uma compreensdo contemporanea (civilizada e civilizante) do de-
senvolvimento. Estas dimensoes estao ainda no plano das reivindicagoes
tedricas, em estdgio de maturagao politica bastante incipiente e muito
distante do imagindrio coletivo. Mas jd se avizinham e frequentam, to-
davia, os debates ptiblicos e interessam a classe politica, aos governantes,
aos burocratas e aos cidadaos comuns. Nem todas sio questoes exata-
mente novas, mas todas sio igualmente urgentes. Sem pretender esgotd-
-las ou hierarquizd-las, é possivel identificar algumas das mais relevantes,
que estdo sendo forjadas no processo histérico brasileiro recente.

Elas foram trabalhadas de modo mais estruturado em um projeto
conduzido pelo IPEA no triénio 2008-2010, do qual resultaram os se-
guintes documentos abaixo indicados:

Quadro 1: Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro (PDB), IPea
2008-2010

Iea. Desafios ao Desenvolvimento Brasileiro: contribui¢ées do conselho
de orientacdo do Ipea. Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 1).

. Trajetrias Recentes de Desenvolvimento: estudos de experiéncias
internacionais selecionadas. Brasilia: Ipea, 2009. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 2).

. Insercdo Internacional Brasileira: temas de politica externa. Brasilia: Ipea,
2010. 2 v. (Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 3).

. Macroeconomia para o Desenvolvimento: crescimento, estabilidade
e emprego. Rio de Janeiro: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 4).

. Estrutura Produtiva Avancada e Regionalmente Integrada: desafios do
desenvolvimento produtivo brasileiro. Brasilia: Ipea, 2010. 2 v. (Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 5).

¢ Para tanto, remetemos ao texto de Fonseca (2014).
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. Infraestrutura Econdémica, Social e Urbana. Brasilia: Ipea, 2010. 2 v.
(Projeto Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 6).

. Sustentabilidade Ambiental no Brasil- biodiversidade, economia
e bem-estar humano. Brasilia: Ipea, 2010. (Projeto Perspectivas do
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 7).

. Perspectivas da Politica Social no Brasil. Brasilia: Ipea, 2010. (Projeto
Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 8).

. Fortalecimento do Estado, das Instituicdes e da Democracia. Brasilia:
Ipea, 2010. 3 v. (Perspectivas do Desenvolvimento Brasileiro; Livro 9).

. Repablica, Democracia e Desenvolvimento: contribui¢ées ao Estado
brasileiro contemporaneo. Brasilia: Ipea, 2013. (Projeto Dialogos para o
Desenvolvimento Brasileiro; Livro 10).

Fonte: Irea. Elaboracio do autor.

Ainda bastante atual, os diagnésticos temdticos setoriais, a rede de
conexoes entre diagndsticos e situagao das respectivas politicas pablicas
na primeira década de 2000, a identificagao de sinergias, sobreposigoes
e conflitos entre politicas puiblicas e destas com os respectivos diagnés-
ticos produzidos, bem como as andlises prospectivas e propositivas em
cada caso, continuam sendo uma importante referéncia para o tema do
desenvolvimento nacional no século XXI, razao pela qual procedemos,
a seguir, um breve resumo dos seus principais contetdos.

Insercdo internacional soberana e macroeconomia para o
desenvolvimento
Em contexto de crescente internacionalizagio dos fluxos de capitais,
bens, servigos, pessoas, simbolos e ideias pelo mundo, estd colocada
para as nagoes a questao dos espagos possiveis e adequados de soberania
(econdmica, politica, militar, cultural etc.) em suas respectivas insergdes
e relagdes externas. O tema é especialmente caro a qualquer projeto de
desenvolvimento que se pretenda ou se vislumbre para o Brasil, devido
a, entre outras coisas, suas dimensoes territorial e populacional, riquezas
naturais estratégicas, posi¢ao geopolitica e econdmica na América Lati-
na e pretensoes recentes em ambito global.

Esta importante dimensao de andlise estd, portanto, ordenada sob o
entendimento de que o movimento das forcas de mercado por si s6 nao
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¢ capaz de levar economias capitalistas a situacoes socialmente dtimas
de emprego, geragio e distribuicio de renda. Ademais, em economias
em desenvolvimento, como a brasileira, emergem problemas como al-
tos patamares de desemprego e de precarizagio do trabalho, hetero-
geneidade estrutural, degradagao ambiental, inflacio e vulnerabilidade
externa. Dai que o pleno emprego dos fatores produtivos (como a terra,
o capital, o trabalho e o conhecimento) converte-se em interesse e obje-
tivo coletivos apenas possiveis por um manejo de politicas pablicas que
articule virtuosamente os diversos atores sociais em torno de projetos de
desenvolvimento includentes, sustentaveis, soberanos e democraticos.

Sob tal perspectiva, uma nagao, para entrar em rota sustentada de
desenvolvimento, deve, necessariamente, dispor de autonomia para de-
cidir acerca de suas politicas internas, inclusive daquelas que envolvem
o relacionamento com outros paises e povos do mundo. Para tanto, é
necessdrio buscar independéncia e mobilidade econémica, financeira,
politica e cultural, sendo capaz de fazer e refazer trajetérias, visando re-
verter processos antigos de inser¢ao subordinada para, assim, desenhar
sua proépria histdria.

Producado e consumo com sustentabilidade e inovacao

No plano estritamente interno, outras questoes de igual relevincia ma-
nifestam-se. Os temas sempre presentes no centro das discussoes so-
bre o crescimento econdmico ganham novos enfoques, demandando
que sejam atualizados em seus préprios termos e em face das demais
dimensées cruciais do desenvolvimento. Esté-se falando dos aspectos
propriamente (micro)econdémicos do crescimento, ligados as esferas da
produgio (primdria, secunddria e tercidria), da inovagao e da competiti-
vidade sistémica e dinAmica das firmas e do préprio pais.

De modo patente, nao se trata mais de priorizar — em face de outras
dimensées igualmente relevantes do desenvolvimento — estratégias ou
politicas que representem ganhos de produtividade com vistas apenas a
apropria¢do e a acumulagao empresarial (seja de controle privado ou es-
tatal, seja ao nivel individual ou setorial das firmas). Ao contrério, tem-
-se j4 compreensao — mais tedrica que politica, é bem verdade — de que
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ganhos sistémicos e dindmicos de produtividade s6 podem ser obtidos
(e s6 fazem sentido nessa nova conceituagio de desenvolvimento que se
busca construir), se as respectivas politicas ou estratégias de produgao,
inovagio e competitividade estiverem concebidas e relacionadas a satis-
fagao também das condigdes postas pelas dimensoes da soberania exter-
na, coeréncia macroeconémica, regulagio publica (no sentido estatal,
institucional e democrdtica), sustentabilidade ambiental, convergéncia
regional, equilibrio campo/cidade, inclusdo e sustentagio humana e so-
cial, entre outras dimensoes e qualificativos a se explicitarem.

Em outras palavras, as atividades de ciéncia, tecnologia e inovacio,
territorialmente articuladas, sao concebidas como fundamentais para a
reducio das desigualdades e para o préprio desenvolvimento nacional.
Reforga-se a ideia de que as politicas de desenvolvimento produtivo e
tecnoldgico precisam ser econdmica, social e ambientalmente susten-
tdveis, além de aderentes as diferentes realidades regionais do pais. E
necessdrio que a agenda publica priorize politicas de fomento, incentivo
e regulagao em favor da articulago de atores e regioes.

Assim, a compreensao de que politicas e estratégias para a estrutu-
racao de um Sistema Nacional de Inovagao devem ser regionalmente
articuladas e integradas faz com que temdticas ligadas a territorializa-
¢ao e a regionaliza¢do do desenvolvimento adquiram centralidade na
agenda publica. Essa dimensao do desenvolvimento, entdo, pensa na
estrutura produtiva e tecnoldgica, na inovagio e na competitividade
como condicionantes de trajetérias de desenvolvimento que enfrentem
as desigualdades regionais existentes no pais.

Desenvolvimento territorial, federativo e integracao regional

Neste quesito estd a compreensao de que temdticas ligadas a territoriali-
zagdo e a regionalizagao do desenvolvimento tenham maior centralida-
de na agenda produtiva. Aqui, é abordada ampla gama de velhas e novas
questoes que se fazem repercutir sobre as perspectivas do desenvolvi-
mento nacional hoje, diante dos riscos crescentes ligados a fragmenta-
¢ao regional brasileira, com suas implicagdes diretas e indiretas sobre os
espagos urbanos e a sustentabilidade ambiental.
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A redugao de desigualdades entre os diferentes espagos territoriais
do pais, por um lado, e a configuracio minimamente planejada das
cidades e de sua infraestrutura social, com complementaridade entre
moradia digna, saneamento e transporte publico, por outro lado, sio
algumas das questoes discutidas. A elas agregam-se os temas da redugao
dos impactos ambientalmente degradantes da atividade econdmica e
regulagio do avanco sobre o territério em busca de suas riquezas, os
quais se apresentam também como desafiadores para o pais.

Infraestrutura econémica, social e urbana

Algumas das questoes diretamente relacionadas as dimensoes regional,
urbana e ambiental sio abordadas por meio de ideias que entendem ser
de redugao de desigualdades espaciais, a complementacio, em espagos
urbanos, dos componentes sociais da infraestrutura (moradia digna, sane-
amento e transporte ptblico) e a concomitante redugio de impactos am-
bientais em diversas ordens, imperativos categdricos do desenvolvimento.

Em adi¢do, a adequagao e a logistica de base da infraestrutura pro-
priamente econdmica sio outra dimensio fundamental do desenvol-
vimento, mas que necessitam estar permeadas e orientadas pelas di-
mensoes do regional, do urbano e do ambiental, j4 enunciadas. Assim,
ganham destaque a discussdao sobre atualizagio da matriz energética
brasileira, com énfase em fontes renovdveis e seguranca energética, e a
discussao sobre revisao, expansao e integracao adequadas das infraestru-
turas de telecomunicagoes e de transportes, considerada esta tltima em
todos os modais pertinentes ao Brasil.

O desenvolvimento nacional depende, portanto, também de infra-
estrutura econdmica, social e urbana — tudo em perspectiva conecta
— e de arranjos institucionais capazes de satisfazer e compatibilizar, em
conjunto, os reclamos por crescimento econémico, equidade social e
sustentabilidade ambiental.

Sustentabilidade ambiental, produtiva e humana

Naio ¢ por outra razio, entdo, que sustentabilidade ambiental ¢ aqui
afirmada como dimensio transversal insepardvel das demais (social e
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econdmica), devendo os ativos ambientais serem preservados, geridos e
recuperados de forma harmoénica e complementar aquelas.

As politicas putblicas devem dispensar especial atengao na criagao
de oportunidades para populacoes tradicionais e grupos social e am-
bientalmente mais vulnerdveis. O acesso a dgua potdvel e a condigoes
sanitdrias adequadas sio ativos fundamentais na concep¢io de desen-
volvimento que jd se faz imperativa entre os povos do mundo. A con-
servacdo das bacias hidrograficas, portanto, deve ser compatibilizada
com as atividades econdmicas em geral e com os processos em curso de
urbaniza¢io no mundo.

A gestao dos biomas, da biodiversidade e biotecnologia brasileira re-
presenta aspecto econémico e politico essencial ao desenvolvimento do
pais, motivo pelo qual este deve ser pensado a partir de uma realidade
de recursos naturais exauriveis. As mudancas climdticas e o fenémeno
do aquecimento global devem receber atengao especial e tratamento
prospectivo para que se conhegam seus efeitos sobre os biomas e sobre
a prépria humanidade e para que se formulem politicas preventivas em
tempo habil.

Um novo modelo de desenvolvimento, enfim, deve incorporar ino-
vagoes sociais, institucionais e tecnoldgicas que conduzam ao uso estra-
tégico e sustentdvel desses ativos, traduzido no aumento da eficiéncia
produtiva, reaproveitamento de rejeitos e no estabelecimento de padroes
de produgao e consumo que respeitem as capacidades do ambiente.

Protecao e promogao social, garantia de direitos e geracao de
oportunidades
H4 uma questao de extrema relevincia na discussao sobre o desenvolvi-
mento, qual seja, a ideia de que garantir direitos, promover a protegao
social e gerar oportunidades de inclusdo sao nao apenas objetivos plau-
siveis, mas também condicoes necessdrias a qualquer projeto nacional
naquele sentido.

Visto este movimento em perspectiva histdrica, percebe-se que a
civilizacao ocidental constituiu conjunto de parimetros fundamentais
de convivio e sociabilidade, em torno dos quais se organizaram certos
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direitos civis, politicos e sociais, balizadores da condigao humana mo-
derna. Condensados na ideia forte de cidadania, o acesso ao conjunto
de direitos passa a operar como critério de demarcacio para a inclusio
ou exclusio populacional em cada pais ou regido, portanto, como cri-
tério adicional de demarcagao para aferir-se o grau de desenvolvimento
nacional em cada caso concreto.

Fortalecimento do Estado, das instituicées e da democracia

Todos os temas esbogados até aqui sdo, por sua vez, aqui incorporados
segundo a compreensio do Estado como ator estratégico fundamental
em qualquer processo que se queira de desenvolvimento, pois é esse
ente, em ultima instincia, o responsdvel por garantir a seguranga inter-
na, ordenar o uso sustentdvel do territério, regular, enfim, a atividade
econdmica e promover politicas publicas.

Entende-se que, embora as economias e alguns processos sociopoliti-
cos estejam muito internacionalizados, importantes dimensoes da vida
social permanecem sob a custédia das politicas nacionais, afiangando a
ideia de o Estado ser ainda a principal referéncia quanto a regulacio de
diversas dinimicas sociais que se desenrolam em seu espaco territorial.

Em suma, inclusao e protecio social sio elementos constitutivos
cruciais para estratégias e trajetérias de desenvolvimento com maior
equidade. A expansio e a consolidagao dos direitos civis, politicos e
sociais, reunidos sob a ideia de cidadania, devem, portanto, orientar
o planejamento, a implementagdo e a avaliagdo das politicas publicas
em geral. O processo mencionado requer participagio e engajamento
do Poder Publico em todas as suas esferas e dimensoes, bem como da
sociedade civil e setores produtivos.

Ruptura democratica, incertezas radicais e estagnacao

Em uma perspectiva prospectiva, embora nao esgotem o conjunto de
atributos desejdveis de um ideal amplo de desenvolvimento para o pais,
as dimensoes supracitadas certamente cobrem parte bastante grande do
que seria necessdrio para garantir niveis simultineos e satisfatérios de
soberania externa, inclusdo social pelo trabalho qualificado e qualifi-
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cante, produtividade sistémica elevada e regionalmente bem distribui-
da, sustentabilidade ambiental e humana, equidade social e democracia
civil e politica ampla e qualificada.

Percebe-se, entdo, que tais dimensoes cruciais do desenvolvimento
brasileiro no século XXI, hoje insepardveis de uma concep¢io moderna
deste conceito, visam conferir um sentido agregado ao esforco de enten-
dimento do desenvolvimento em perspectiva contemporinea e comple-
xa. Este sentido agregado de que se fala é um processo em construgao,
necessariamente continuo, cumulativo e coletivo.

Por esta razio, o projeto golpista de desenvolvimento, se é que se
pode chamar de desenvolvimento o idedrio liberal-conservador ora
em curso no Brasil, torna claro que a discussio nio ¢é tanto saber se a
Constitui¢ao de 1988 cabe ou nio cabe no orgamento nacional. Muito
mais importante a constatar é que a prépria sociedade brasileira, em sua
heterogeneidade, diversidade, desigualdade, pluralidade e necessidades,
enfim, ¢ esta que definitivamente nao cabe no projeto golpista.”

Em outras palavras, como reduzir a pléiade de manifestagoes, in-
teresses e necessidades poh’ticas, econdmicas, sociais, culturais, raciais,
sexuais, etdrias, artisticas, religiosas, intelectuais, internacionais etc. de
uma nagao como a brasileira a um idedrio ideoldgico elitista e excluden-
te? Simplesmente impossivel!

Entao, a questio nio ¢é ajustar e restringir artificialmente toda a
grandeza e pujanga da sociedade brasileira a leis fiscais e parimetros or-
camentdrios como se leis e parimetros fossem imposicoes da natureza.
A questao ¢ justamente buscar os arranjos poh’ticos, sociais, institucio-
nais capazes de melhor compatibilizar capacidades estatais e societais,

7 Para comprovagio desta afirmagio, veja-se, por exemplo, alguns dos livros publicados em

2016 que jé tratam do golpe no Brasil (Carposo Jr. et al., 2016; GENTILI et. al., 2016; Gur-
MARAES et al., 2016; JINKINGS et al., 2016; MATTOS et al., 2016; NEPOMUCENO, 2016; PRONER et
al.i, 2016a e 2016b; Ramos et al., 2016; SADER, 2016; Souz4, 2016). Como se sabe, desde a
divulgacio oficial dos resultados das eleicoes gerais brasileiras em fins de 2014, anunciando a
legitima reeleigio da presidenta Dilma Rousseff para seu segundo mandato, teve inicio uma
grande articulagio conservadora em torno do objetivo, primeiro, de inviabilizar na prética as
agoes do governo eleito e, depois, derrubéd-lo como consequéncia do anterior. Por outro lado,
como ji amplamente documentado nos livros citados, hd uma reacdo pacifica e contundente
de personalidades e setores organizados da sociedade e populagio em geral contra o golpe.
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instrumentos governamentais ¢ de mercado, no sentido da ampliagao
democrdtica da nagdo, ao invés da sua castragio. Para tanto, torna-se
imprescindivel redefinir o papel do mercado e da acumulagio capitalis-
ta em suas relacoes com o Estado e o Poder Publico instituido.

Neste sentido, é necessdria uma reflexao que vincule o tema da Ad-
ministragdo Ptblica a um projeto de desenvolvimento e a outra concep-
¢ao de Estado. Isso é especialmente importante para que a perspectiva
de desempenho governamental se reoriente em diregao da reativagio
do Estado para a construgao de um projeto de desenvolvimento sobe-
rano, inclusivo e democrdtico. Neste caso, remontar o sistema politico
nacional e aperfeicoar as estruturas de planejamento e gestao do Estado
sdo tarefas essenciais para mobilizar capacidades estatais e instrumentos
governamentais em prol do projeto politico e social em delineamento
na década passada, de modo a que atenda aos interesses da maioria da
populagao. Este é o cerne de uma reforma contemporinea do Estado
e da Administragao Publica no Brasil e por onde ela deveria comegar.

A centralidade do Estado

Logo ficard claro para a populagio que a Ginica forma de o Brasil superar
suas dificuldades e organizar um processo de desenvolvimento ¢ ter o
Estado no centro do processo. Nao se estd aqui afirmando que todas
as solugoes dependem e passam exclusivamente pelo papel do Estado.
Mas, no caso brasileiro, ele é, inevitavelmente, o agente central do pro-
cesso de desenvolvimento. Sem ele, o préprio mercado nao existe e nao
funciona no pafs. E sua fungio focalizar e capitanear a politica ptblica
na linha da inclusio e da universalizacio. Se o Estado nao o fizer, nao
haverd quem o faga. Nao serdo os agentes privados que irdo promover
a universalizagao da Protecio Laboral e Previdencidria, da Satude, da
Educagao, da Seguranca Publica.

Desta maneira, quando falamos que o Estado ¢ central no processo
de desenvolvimento, também estamos dizendo que ele precisa se orga-
nizar e funcionar de uma maneira diferente da atual. Existem trés ideias
fortes que devem pautar a reflexao sobre Estado e desenvolvimento na
contemporaneidade brasileira. A primeira trata da necessidade de uma
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reforma de natureza republicana, que traga mais transparéncia aos pro-
cessos decisérios, no trato da coisa publica de modo geral. E neste
ponto que se concebe a agenda de combate a corrupgao. Isso precisa
ser encampado como parte da reforma de Estado, direcionando a esfera
publica para as necessidades universais da populagio.

A segunda ideia trata a questdo da democracia. Nao hd como fazer uma
mudanca dessa envergadura sem a participagao da maioria da populagao.
A democracia nao ¢ apenas um valor em si, mas também um método
de governo, por meio do qual as vontades da maioria da populagao se
manifestam eleitoral e periodicamente. Por fim, a terceira proposi¢io con-
sidera o proprio desenvolvimento como carro-chefe da a¢io do Estado.
Ou seja, o Estado ndo existe para si proprio, mas como um instrumento
para o desenvolvimento da nagao. Nesse sentido, fortalecer as dimensoes
do planejamento, da prospecgio, da gestdo publica, da participagio e do
controle social — estratégias de organizagao e funcionamento do Estado — é
fundamental para que possamos dar um salto de qualidade no século XXI.

Consideracdes prospectivas para o Brasil no século XXI:
entre a subalternidade estrutural e a (des)construcao
da nacao®

Histérias de construgio e afirma¢io nacionais nunca foram nem serao
lineares. Eivadas de avancos e retrocessos, todas elas estio marcadas
por contradi¢ées inerentes a cada um dos processos particulares de
desenvolvimento.

8 O potencial da abordagem prospectiva nio deve ser visto como um fim em si mesmo, pois

apenas ganha sentido & medida que a atividade prospectiva estd conectada a um projeto de
desenvolvimento de pafs. Esta atividade se torna ainda mais importante em um contexto
de globalizagio e de crescimento da complexidade, como o verificado na realidade brasilei-
ra, que exige um pacto em relagio aonde queremos chegar enquanto nagio e a estratégia
para isso. O estudo de futuro é uma das ferramentas do planejamento governamental que
permite vislumbrar possibilidades, oportunidades, cendrios, e identificar possiveis constran-
gimentos nacionais e internacionais ao projeto de desenvolvimento eleitoral e politicamente
majoritério. O instrumento é muito poderoso e Gtil para mapear o leque de possibilidades
que o pafs tem a sua disposigio, possibilitando ao governo alocar recursos financeiros, hu-
manos, tecnoldgicos, simbdlicos e comunicacionais em uma determinada diregao.
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O caso brasileiro, portanto, nao foge a regra. Em linhas gerais, tal
processo estd marcado por fatos e fatores muito emblemdticos de nossa
trajetéria histérica. Sendo este um pais construido sobre imensas he-
terogeneidades e desigualdades de vérios tipos e dimensdes, o seu pro-
cesso civilizatério reflete a luta de classes e as diferentes formas pelas
quais os grupos populares vém lutando por igualdade, reconhecimento
e pertencimento.

Do século XIX, pode-se destacar nada menos que a independéncia po-
litica formal em relagao a Portugal, a aboli¢ao formal da escravatura como
base do processo de acumula¢io capitalista no pais, e a proclamagio da
Repuiblica como coroamento do processo de independéncia politica e ini-
cio da disputa por um Estado verdadeiramente nacional, de pretensoes
universalistas, voltado & promocio do interesse geral e do desenvolvimen-
to para o conjunto da populagio em toda sua extensio territorial.

Nao é 4 toa, queremos crer, que desde o seu inicio, o século XXI vem assistindo certa retomada
dos estudos e aprimoramento das técnicas relativas ao planejamento estratégico, tanto em nivel
organizacional nos setores publico e privado, como em nivel das politicas publicas e do préprio
desenvolvimento nacional delas derivado. Isso decorre, sobretudo, da imensa heterogeneidade
estrutural e crescente complexificacio das sociedades contemporineas, por um lado, e por
outro, da notéria insuficiéncia e parcos resultados das agoes estatais na maioria dos paises.
Neste cenario, tem havido também certa retomada das iniciativas e desenvolvimento das
ferramentas destinadas & prospeccio estratégica, como instrumento préprio e privilegiado
da fungio planejamento, voltada tanto 2 idealizagao de cendrios futuros possiveis a setores,
politicas, paises ou dimensdes cruciais da vida contemporinea, como a construgao de estra-
tégicas e identificacdo de requerimentos técnicos e politicos para a perseguicio de trajetdrias
desejadas em cada caso.

Desta forma, a prospeccio estratégica de cendrios e politicas publicas tem se mostrado tanto
mais necessdria quanto mais ampla a distdncia entre, de um lado, a complexidade e neces-
sidades atuais das sociedades contemporéneas, e de outro, a relativamente baixa capacidade
de governos e seus pifios resultados em termos de dinimica econ6mica e bem-estar de suas
respectivas populagoes mundo afora.

Estd claro que muitas institui¢oes brasileiras jd tém constituida uma inteligéncia estratégica,
tanto para a prospecgio quanto para o planejamento. Apesar de sua relevincia, a prospeccio
estratégica ainda ¢ pouco desenvolvida e difundida pelos 6rgaos do Governo Federal, que
deveriam se valer mais desse tipo de ferramenta para aprimorar a qualidade de seu plane-
jamento. Falta centralidade politica para esses trabalhos e sinergia entre as iniciativas em
curso de planejamento e prospecgao. O contexto de complexidade que estamos vivendo
pede uma abordagem integrada de nossos desafios e esforcos coletivos para definir caminhos
para o desenvolvimento. E essa abordagem nao deve ser setorizada, fragmentada. Deve ser,
necessariamente, multidisciplinar, interdisciplinar e transdisciplinar.
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Do século XX, deve-se dar destaque aos processos — ainda em curso
— de autonomizagio industrial e tecnolégica, de rdpida e cadtica urba-
nizagao, de intensa recomposicao populacional no sentido campo-cida-
des, norte-nordeste ao centro-sul e, nao menos importante, ao dificil e
tortuoso processo de democratizagio do Estado, do (acesso amplo ao)
mercado e da prépria sociedade brasileira.

Como coroldrio desses 200 anos anteriores de construcio nacional, o
Brasil adentrou o século XXI de modo muito mais heterogéneo e comple-
xo0. No entanto, ao longo da década compreendida, sobretudo entre 2003
e 2013, delinearam-se as grandes tendéncias de seu processo histérico de
desenvolvimento neste século. Grosso modo, a ideia de um desenvolvi-
mento nacional soberano, includente, sustentdvel e... democritico.

Portanto, o0 momento de ruptura democrdtica que se encontra em
curso no instante em que este texto ¢ escrito, representa muito mais que
um episédio adverso da conjuntura politica. Trata-se, a bem da verdade,
de um movimento conservador e reaciondrio (além de ilegal e imoral,
posto ndo haver razdes juridicas nem de outra espécie para tal), pro-
veniente de segmentos atdvicos da sociedade brasileira, no sentido de
promover nio apenas uma ruptura constitucional por si s6 de gravissi-
mas implicagdes politico-institucionais ao futuro, mas, sobretudo, uma
ruptura do processo histérico de construgao e afirmacio da Nagao que,
duramente, sobretudo desde a Constituicao de 1988, vinha buscando
se afirmar no pais, assentado nos valores supracitados da soberania, da
sustentabilidade ambiental, produtiva e humana, da democracia como
valor e método de governo, e da inclusdo social e territorial com equi-
dade, como objetivos maiores da sociedade brasileira.

E, portanto, contra essa trajetoria histdrica e tendéncias recentes de
construgio e afirmagao nacionais que o golpe — e a EC 95/2016, dentre
outras medidas retrégradas jé tomadas e em elaboragio ou tramitagio
legislativa — se insurgem. Este golpe, em suma, nio finda apenas o ciclo
recente de redemocratizagio posto em curso na Nova Reptblica (1985
a 2015). Ele interrompe, oxald apenas temporariamente, o ciclo longo de
construcio do Brasil como Nagio livre, soberana e democritica.
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Do Golpe (e da EC 95/2016) a Desconstrucao da Nagao

Embora a alianca golpista entre oligopélios privados da midia e setores
conservadores do governo e do empresariado venham tentando blindar
as reais motivagoes por trds de medidas recentes como as da EC 95/2016
e outras, jd comegam a pipocar dividas e conflitos no interior do atual
bloco politico no poder. E a aprovar-se na integra ou em esséncia, muito
em breve a maior parte da populagio brasileira, enganada e instigada
a apoiar o golpe e os candidatos conservadores no pleito eleitoral das
prefeituras e vereangas de 2016, comegarao a sentir os efeitos deletérios
de tais medidas, dentre as quais deverdo vir com destaque: a redugio
quantitativa e a piora qualitativa dos servigos publicos de primeira neces-
sidade e de acesso pretensamente universal (tais como satide, assisténcia
social, educacao fundamental etc.; o desemprego de longa duragdo e a
queda dos rendimentos reais; o reforco as discriminagoes de género, raca
e idade no mercado de trabalho, dentre outras).

Como se sabe, a Emenda Constitucional (EC) 95/2016 propée a
instituicao de um Novo (porém ndio necessariamente melhor!) Regime
Fiscal, a vigorar por vinte exercicios financeiros seguidos. Para tanto,
o texto fixa, em cada ano, um limite individualizado para a despesa
primdria total do Executivo e demais poderes da esfera federal. Para
2017, o limite ser4 calculado pela aplicagio do Indice Nacional de
Pregos a0 Consumidor Amplo (IPCA-IBGE) a despesa primdria reali-
zada no exercicio de 2016. Para os anos posteriores, o valor do limite
referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela inflago.
Para fins de verificagdo do cumprimento do limite estabelecido a cada
ano, serd considerado o somatério das despesas que afetam o resultado
primdrio no exercicio, incluidos os restos a pagar referentes as despe-
sas primdrias. No caso de descumprimento do limite estabelecido, o
Poder Executivo deverd ajustar-se jd no exercicio subsequente, por
meio do congelamento de subsidios e vedando a ampliagao de deso-
neragoes tributdrias que provoquem renuncia de receita. Por fim, a
EC afirma que as vedagées introduzidas pelo Novo Regime Fiscal nao
constituirao obrigagao de pagamento futuro pela Unido ou direitos de
outrem sobre o erdrio.
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A motivacio fundamental da EC estd expressa no item 8 da Exposi-

¢ao de Motivos que acompanha o texto da lei (EMI n° 83/2016 MF e
MPDG). Embora carega de comprovagao tedrica e empirica, explicita-

-se a ordem causal irreal de suas suposi¢oes da seguinte maneira:

Com vistas a aprimorar as institui¢des fiscais brasileiras, propomos a cria-
¢ao de um limite para o crescimento das despesas primdria total do go-
verno central. Dentre outros beneficios, a implementagao dessa medida:
aumentard a previsibilidade da politica macroeconémica e fortalecerd
a confianca dos agentes; eliminard a tendéncia de crescimento real do
gasto publico, sem impedir que se altere a sua composi¢o; e reduzird
o risco-pais ¢, assim, abrird espago para reducio estrutural das taxas de
juros. Numa perspectiva social, a implementagio dessa medida alavan-
card a capacidade da economia de gerar empregos e renda, bem como
estimulard a aplicagdo mais eficiente dos recursos publicos. Contribui-
rd, portanto, para melhorar a qualidade de vida dos cidadaos e cidadas
brasileiro. (Grifos nossos). (EMI n° 83/2016)

Trata-se, sejamos claros, do infeliz encontro entre a ignorincia, a

insensatez, a arrogincia e a méd-fé.” Segundo esse entendimento, a pro-

posicao resolverd — a um sé golpe — o problema fiscal, que considera

estrutural e insoltvel nas condigoes vigentes, e com ele o que considera

problemas crénicos do Estado brasileiro, quais sejam: o tamanho supos-

tamente agigantado, a ineficiéncia cronica e a suposta postura contra

interesses do rei-mercado!

9

O restante deste artigo busca questionar e invalidar tais argumentos.

O mdximo do escdrnio estd, contudo, no item 25 da Exposicio de Motivos: “Trata-se,
também, de medida democrética. Nio partird do Poder Executivo a determinagao de quais
gastos e programas deverao ser contidos no ambito da elaboragio or¢amentéria. O Executi-
vo estd propondo o limite total para cada Poder ou 6rgio autdnomo, cabendo ao Congresso
discutir esse limite. Uma vez aprovada a nova regra, caberd a sociedade, por meio de seus
representantes no parlamento, alocar os recursos entre os diversos programas publicos,
respeitado o teto de gastos. Vale lembrar que o descontrole fiscal a que chegamos nio ¢é pro-
blema de um tinico Poder, Ministério ou partido politico. E um problema do pais! E todo o
pafs terd que colaborar para soluciond-lo.” (Grifos nossos)
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Anélise critica das justificacdes da EC 95/2016'°

O texto da EMI n° 83/2016 inicia enfatizando o quadro de desequilibrio
fiscal atual e suas consequéncias para a divida publica e para a economia:

Esse instrumento visa reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o
quadro de agudo desequilibrio fiscal em que nos tltimos anos foi colo-
cado o Governo Federal. [...] No Ambito da Uniio, a deterioracio do
resultado primdrio nos tltimos anos, que culminard com a geracio de um
déficit de até R$ 170 bilhoes este ano, somada 4 assungao de obrigacoes,
determinou aumento sem precedentes da divida publica federal [...] Entre
as consequéncias desse desarranjo fiscal, destacam-se os elevados prémios

de risco, a perda de confianga dos agentes econdmicos e as altas taxas de
juros... (EMI n° 83/2016)

A comparagio internacional e uma perspectiva de mais largo pra-
zo da divida pdblica brasileira, focada nao apenas em estoque, mas
também em custo, condi¢oes de rolagem e prazos, impéem, contudo,
qualificagoes ao denominado desequilibrio fiscal “agudo” brasileiro,
além de questionar a causalidade sugerida entre déficit publico e altas
taxas de juros.

A Tabela 1 evidencia deterioracio generalizada do resultado primd-
rio das economias emergentes e de renda média apés a crise financeira
global de 2008, o que remete, dentre outros fatores, a0 menor dinamis-
mo das economias domésticas e, consequentemente, 2 queda de receitas
primdrias aprofundada no periodo recente pela evolugio desfavordvel
do prego de commodities exportadas por alguns destes paises. O ponto
a destacar € que, se o Brasil nio fugiu a regra experimentando deterio-
racdo do resultado primdrio no periodo, em todos os anos da série dis-
ponibilizada pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI), o superdvit
(ou déficit) primdrio brasileiro superou (ou foi inferior) a média das
economias emergentes.

10 Esta secao foi originalmente formulada pelo colega Brdulio Santiago Cerqueira, a quem
agradeco pelo direito de uso e isento pelas demais opinides contidas no restante do texto
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Tabela 1: Resultado primario do governo geral.
Brasil vs. Economias emergentes e de renda média (em % PIB)

Pais\Ano 2007 | 2008 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Argentina 1,7 1,8 -0,8 -0,4 -1,3 -1,4 -2,4 -3,4 -6,1
Brasil 3,2 3,8 1,9 2,3 2,9 1,9 1,7 -0,6 -1,9
Chile 7,7 3,6 -4,5 -0,3 1,5 0,8 -0,4 -1,4 22,1
China 0,4 0,4 -1,4 1,1 0,4 -0,2 -0,3 -0,4 -2,2
india 0,4 -5,3 -5,2 -4,2 -3,9 -3,1 -3,1 -2,5 -2,6
México 1,5 1,7 -2,3 -1,4 -1,0 -1,2 -1,2 -1,9 -1,3
Ruassia 5,6 4,8 -6,2 -3,1 1,7 0,7 -0,8 -0,7 -3,1
Média 2,8 2,5 -1,9 -0,1 0,8 0,5 0,0 -0,7 -2,7

Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.
* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI.

A consideracao do resultado fiscal nominal, nio mencionado na EMI
e que inclui os juros no total de despesas do setor publico, mostra — cf.
Tabela 2 — outra situagao do Brasil na comparacio com as economias
emergentes e de renda média. Também se observa, apds a crise de 2008,
deterioragao generalizada dos resultados fiscais. No entanto, desta vez,
o Brasil exibe indicador pior do que a média das economias emergentes
e de renda média, o que se explica pelo peso significativo — e assinale-se,
impar na comparagio internacional — da conta de juros brasileiros nos
resultados fiscais ao longo dos anos, cerca de 5,5% do PIB ao ano com
pico recente de 9,1%.

Tabela 2: Resultado nominal do governo geral.
Brasil vs. Economias emergentes e de renda média (em % PIB)

Pafs\Ano 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Argentina 0,2 0,4 1,9 | 12 | 24 | 27 | 30 | -41 7,4
Brasil 27 | 15 | 32| 27 | 25 | 25 | 30 | 60 | -10,3
Chile 7,9 3,9 43 | 04 1,4 0,7 05 | 15 | 23

China 0,1 0,0 -1,8 0,6 0,1 07 | 08 | 09 | -27
india 44 | 100 | 98 | 84 | 82 | 75 | 77 | 70 | 7.2
Meéxico 1,1 0,8 5,0 3,9 3,4 3,8 3,7 46 4,1

Rassia 5,6 4,6 59 | -32 1,4 0,4 12 | -1 3,5
Média 1,0 08 | 37| -19 | 09 | 1,1 | -1,5 | 2,4 | -45

Fonte: FMI, Fiscal Monitor Database, abr. 2016.
* Inclui todos os 40 paises emergentes e de renda média classificados como tal pelo FMI.
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Graéfico 1: Brasil, setor pablico consolidado.
Despesas com juros nominais (acumulado em 12 meses, % PIB)
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Em relagao aos indicadores de divida do setor publico no Brasil,"
a despeito da crise internacional, depois dela, até meados de 2013,
apresentaram estabilidade ou queda em razao de diferentes fatores, tais
como: valorizagao do délar e do valor das reservas internacionais (que
compdem os ativos da divida liquida) em 2009 e a partir de 2011; que-
da da taxa bésica de juros e das despesas com juros entre 2011 e 2013;
crescimento elevado do PIB em 2010, superior a 7%; e manutengao de
niveis elevados de resultado primdrio para os padroes internacionais até
2013. O crescimento recente, tanto da divida bruta quanto da liqui-
da em % do PIB, coincidiu com estagnagido e depressio da economia
— que, por definicao, reduz o denominador da relagao divida/PIB —,
fend6menos agravados com o novo ciclo de aperto monetdrio a partir de
fins de 2013, e com a deterioragao do resultado primdrio. Nao obstante,
assinale-se que mesmo apds a alta atual, em agosto de 2016 a divida
bruta nao ultrapassou o patamar de 2002 ¢ a divida liquida permanecia
cerca de 30% abaixo do nivel alcan¢ado naquele ano.

' Divida Liquida do Setor Pablico Consolidado, que inclui ativos e passivos liquidos das trés

esferas de governo e das estatais, exceto Petrobras e Eletrobras, e Divida Bruta do Governo
Geral, que considera apenas os passivos dos trés entes da federacio.
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Gréfico 2: Brasil, divida bruta do governo geral* (% PIB)
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Fonte: BCB

* Metodologia adotada a partir de 2008; para os valores da série anteriores a janeiro daquele ano,

procedeu-se a ajuste = DBGG metodologia até 2007 — divida mobiliaria na carteira do BC + operagdes
compromissadas + divida mobiliaria do BC.

Gréfico 3: Brasil, divida liquida do setor pablico consolidado (% PIB)
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De todo modo, a piora dos resultados fiscais primérios e o cresci-
mento recente da divida publica sao vistos na EMI da EC 95/2016
como causas da “perda de confianca dos agentes econdmicos” e da im-

. ~ <« A . . » ’ ’ .
posicao de “elevados prémios de risco” ao pais e ao setor publico. Mas
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até que ponto a emergéncia de déficits primdrios no periodo recente
impactou o custo e as condicoes de rolagem da divida publica?

O Grifico 4 evidencia que os custos médio do endividamento fede-
ral interno (DPMF1)'? e das novas emissoes de titulos da divida interna
acompanham de perto os movimentos no tempo da taxa SELIC, a taxa
bésica de juros fixada pelo Banco Central do Brasil (BCB). A piora
do resultado primério de 2013 em diante coincidiu, inclusive, com a
redugao da diferenca entre custo da divida interna e taxa SELIC, 0 que
normalmente ocorre em movimentos de alta da SELic em funcio da
parcela prefixada da divida. O importante a fixar aqui ¢ que se a politica
monetaria definir uma taxa SELIC menor, o custo do endividamento
cai, e se definir uma taxa SELIC maior, o custo da divida sobe — e isto
independentemente da varia¢ao do resultado primdrio.

Gréfico 4: Custo médio da DPMFi, custo médio de emissdes da DPMFi e
Taxa Seric (acumulados em 12 meses, % a.a.)
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Sobre as condigées de rolagem da divida publica, prémios de risco
supostamente mais elevados e perda de confianca dos detentores pri-
vados de titulos, em tese, pressionariam por redugio de prazo. Nao ¢é
isso, no entanto, o que vem ocorrendo na prética. De acordo com as

12 A divida interna mobilidria federal (DPMF1) responde atualmente por 96% do endivida-
mento federal (DPF).
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estatisticas publicadas no Relatério Mensal da Divida Piblica Federal
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), em dezembro
de 2007, antes da crise global, o prazo médio da divida publica federal
(DPEF) era de 3,27 anos; em junho de 2016, 4,55 anos; em dezembro
de 2013, antes da sucessao recente de déficits primdrios, 4,18 anos.
Quanto ao percentual vincendo em um ano da DPE o mesmo Relatdrio
também evidencia melhora ao longo do tempo: 28,23% em dezembro
de 2007, 24,82% em dezembro de 2013, e 20,44% em junho de 2016.
Destaque-se, ainda, a evolugao do caixa do Governo Federal (Conta
Unica do Tesouro no Banco Central) que inclui as disponibilidades fi-
nanceiras necessdrias ao atendimento de despesas primdrias e pagamento
de servigos da divida. Apés a crise financeira global, incluindo os tltimos
dois anos, o que se verifica é um aumento do caixa do governo, e nio
uma redugio das disponibilidades como possivelmente se esperaria num
contexto de “agudo” desequilibrio fiscal e desconfianca. De 73% do per-
centual vincendo em 12 meses da DPF em dezembro de 2007, o saldo
da Conta Unica passa a 161% em junho de 2016, em R$ correntes um
crescimento de R$ 276 bilhées (10,1% do PIB) para R$ 977 bilhoes
(16,2% do PIB), resultado de emissoes de divida sistematicamente su-
periores a vencimentos e dos ganhos recentes do Banco Central com a
valorizagao das reservas internacionais transferidos ao Tesouro.

Gréfico 5: Conta Gnica do tesouro e vencimentos da DPF em 12 meses
(R$ bilhoes)
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Em que pesem o peso impar dos juros brasileiros nos resultados
fiscais, a desaceleragio da economia que deprime o denominador da
relagao divida/PIB e, no sentido inverso ao do “agudo” desequilibrio
fiscal, a melhora dos prazos da divida e 0 aumento do caixa do Governo
Central, que ademais conta com US$ 370 bilhoes de reservas interna-
cionais depositadas no Banco Central, a justificagio da EC 95/2016 se
concentra nos “problemas” gerados pelo aumento da despesa primaria:

A raiz do problema fiscal do Governo Federal estd no crescimento acele-
rado da despesa publica primdria. No periodo 2008-2015, essa despesa
cresceu 51% acima da inflagdo, enquanto a receita evoluiu apenas 14,5%.
Torna-se, portanto, necessdrio estabilizar o crescimento da despesa primd-
ria, como instrumento para conter a expansao da divida publica. Esse ¢ o
objetivo desta Proposta de Emenda & Constitui¢io. [...] Isto posto, faz-

-se necessdrio a introdug¢do de limites ao crescimento da despesa global...

(EMI n° 83/2016)

Ora, mesmo no quadro conceitual de sustenta¢io da PEC, que pouco
discute e/ou trata como natural o peso dos juros (inusitado internacio-
nalmente) nos resultados fiscais brasileiros e silencia sobre prazos e outros
indicadores das condi¢oes de rolagem da divida, ¢ ilégico e antiético, a
partir da diferenga observada entre despesa e receita primdria, concluir
que a ‘raiz do problema fiscal federal se encontra no crescimento acelerado
da despesa piiblica primdria”. A nao ser que se suponha que o “normal”
da arrecadagio seja o comportamento observado nos ultimos anos, antes
da conclusao, ¢é preciso investigar melhor desde quando e por que o cres-
cimento real da despesa primdria — numa economia habituada a produ-
zir superdvits primdrios acima da média das economias emergentes e de
renda média — descolou-se do crescimento das receitas, além ¢ claro de se
perguntar sobre as possibilidades de recuperacio da arrecadagio.

Uma andlise mais cuidadosa dos niimeros revela que nao hé ten-
déncia de longo prazo de descolamento entre receitas e despesas prima-
rias, mas tio somente a emergéncia de um cenirio atipico no ultimo
triénio, associado, principalmente, & queda continua da arrecadagio.
Desde 1999, quando da introdugao do regime fiscal ancorado em me-
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tas anuais de resultado primdrio, receitas e despesas cresceram a taxas
parecidas. De 1999 a 2008, ano de eclosdo da crise global internacional
cujos efeitos sobre a arrecadagao no Brasil se fizeram sentir predomi-
nantemente no ano seguinte, a receita liquida de transferéncia a entes
subnacionais do Governo Central cresceu em média 6,8% a.a. em ter-
mos reais, enquanto a despesa total aumentou em média 5,7% a.a.

Depois da crise, da desaceleragio econémica e da adogao de politicas
anticiclicas calcadas em desoneragoes tributdrias e ampliagio de subsi-
dios, os percentuais de crescimento real de receitas e despesas primdrias
se inverteram, mantendo-se, no entanto, relativamente préximos dos
patamares anteriores: de 2009 a 2013 as receitas liquidas aumentaram
em média a uma taxa de 5,2% a.a. reais contra 6,8% a.a. das despesas.
No dltimo triénio, af sim, assiste-se a um grande descolamento entre
despesas e receitas primarias, mas em termos histéricos o que sobressai
¢ a mudanca de trajetéria da receita, com queda real média entre 2014
¢ 2016 (12 meses até agosto) de -4,6% a.a., configurando um colapso;
jd as despesas primdrias totais apresentam no mesmo intervalo cresci-
mento real de 3,0% em média.

Grafico 6: Governo central: receita primaria liquida e despesa priméria
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Tabela 3: Governo Central Brasil
Receita primaria liquida e despesa primaria total (var. anual real média por

periodo)
1998-2008 2009-2013 2014-216*
Receita primaria liquida 6,8% 5,2% -4,6%
Despesa primaria total 5,7% 6,8% 3,0%
Fonte: STN

* Variacao em 12 meses até agosto.

O colapso da arrecadagao, por sua vez, acompanhou em intensidade
maior o comportamento do PIB no periodo recente. O crescimento
real da economia, que vinha se mantendo ao redor de 3,3% a.a. na
média 1999-2013, caiu para -2,3% a.a. na média 2014-2015. Trata-se
da recessao mais severa registrada pela série do Banco Central (IBGE)
com inicio em 1962. Apenas duas outras crises desde ento apresentam
ndimeros que se aproximam dos atuais, e mesmo assim com severidade
menor: a crise da divida externa no intervalo 1981-1983, quando o PIB
na média retraiu 2,1% a.a.; e a crise que se seguiu ao Plano Collor com
o PIB decrescendo em média 1,3% a.a. entre 1990 e 1992.

Grafico 7: PIB: Taxas anuais de crescimento real e médias anuais por
periodo (% a.a.)
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* Expectativa Focus, 30 de setembro de 2016.
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Para ficar em um exemplo de mensuragao dos efeitos do ciclo e de
eventos ndo recorrentes sobre as receitas e o resultado primdrio, a Secre-
taria de Politica Econémica do Ministério da Fazenda (SPE) estimou o
chamado resultado primério estrutural'® de 2015 para o setor publico
em -0,90% do PIB, uma diferenca de quase 1,00 p.p. em relagio ao
resultado primdrio efetivamente observado (-1,88% do PIB).'

Como, entdo, recuperar a tendéncia de crescimento do PIB, em tor-
no de 3% a.a., observada desde 1999? Uma vez que a EMI de justifica-
¢ao da EC 95/2016 parte do diagnéstico de que a esséncia do problema
fiscal diz respeito ao crescimento de despesas primdrias, esta pergunta,
crucial para as receitas e para a trajetéria esperada do resultado pri-
mirio, nio aparece diretamente na argumentagio. Indiretamente, no
entanto, ¢ possivel identificar a suposi¢ao acerca do crescimento subja-
cente A proposta de congelamento real — e reducdo ao longo do tempo
em % do PIB — das despesas primdrias: a compressao do gasto puiblico
em % do PIB e a melhoria esperada do resultado primdrio restaurard a
confianga dos agentes privados, reduzird o risco-pais, abrird espaco para
a queda de juros e estimulard o crescimento econémico:

[...] propomos a cria¢do de um limite [real igual ao IPCA] para o cres-
cimento das despesas primdrias totais do governo central. Dentre outros
beneficios, a implementagio dessa medida: aumentard a previsibilidade da
politica macroecondmica e fortalecerd a confianga dos agentes; eliminard a
tendéncia de crescimento real do gasto publico, sem impedir que se altere
a sua composi¢do; e reduzird o risco-pais e, assim, abrird espaco para a

redugio estrutural das taxas de juros. (EMI n° 83/2016)

Mas ¢é certo que a redugio dos servigos e bens produzidos pelo Es-
tado e das transferéncias ao setor privado em relagao ao tamanho da

3 O resultado primdrio estrutural estima qual seria o resultado primdrio obtido pelo governo
caso a economia (e as receitas) operasse em pleno emprego; além disso, a estimativa descon-
sidera receitas e despesas atipicas.

" Monitor de Politica Fiscal: Resultado Fiscal Estrutural, novas estimagoes para a metodologia proposta,

Brasilia, SPE, 2016. Disponivel em: <http://www.spe.fazenda.gov.br/assuntos/politica-fiscal-e-
-tributaria/resultado-fiscal-estrutural/monitor-de-politica-fiscal. pdf>. Acesso em: 3 set. 2016.
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economia produza tantos efeitos positivos sobre ela? No curto prazo,
pela ética da demanda, a redugio do crescimento do gasto publico cer-
tamente produz efeitos diretos negativos sobre o PIB, que por definigao
inclui, em sua Composi¢ao, 0 consumo do governo e o investimento pu-
blico; além disso, as transferéncias do governo as familias e as empresas
influenciam, ao lado de impostos, a renda disponivel do setor privado
para consumir e investir, conforme se observa abaixo:

PIB=C+1+ G + (X-M)

Onde, PIB ¢ o produto interno bruto; C é o consumo das familias,
funcio, dentre outros fatores, da renda disponivel apds impostos liqui-
dos de transferéncias; I é a formagao bruta de capital fixo, que inclui o
investimento publico e estatal; G é o consumo do governo; X é a expor-
tagdo; e M ¢ a importagio.

E, em médio e longo prazo, o que indicam as evidéncias a respeito
dos efeitos de consolidagoes fiscais assentadas em reducio de despesas
sobre o PIB, emprego e bem-estar? O que se pode dizer é que o oti-
mismo com a tese do “ajuste fiscal expansionista” (G1avazzi E Pagano,
1990) j4 foi maior e deu lugar, recentemente, a davida (para nio fa-
lar em ceticismo), incluindo publica¢des patrocinadas por instituigoes
multilaterais como FMI que até pouco tempo o propugnava sem maio-

res qualificacoes. Este é o caso de Ostry, Loungani e Furceri:"

Politicas de austeridade nio apenas geram substanciais custos em termos
de bem-estar devido aos canais de transmissio pelo lado da oferta, mas
também fragilizam a demanda — e assim enfraquecem o emprego. A nogao
de que a consolidagdo fiscal possa ser expansionista (ou seja, aumente o
produto e o emprego), em parte melhorando a confianga do setor privado

e o investimento, tem sido esposada com muita énfase por, dentre outros,

1> Mas nio do comunicado oficial do FMI de apoio 2 PEC n° 241/2016 divulgado em 29 de
setembro de 2016 apds visita da equipe ao Brasil. Ver: Brazil: Staff Concluding Statement of
the 2016 (Article IV Mission), FMI, 29 set. 2016. Disponivel em:
<http://www.imf.org/en/News/Articles/2016/09/29/MS092916-Brazil-Staff-Concluding-
-Statement-of-the-2016-Article-IV-Mission>. Acesso em: 3 out. 2016.
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Alberto Alesina, economista de Harvard, e pelo ex-presidente do Banco
Central Europeu Jean-Claude Trichet. Entretanto, na prdtica, episédios
de consolidagao fiscal tém sido acompanhados, na média, por quedas ao
invés de expansées do produto. Na média, estima-se que um ajuste fiscal
de 1% do PIB aumente o desemprego de longo-prazo em 0,8% e piore em
1,5% em cinco anos o indice de Gini associado a desigualdade. (2016, p.
40 — tradugao nossa)

Ora, se no curto prazo a contengao de gastos publicos impacta ne-
gativamente o crescimento, e no médio e longo prazo nao necessaria-
mente se traduz em mais dinamismo econémico, entdo a prépria con-
solidagao fiscal, objetivo central da EC 95/2016, corre o risco de nao se
concretizar.

Independentemente de questdes empiricas, em termos légicos so-
bressai novamente na EMI da EC 95/2016 a importincia de supos-
tos efeitos das finangas publicas, circunscritas a receitas e despesas
primdrias, sobre a confianga do setor privado e sobre a taxa de juros,
agora com sinal contrdrio: se o desajuste do resultado primdrio am-
pliava prémios de risco e a desconfianca, agora o ajuste esperado com
base na despesa reduz prémios de risco e resgata a confianca. E assim
como no raciocinio inicial, nenhuma mencio a correlacio entre a
taxa SELIC, definida pela politica monetdria, e o custo da divida pu-
blica federal (DPF).

Finalmente, argumenta-se que a duragio prevista de 20 anos — com
possibilidade de revisao apés 10 anos — para o Novo Regime Fiscal
(NRF) de congelamento real das despesas constitui o intervalo de tem-
po necessdrio a consecugio de outras mudangas institucionais e refor-
mas que garantam a consolidac¢io fiscal de longo prazo:

Nossa intengao é que o Novo Regime Fiscal seja uma das vdrias ferramen-
tas utilizadas para uma gestao séria do orgamento. [...] O Novo Regime
Fiscal, valido para a Unido, terd duragio de vinte anos. Esse ¢ o tempo que
consideramos necessdrio para transformar as institui¢oes fiscais por meio
de reformas que garantam que a divida pablica permaneca em patamar se-

guro. [...] Trata-se, também, de medida democrética. Nao partird do Poder
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Executivo a determinagao de quais gastos e programas deverao ser contidos
no 4mbito da elaboracio orcamentdria. Uma vez aprovada a nova regra,
caberd 4 sociedade, por meio de seus representantes no parlamento, alocar
recursos entre os diversos programas publicos, respeitado o teto de gastos.
(EMI n° 83/2016)

Em realidade, como 65% do gasto primdrio federal ¢ de natureza
ou vinculagao social,'® sendo a maior parte obrigatéria e nao passivel
de contingenciamento em decorréncia de dispositivos legais, inclusive
constitucionais, a introdugio de um limite global ao longo do tempo
para a despesa primdria émpord a necessidade de outras reformas legais/
constitucionais — especialmente em capitulos sociais da Constituigao.

Um exercicio simplificado quantifica a redugao esperada em % do
PIB do congelamento da despesa real do Governo Central por 10 anos:
partindo de despesas primdrias da ordem de 19,9% do PIB em 2016,"
e supondo um crescimento médio real da economia de 2% a.a., em
2026 a despesa primdria cairia para 16,3% do PIB, independentemente
do que vier a ocorrer com a receita; a extensao da regra até 2036 leva-
ria, num mesmo cendrio de PIB, & nova queda de despesas, desta feita
para 13,3% do PIB. Ocorre que, tomando-se por base 2015, somente
o gasto social federal somou 15,7% do PIB, incluindo transferéncias
aos demais entes, ou 13,2% do PIB considerando as aplicagoes diretas
da Unido." Compreende-se, assim, que o cumprimento dos limites da
PEC émpord — obrigatoriamente — a redu¢io do gasto social como %
do PIB, ao longo dos anos.

Ver: STN (2016). A métrica de gasto social construida abrange as dreas de assisténcia social,
educagio e cultura, organizagio agrdria, previdéncia social, saneamento bdsico e habitagio,
satde e trabalho e emprego. Também inclui transferéncias do Governo Central a Estados e
Municipios.

Estimativa do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Novo Regime Fis-
cal, Brasilia, 24 de agosto de 2016. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/apre-
sentacoes/2016/apresentacao_dyogo_henrique_de_oliveira_novo_regime_fiscal_240816.
pdf>. Acesso em: 7 out. 2016.

8 STN (2016).
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Graéfico 8: Governo Central Brasil. Composicdo do gasto primario* (%)
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Fonte: STN (2016)
* Inclui transferéncias a Estados e municipios.

Gréfico 9: Governo Central. Gasto social primario* (em % PIB)
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* Inclui transferéncias a Estados e municipios.
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Assim, para além de um diagnéstico e propostas para sanear as fi-
nangas publicas, a EC 95/2016 traz, implicitamente, uma visio sobre a
estratégia de desenvolvimento e sobre a democracia no Brasil.

Do ponto de vista do desenvolvimento nacional, a reduc¢io do ta-
manho do Estado, de seu papel na economia e, complementarmente, o
encolhimento relativo do sistema de bem-estar previsto na Constitui-
¢ao de 1988, apontam para uma concepgao liberal-conservadora, mais
fortemente calcada no investimento e dinamismo do setor privado, e
que atribui papel secunddrio a politicas ativas de protegio e promogio
social na diminuigao da pobreza e da desigualdade — ecoando opgoes
estratégicas assumidas pelo pais na década de 1990. A experiéncia his-
térica, contudo, revela estabilidade do indice de Gini naquele periodo
e resiliéncia a redugdo da pobreza apds os ganhos proporcionados pela
estabilizacdo da economia em 1994. Somente a partir da década pas-
sada, que coincide com maior centralidade das politicas sociais (e do
gasto social) no modelo de desenvolvimento, é que se observa tendéncia
inequivoca de queda da desigualdade e da pobreza no pais.

Gréafico 10: Coeficiente de Gini*
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Fonte: IPEADATA, a partir de dados da PnaD/IBGE
* Mede o grau de desigualdade na renda domiciliar per capita. Varia de zero a um, quanto menor, mais
bem repartida é a renda.
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Gréfico 11: Taxa de pobreza* (%)
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Fonte: IPEADATA

* Percentual de pessoas na populagao total com renda domiciliar per capita inferior a linha de pobreza

Por sua vez, do ponto de vista da democracia brasileira, além de
forgar a realiza¢io da opgao politica segundo a qual o sistema de direi-
tos, protegao e promogao da Constitui¢ao de 1988 “ndo cabe no orga-
mento”, a EC 95/2016 restringe, deliberadamente, a soberania popular
manifesta nos ciclos eleitorais de 4 anos, os quais implicitamente sao
encarados com desconfianca — duas décadas seria o tempo necessrio
para a “reforma das institui¢oes fiscais” capazes de consolidar uma “ges-
tao séria do orcamento”. De um lado, imposi¢ao de reformas constitu-
cionais na dire¢ao da contengio de direitos aliada a restri¢oes ao poder
do voto; de outro lado, siléncio sobre impostos, politica monetdria e o
peso dos juros no orgamento.

E ainda hd quem diga que as finangas publicas sio um fim em si
mesmo e nao um meio para a consecu¢ao de objetivos sociais em dispu-
ta, alguns mais e outros menos democrdticos.
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A EC 95/2016 e as trés teses liberais equivocadas sobre o Estado brasileiro
De modo implicito, segundo o projeto golpista, argumenta-se que a
EC resolverd — e como visto acima, nio resolverd! — o problema fiscal,
e com ele o que consideram problemas cronicos do Estado brasileiro,
pois o chamam de grande, ineficiente e contrdrio aos interesses do rei-
-mercado! Tratemos agora de desmontar tais mitos.

O Estado brasileiro é grande?

Ora, grande em rela¢io a quem? Grande em relagao a qué? A respos-
ta depende do tamanho da ambigao, da ousadia, do escopo, do perfil do
projeto de desenvolvimento nacional almejado. Significa que o proble-
ma ndo ¢ o tamanho (em abstrato!) do Estado, mas sim qual o arranjo
institucional necessdrio (Estado/Mercado/Sociedade) para levar a cabo
o projeto de desenvolvimento pretendido.

Em perspectiva desenvolvimentista: para um projeto includente,
sustentavel, soberano, democritico, o Estado brasileiro decididamente
nao ¢é grande! Pelo contrério, sua ossatura e modus operandi sao de indo-
le liberal, estd assentado — por incrivel que parega! — numa concepgao
de Estado minimo! Significa que suas légicas de organizagio (ossatura)
e funcionamento (modus operandi) trabalham sempre abaixo do poten-
cial. A ineficiéncia do Estado, deste modo, decorre na verdade da con-
tradigao latente entre projetos de ambigao desenvolvimentista e instru-
mentos de governo de cunho liberal, cuja orientagio geral consiste em
dificultar ou bloquear o gasto publico real, mas deixando praticamente
livre de restrigoes o gasto publico financeiro que sustenta o pagamento
de juros aos rentistas de plantao.

Dois indicativos disso sao a carga tributdria brasileira e o percentual
dos trabalhadores empregados no servico publico, tais como vistos nos
gréficos a seguir.
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Gréfico 12: Arrecadacgdo tributaria como % PIB — paises
selecionados vs. Brasil

2+~ Arrecadacio tributaria (% do PIB)
R0 n 220
[P U
o) — =)
Yo Ao 2 ™
el O N NN NN
T YSS s T s R2TSan
R S N oA @ N
R R I N R A
TN M RRAXONNLNAT O ©
"’Mmmmmmqv‘q\mm\”‘_\
R IR R I ]
S
N
[=))
§ & & & & £ & g Ao 3 & & & ¥ T & o8 L 358
@ = =
5 2 8 £ § 2 £ 53 ¢ ¢ = 5 5§ € & ¢ ¢§ £ <2 @
s £ 0 B 9 5 o S © [ <
£ & 3 3 5 £ 32 0 5 £ ¥ 5 & &« 2 5 O 8 5
S E o <X O S ¢ = o 4 2 2 = 5 -
£ = T g .= © o w < Rt e
[a) X 38 L 9« o =
3 < 3 = 3
> £ O &)
o
9
[~

Graéfico 13: Empregados no setor pblico como % total ocupadas — paises
selecionados vs. Brasil
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Em suma: capacidades estatais e instrumentos governamentais, por-
quanto potentes no caso brasileiro, nio trabalham sob a légica do de-
senvolvimento (includente, sustentdvel, soberano, democritico), e sim
sob constrangimentos juridicos e liberais do Estado minimo, constru-
idos e aplicados cotidianamente para impedir ou dificultar o gasto pu-
blico real, seja em politicas sociais, seja em investimentos estatais. Hoje
em dia, talvez a Lei n. 8.666 (grande dificultadora das contratagoes
publicas), a LRF (grande limitadora dos gastos reais em favorecimento
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do gasto financeiro) e a postura dos 6rgaos de controle, estes centrados
mais em auditorias de conformidade e foco em aspectos triviais da ges-
tao publica para a racionalizagao de gastos e busca por eficiéncia, ao in-
vés de preocupagio mais ampla sobre a eficdcia e a efetividade das agoes
governamentais, sejam bons exemplos para as afirmacoes precedentes.

O Estado brasileiro é ineficiente?

Ora, para usar apenas um tnico parimetro de avaliagao, temos hoje
no Brasil um Estado cujo contingente de servidores civis ativos é prati-
camente o mesmo de quando foi promulgada a CF-1988. No entanto,
desde entdo, esse mesmo Estado ampliou em muito as suas competén-
cias e dreas institucionais de atua¢io, bem como o acesso da populagao
e a cobertura social de todas as politicas ptblicas de Ambito federal, tal
como se pode ver pelos Quadros e Tabelas abaixo.

Quadro 2: Dimensdo econémica da trajetéria de desenvolvimento
brasileiro: 2003 a 2013

Crescimento econdmico com redugdo da desigualdade

Vetores de
expansao

Fortalecimento do
mercado interno

Expansao dos
investimentos em
infraestrutura
econodmica e social

Expanséo do
investimento para
ampliar a capacidade
produtiva em
recursos naturais

->
->
->

Politicas e agdes
pablicas e privadas

« Transferéncia de renda (PBF, BBC, RGPS)
* Valorizagao do salario minimo

* Expansao do crédito

« Simplificagdo e desoneragao tributaria

* Desoneragao ao consumo

* Expansao/melhoria dos servicos pablicos

* Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC)
* Programa Minha Casa, Minha Vida

* PIL

« Bancos Pablicos

* Programa de Investimento (Pré-sal)

* PAC (energia)

* Programa de concessoes (ex. BR 163)
« Crédito rural do Banco do Brasil

* Empresas estatais

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Resultados
esperados

Crescimento
econémico
sustentavel

Reducio das
desigualdades
sociais e regionais
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Quadro 3: Politicas pablicas e resultados da trajetoria de
desenvolvimento: 2003 a 2013

Dimensdes Politicas Circuito de influéncia Resultado esperado

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo.
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Tabela 4: Dimensoes e ampliacio da rede de infraestrutura
brasileira: 2002 a 2013

UTILIZACAO DA REDE DE INFRAESTRUTURA | 2002 2013
Transportes
Bilhetes pagos em voos regulares nacionais 34,3 milhoes 89,9 milhoes
Movimentacao de passageiros nos aeroportos 71,2 milhGes (2003) | 193,1 milhoes
Movimentos de pouso e decolagem nos aeroportos 723 mil (2007) 1.095 mil
Frota de veiculos 39,0 milhdes (2004) | 82,0 milhdes
Transporte interestadual rodoviario de passageiros | 70,4 milhdes (2003) | 54,4 milhoes
Movimentagdo de contéineres (ton) 35,0 milhoes 98,0 milhdes
Movimentagao de carga nos portos e Terminais 529 milhoes 931 milhoes
(ton)
Carga transportada em ferrovias (tu) 389 mil (2006) 463 mil
Energia
N@mero de unidades consumidoras 52,8 milhdes (2003) | 74,6 milhoes
Oferta Interna de Energia Elétrica (OIEE) per capita 2444,5 Kwh/hab 3020,8 Kwh/

(2006) hab
Comunicagoes
Telefones moveis ativos 34,8 milhoes 271,1 milhoes
Telefones fixos ativos 38,7 milhoes (2006) | 44,3 milhdes
Assinantes de TV 3,5 milhoes 18,0 milhées
Domicilios com acesso a internet 12,9 % (2005) 40%
AMPLIACAO DA REDE DE INFRAESTRUTURA 2002 2013
Transportes
Extensdo da malha rodoviaria pavimentada (km) 156,4 mil 202,6 mil
Extensdo concedida (km) 11,96 mil (2008) 15,4 mil
Extensdo da malha ferroviaria (km) 28,8 mil (2004) 29,6 mil
Energia
Capacidade instalada de geragdo (MW) 82,5 mil 126,7 mil
Extensdo de linhas de transmissdo (km) 72,5 mil 116,8 mil
Capacidade de transformagao (MVA) 166,2 mil 278,3 mil
Comunicagoes
Escolas publicas urbanas com banda larga 21,3 mil (2008) 62,5 mil

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.
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Tabela 5: Dimensdes e ampliagdo da rede de equipamentos e servigos

sociais: 2002 a 2013

POLITICAS SOCIAIS

2002

2013

ASSISTENCIA SOCIAL

Familias beneficiarias do Bolsa Familia

3,6 milhées (2003)

14,1 milhoes

Beneficiarios do BPC e RMV3 2,3 milhes 4,2 milhoes
PREVIDENCIA

Beneficiarios do RGPS 18,9 milhoes | 27,0 milhoes
TRABALHO E RENDA

Beneficiarios do Seguro Desemprego 4,8 milhoes 8,6 milhdes
Beneficiarios do Abono Salarial 6,5 milhées 21,4 milhoes (2012)

SAUDE

Procedimentos Ambulatoriais

1.883,5 milhdes

3.794,2 milhoes

Atendimentos na Atenc¢do Basica 868,0 milhdes 1.200,8 milhdes
Atendimentos na Atencao Especializada 146,4 milhoes 447,0 milhées
Internacdes Eletivas 1,5 milhdo 2,2 milhées
Internagoes de Urgéncia 10,6 milhoes 9,1 milhées
EDUCACAO

Matriculas na Educagao Infantil 4,4 milhoes 5,4 milhoes
Matriculas no Ensino Fundamental Regular 33,3 milhdes 24,7 milhées
Matriculas no Ensino Fundamental em 1,3 milhdo (2010) 3,1 milhoes
Tempo Integral

Matriculas no Ensino Médio Regular 7,6 milhoes 7,25 milhdes
Pnae - Alunos Beneficiados 36,9 milhdes 43,3 milhoes
PNLD - Livros Didaticos Adquiridos 96,0 milhdes (2005) 132,7 milhées
Pnate - Alunos Beneficiados 3,2 milhées (2004) 4,4 milhoes
Caminho da Escola - Onibus Adquiridos 2.391 (2008) 6.225 (2010)
Matriculas na Educacao Profissional de 279.143 749.675
Nivel Médio

Matriculas no Ensino Superior 1,1 milhdo 1,9 milhdo (2012)
Fies - Contratos Firmados 65.921 559.896
Prouni - Bolsas Ocupadas 95.612 (2005) 177.284
DESENVOLVIMENTO URBANO

Moradias do Minha Casa Minha Vida | - | 1,5 milhdo
DESENVOLVIMENTO AGRARIO

Contratos realizados no Pronaf | 0,9 milhao | 2,2 milhées

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo.

Como se vé pela Tabela 4, sao bastante expressivas as quantidades

observadas em itens de acesso da populagio e das empresas a bens e ser-
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vigos dependentes da expansao das redes de infraestrutura nos setores ali
considerados. Sem ser exaustivo, basta verificar que o nimero de bilhetes
pagos em voos regulares nacionais, a movimentagao de passageiros em
aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentagio de conté-
ineres e cargas nos portos brasileiros, o niimero de unidades consumi-
doras de energia, o niimero de telefones méveis ativos e de assinantes de
TV a cabo, apenas para ficar em algumas dimensoes representativas da
modernidade, mais que duplicaram no intervalo de uma década.

Da mesma maneira, pela Tabela 5 é possivel constatar a enorme am-
pliagao da cobertura social havida entre 2002 ¢ 2013 no pais, viabilizada
por meio das politicas e programas de assisténcia e previdéncia social,
trabalho e renda, satde e educacio, desenvolvimento urbano e agririo.
Em todos esses casos, para além das concessoes de bens e servios fina-
listicos de natureza social, hd que se levarem em conta as respectivas
redes de infraestrutura fisica necessdrias ao atendimento dos diversos
segmentos populacionais contemplados em cada caso. Sao equipamen-
tos puablicos que, embora diferentes e especificos em cada caso, guar-
dam em comum o fato de precisarem fisicamente estar perto das pessoas
para as quais se destinam; algo que nao ¢ trivial num pais como o Brasil.

Claro estd que, para tais resultados positivos no cobmputo geral das
politicas publicas implementadas no periodo sob escrutinio, houve
forte incremento de tecnologias inovadoras (TIC’s), aumento da arre-
cadagao (sem criagao de novos impostos e sem aumento de aliquotas
dos impostos j4 existentes), aumento do orcamento e da sua respec-
tiva execucao fisico-financeira, recursos humanos mais escolarizados
e presentes mais em dreas finalisticas da a¢do estatal que em 4reas in-
termedidrias, ligados mais ao atendimento direto & populagio que a
fungbes meramente administrativas, além de outras caracteristicas que
denotam, na verdade, um incremento no desempenho institucional
agregado do setor publico federal.

Significa que, em termos de eficiéncia, faz-se hoje muito mais que
no passado, seja por unidade de pessoal, de TIC’s ou mesmo de orga-
mento per capita. Disso nao se depreende que a agenda da eficiéncia
nao seja relevante! Pelo contrdrio, todos reconhecem ser necessirios e
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urgentes novos e permanentes ganhos de eficiéncia da maquina publi-
ca. Porém, de mais eficiéncia niao se obtém, automaticamente, mais
eficicia ou efetividade da agao governamental. E é exatamente neste
pequeno detalhe que reside toda a ignorincia, insensatez, arrogancia e
ma-fé do projeto golpista.

Dito de outra maneira: significa que o problema do Estado brasileiro
¢ menos de eficiéncia (problema tipico de gestao publica = fazer mais
com menos) e mais de eficdcia (fazer a coisa certa) e efetividade (trans-
formar a realidade, eliminando ou mitigando os grandes e histdricos
problemas nacionais). Ou seja: grande parte dos problemas do Estado
brasileiro relaciona-se com a auséncia ou precariedade do Planejamento
Pablico (e ndo da Gestao pura e simples)! Mas planejamento entendi-
do aqui como processo tecnopolitico necessirio e orientado para uma
maior e melhor capacidade de governar.

O Estado brasileiro é contra o mercado?

Ora, a indole liberal (mais que social!) do Estado brasileiro faz com
que ele seja, historicamente, mais perfilado a atender os interesses do
Capital e do processo de acumulagio capitalista que os interesses di-
retos e imediatos de sua popula¢do, a grande maioria, alids, ainda hoje
distante ou alijada da cidadania efetiva e do desenvolvimento integral.

Por outra: o capitalismo brasileiro (como qualquer outro, alids!) é al-
tamente dependente da capacidade do Estado em mobilizar e canalizar
seus recursos e instrumentos de politicas publicas em favor do processo
de acumulagio de capital, em bases privadas.

Nao obstante, como demonstrado pela — curta, mas exitosa — ex-
periéncia recente de desenvolvimento no Brasil (2003 a 2013), hou-
ve combinagio virtuosa de decisoes e politicas publicas que tornaram
possivel realizar, em simultineo, aumento de renda per capita e redu-
¢ao das desigualdades de rendimentos no interior da renda do traba-

lho, cf. Grifico 14.
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Grafico 14: Combinagao virtuosa entre renda per capita e indice de Gini
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Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.

Ocorre que tal combina¢io de fenémenos, tida como situa¢ao de-
sejdvel, nao é obra do acaso ou da atuacio de livres forcas do mercado.
Requer, ao contrdrio, certa combinagao virtuosa e longeva de decisoes
e politicas publicas, orientadas a objetivos complementares e compa-
tiveis, propicias ao crescimento econémico, ao combate a pobreza e a
redugao das desigualdades.

Nestes termos, como sustentar tal trajetéria ao longo do tempo sem
um Estado ativo e capaz, direcionado ao desenvolvimento nacional?

Bases para um Estado ativo e capaz: o espaco e o papel do planejamento
estratégico governamental no processo de desenvolvimento

Sem a pretensdo de esgotar ou detalhar em demasia o assunto, é pos-
sivel resumir — pelo Quadro 4 — alguns dos principios gerais a orien-
tar uma reforma do Estado brasileiro no século XXI, de natureza
republicana, democritica e desenvolvimentista, no qual o planeja-
mento estratégico governamental de indole e orientagdo publica apa-
rece como parte integrante, indissocidvel e intransferivel do préprio
processo de governar.
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Quadro 4: Principios gerais para uma reforma do Estado no Brasil no Séc. XXI

+ transparéncia:
I dos processos decisorios
~ dos resultados intermediarios e finais dos atos de governo e
REPUBLICA das politicas piblicas

esfera pablica,
interesse geral,
bem-comum

+ controle social:
sobre os 3 poderes (executivo, legislativo, judiciario)
sobre os meios de comunicagdo (pablicos e privados)

+ + representatividade: reforma politica)

DEMOCRACIA + participagao: conselhos, conferéncias, audiéncias,

ouvidorias, féruns, grupos de trabalho

representacao,

par.ticipagfio, + deliberacdo: referendos, plebiscitos, iniciativas populares
deliberacio e

controle social + esfera pablica: controle social

« insercdo internacional soberana
* macroeconomia do desenvolvimento: crescimento,
+ estabilidade, emprego e distribuicdo de renda
« estrutura tecnoprodutiva avangada e regionalmente integrada
D ES E N VO I_V I M E N TO . infraest_rutura econf{mica (energia, translpones,
comunicagoes), social e urbana (moradia, saneamento,
Estado capaz e pro-ativo mobilidade)
« sustentabilidade, produtiva, ambiental e humana
* protegao social, garantia de direitos e geragdo de oportunidades
fortalecimento do Estado, das institui¢des republicanas e da democracia

Fonte: (CARDOSO JR. € Bercovici, 2013).

Para além dos principios gerais acima sugeridos, hd evidentemente
uma agenda de reformas concretas inadidveis, que aqui apenas se enun-
ciam de modo nio exaustivo, jd que a concertagdo politica necessiria
a sua viabilidade institucional e implementagio no 4mbito do Estado
brasileiro, depende obviamente da restauragao democrdtica de fato e de
direito. Sao elas:

* A reforma tributdria e fiscal: progressiva na arrecadagio e redistri-

butiva nos gastos.

* A revolugiao técnico-cientifica-produtiva: ancorada nos funda-
mentos da economia verde, com énfase em educacio ambiental des-
de a primeira infincia, produgio e difusio de tecnologias limpas,
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promotora de encadeamentos inovativos de amplo alcance, ou seja:
inovagio produtiva e institucional de processos e produtos.

* A refundagio dos poderes Legislativo e Judicidrio: a reforma do
sistema representativo e de partidos politicos, o fortalecimento dos
instrumentos de democracia direta e dos mecanismos coletivos de
participa¢do e deliberagao, a democratiza¢io dos meios de comuni-
cagio e do sistema de justica.

* A revolugao na cultura dos direitos: institucionalizagio e substan-
tivacdo dos direitos humanos, econdmicos, sociais, culturais e am-
bientais.

E para tanto, que reorientagoes introduzir na fungao planejamento
governamental? Entendido aqui como processo tecnopolitico necessdrio
e orientado para uma maior e melhor capacidade de governar, o plane-
jamento ndo deve ser visto como panaceia, mas como parte da solugio.
Em outras palavras: nao se deve falar de planejamento como algo uté-
pico (embora planejamento se refira também, necessariamente, a uto-
pias), mas, sim, como funcio precipua e indelegdvel do Estado, fun¢ao
governamental cada vez mais necessdria no mundo contemporineo. Nao
como panaceia, mas como parte de solugdes condizentes com a comple-
xidade e heterogeneidade das questoes sociais e econdmicas da socieda-
de. Recusar a alternativa planejadora, seja em nome do mercado, seja
em nome das dificuldades intrinsecas de estruturagao e institucionaliza-
a0 desta atividade, é, no minimo, falta de compreensao de governantes
sempre premidos por solugdes aparentemente rdpidas e ficeis no curto
prazo — situagio que raramente serd capaz de atingir a raiz dos proble-
mas, tampouco de aventar saidas estruturantes e perenes para eles.

Nesta perspectiva, planejamento nio é plano, ¢ politica! Planejamen-
to é um processo cotidiano e dindmico de condugao do governo; nao
se confunde com documentos, livros e planos, ainda que estes, se bem
elaborados, ajudem como parte necessdria ao registro documental, bem
como na comunicagio interna e externa ao governo etc. Antes de tudo,
planejamento ¢ a arte da boa politica. Logo, planejamento ¢ processo
— tecnopolitico, continuo, coletivo e cumulativo — por meio do qual
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se dd concretude a projetos politicos oriundos da prépria sociedade,
canalizados por grupos que disputam de forma legitima e democrdtica
a condugao das agoes de governo. Por isso, tanto melhor quanto mais
republicanos e democrdticos forem os critérios de organizagao institu-
cional do Estado e os valores e normas de funcionamento das institui-
coes e das préprias politicas publicas.

Assim, os planos — como documentos formais do planejamento — po-
dem e devem ser elaborados para explicitar, ratificar e aperfeicoar o pro-
cesso geral de planificacio, sempre tendo em conta que, até mesmo em
funcio da cultura politica brasileira, mecanismos tecnopoliticos reais sao
muitas vezes diferentes dos formais. Isso quer dizer que talvez haja excesso
de burocratismo e formalismo tanto no desenho como na operacionali-
zagio das agbes governamentais, as quais s0 expressas por um conjunto
amplo de politicas piblicas em si mesmas heterogéneas e complexas. Por
sua vez, a distincia entre o real e o formal talvez seja ainda maior em
contextos histéricos marcados por postura de ativagao das fungoes gover-
namentais, como as que recentemente vinham caracterizando e remode-
lando o Estado brasileiro rumo a um perfil algo desenvolvimentista.

De fato, o ideal é que essa distancia fosse menor do que concretamente
¢, ou que fosse diminuindo ao longo do tempo, mas, para tanto, se faz
necessdrio reformar estruturas arcaicas da ossatura estatal e da prépria le-
gislacao que (des)conecta o direito administrativo das fungoes tipicas da
administra¢io publica brasileira. Por mais complexa e intrincada que seja,
tal reforma deveria estar orientada, genericamente, pelos principios da re-
publica (busca do bem comum e dos valores da esfera piblica sobre os
privatismos e particularismos correntes), da democracia (respeito as dife-
rengas, formatos e métodos mais representativos, participativos e delibera-
tivos em torno da coisa publica) e do desenvolvimento integral da nacio
brasileira, conforme principios e diretrizes contidas no Quadro 4 acima.

Indo além, ¢é possivel listar, com base nas assertivas anteriores, cin-
co dimensdes estruturantes e concretas a conformar o espaco e o papel
do planejamento estratégico governamental em processos de governo de
alta complexidade, mas ainda assim visando ao desenvolvimento nacio-
nal. Sio elas:
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Centralidade politica

Para tanto, dotar a fun¢io planejamento de forte conteddo estraté-
gico: trata-se de fazer da funcio planejamento governamental o campo
aglutinador de propostas, diretrizes, projetos, enfim, de estratégias de
agio, que anunciem, em seus contetidos, as potencialidades implicitas e
explicitas, vale dizer, as trajetdrias possiveis e/ou desejdveis para a agio
ordenada e planejada do Estado em busca do desenvolvimento nacional.

Figura 1: Capacidades estatais e instrumentos governamentais para o
planejamento e o desenvolvimento

CAPACIDADES ESTATAIS:
tributagao, funcdo social da
propriedade, criagao e

INSTRUMENTOS
GOVERNAMENTAIS:
PPA, empresas estatais,

gestdo da moeda,
gerenciamento da divida
pablica

bancos puablicos, fundos
publicos, fundos de pensao

Formulagdo e

planejamento
’ governamental \

Arrecadagdo Orgamentagao
e e
reparticdo programagao
tributaria Desempenho financeira

institucional
implementacao

de politicas
pablicas,
eficiéncias,
. eficacia,
Administragao efetividade
politica
e gestao
publica

Representacao,
participacao e
interfaces
socioestatais

Monitoramento,
avaliacdo e
controles
interno e
externo do
Estado

ETICA REPUBLICANA:

esfera pablica, interesse
geral, bem comum

Fonte: (CARDOSO JR., 2015).

ETICA DEMOCRATICA:

representagdo, participacao,
deliberagdo e controle social
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Qualquer iniciativa de planejamento, dada a sua natureza tecno-
politica crucial aos designios do pais, apenas se fard crivel se estiver
institucionalmente situada e/ou fortemente referendada e amparada
pelos mais altos escalées politicos e instincias formais da Republica
brasileira. Qualquer iniciativa de planejamento desenvolvida a mar-
gem dessa condigio, porquanto exigida constitucionalmente, estard
inevitavelmente fadada ao fracasso. E preciso, portanto, elevar ao mé-
ximo grau possivel a centralidade dessa proposicio, algo que depende
diretamente da visao de mundo, da ética da responsabilidade e da pos-
tura politico-institucional ativa de altos dirigentes publicos e demais
liderangas politicas da sociedade.

Setorialidade e Espacialidade

Em segundo lugar, dotar a fungao planejamento de forte capacida-
de de articulagio e coordenacio institucional: grande parte das novas
fung¢des que qualquer atividade ou iniciativa de planejamento gover-
namental deve assumir estd ligada, de um lado, a um esfor¢o grande
e muito complexo de articulagio institucional e, de outro lado, a ou-
tro esfor¢o igualmente grande — mas possivel — de coordenagao geral
das acoes de planejamento. O trabalho de articulagao institucional
¢ necessariamente complexo porque, em qualquer caso, deve envol-
ver muitos atores, cada qual com seu pacote de interesses diversos e
com recursos diferenciados de poder, de modo que grande parte das
chances de sucesso do planejamento governamental hoje depende, na
verdade, da capacidade que politicos e gestores ptblicos tenham de
realizar a contento este esfor¢o de articulacio institucional em diver-
sos niveis. Por sua vez, exige-se em paralelo um trabalho igualmente
grande e complexo de coordenacio geral das acoes e iniciativas de
planejamento, mas que, neste caso, porquanto nio desprezivel em
termos de esfor¢o e dedicagio institucional, é algo que soa factivel ao
Estado realizar.
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H4 certamente muita dificuldade tecnopolitica, mas nio necessa-
riamente contradi¢oes insuperdveis, nas tarefas de formulacio, imple-
mentagio, monitoramento e avaliacao de politicas publicas que levem
em justa e equivalente consideracio as dimensoes tanto setoriais como
espaciais das politicas publicas. Durante a maior parte da histéria do
pais, houve quase que absoluta primazia do setorial sobre o territorial.
Nao se trata de inverter, agora, essa primazia, mas sim de estabelecer
um principio de equilibrio (ainda que intrinsecamente instdvel) entre
ambas as dimensdes, cruciais a qualquer politica ptblica ou programa
de governo. Para tanto, embora técnica e politicamente muito custoso,
talvez seja necessdrio rever e reformar (ainda que gradualmente) a atual
estrutura setorializada/departamentalizada de atuagio governamental,
rumo a algum tipo de estrutura organizacional de perfil matricial.

Na configuracio atual, hd muita hierarquia e pouco comando. E
preciso, portanto, despender esfor¢os institucionais considerdveis nas
tarefas de articulacio e coordenacio, em viérios niveis e simultaneamen-
te: intra e interpoliticas, programas, ministérios e 6rgaos; intra e inte-
rinstAncias federativas; intra e interpoderes da Republica, entre outros.
A lista é longa e complexa, mas é dessa reforma profunda (de estrutu-
ras, processos e entregas) do setor publico estatal que se necessita. Sem
ela, ou apenas com medidas cosméticas de gestao, jamais se dard saltos
de qualidade no quesito desempenho institucional agregado do Estado
brasileiro. Em linguajar técnico: jamais se saird do debate pequeno so-
bre eficiéncia da gestao, para as categorias realmente relevantes da eficd-
cia e da efetividade das politicas publicas. Desde logo, politicas publicas
que transformam.

Concretamente, trata-se aqui de reduzir a fragmentagao ministerial,
setorial e territorial de atuagao do governo. Para tanto, propoe-se uma

reorganiza¢io de tipo matricial na forma de elaboragao e implementa-
¢ao do PPA, cf. Quadros 5 e 6 abaixo."”

¥ Para um detalhamento completo desses pontos e propostas, ver Cardoso Jr. (2015, cap. 5:
Politica e Planejamento no Brasil: balanco histérico e propostas ao Plano Plurianual 2020-
2023.
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Quadro 5: Proposta para reorganizacdo do PPA 2020-2023:
dimensao setorial

Dimensio setorial do planejamento

Novos programas tematicos:

referem-se as grandes e consolidadas areas programaticas de atuacao do Estado (a
responsabilidade pela consolidagdo das respectivas anélises situacionais ficaria a cargo
da nova secretaria de monitoramento e avaliagdo, composta pela jungao parcial das
atuais SPI, SAM, SAG, Ipea e IBGE).

A. Politicas Sociais

1. Seguridade Social
“ampliada”

2. Direitos Humanos e
Seguranga Pablica

3. Educagao, esportes

B. Politicas de
Infraestrutura

4. Planejamento Urbano,
Habitagdo e Saneamento

C. Politicas de
Desenvolvimento
Produtivo e Ambiental
7. Desenvolvimento
Produtivo com Inovacao
8. Desenvolvimento

Produtivo com
Sustentabilidade

Obijetivos estratégicos de médio/longo prazo:

D. Politicas de Soberania,
Territorio e Gestao

9. Soberania e Territorio

10. Politica Economica e
Gestao Pablica

seriam entre seis e dez para cada um dos novos programas teméticos; deveriam ter temporalidade especifica
ao grau de maturidade institucional e horizonte de calculo tecnopolitico de governo; e seriam organizados
setorialmente, sob responsabilidade dos ministérios executores das respectivas politicas publicas.

prioridades do governo federal para a gestao pablica, os demais poderes e a
presidencial. A partir dessas prioridades de governo é que se formariam as

Objetivos prioriarios de governo:

seriam um subconjunto dos objetivos estratégicos, em torno de dez no geral, e expressariam a hierarquizagao de

ciedade, dentro daquele mandato
eas Prioritarias de Acdo (APAs) e os

respectivos Planos Nacionais de Territorializagao (PNTs). Ojetivos estratégicos e objetivos prioritarios, podendo
sofrer adequagdes a cada ano, seriam as referéncias principais tanto para as Leis de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) como para a LOA.

Metas:

Unidade de vinculagao
com o orgamento — seriam
entre duas e quatro para
cada objetivo estratégico,
podendo ser de natureza
tanto quantitativa quanto
qualitativa, porém
projetadas para o horizonte
de quatro anos do PPA,
com apuragao e analise
situacional anuais, também
de responsabilidade
direta do mesmo 6rgao
responsavel pelo respectivo
objetivo.

Indicadores:

preferencialmente de
efetividade ou impacto,
estariam relacionados
apenas aos objetivos
estratégicos de governo,
devendo seguir o conjunto
de critérios consagrados na
literatura sobre o assunto,
para sua elaboragao.

Fonte: (CarDOSO JR., 2015, Cap. 5)

Equacgio de financiamento
e vinculagoes plano-
-orcamento e
PPA-LDO-LOA

i) suprimindo-se a categoria
iniciativa, sugere-se
proceder a vinculagao
das agdes orcamentarias
diretamente as metas de
cada objetivo estratégico
de governo, elevando-se
assim a unidade minima de
execucdo fisica e financeira
do orcamento; e

ii) cada novo programa
tematico deve conceber os
planos de financiamento
(orcamentario e
extraorcamentario) relativos
aos seus respectivos
objetivos estratégicos,
servindo assim a elaboracao
tanto da LDO

Modelo de gestao:

i) intensivo em
dialogo, articulagao
intergovernamental,
federativa e social,
mediante criagdo ou

aperfeigoamentos em
espagos e momentos de
pactuagao e repactuagao
peri6dicas de consensos,
objetivos e estratégias de
acao; e
i) a gestao do PPA é missao
complexa orientada para a
producao de conhecimento
sobre a implementacao
das politicas com vistas
a ampliar os canais de
atendimento do Estado,
com equidade, e revelar
o resultado das politicas
publicas.
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Ele teria, por um lado, trés niveis de organizagio da politica publica,

a saber:

i)

novos programas temdticos,*

referidos as grandes e consolidadas
dreas programdticas de atuagio do Estado brasileiro na contempora-

neidade (em torno de dez);

il) objetivos estratégicos de médio e longo prazo (entre sessenta e cem);*' e

20

21

Programa Temdtico: como programa temdtico nao é programa no sentido convencional do
conceito, sugiro manter a denominagio (pra evitar maiores confusées), porém redefinindo-o
para se referirem ao que realmente sio ou deveriam ser, ou seja, as grandes e consolidadas
Areas Programdticas de atuagio do Estado brasileiro na contemporaneidade. Desta feita,
programas temdticos poderiam ser reduzidos a algo como 10 no total, convertendo-se em
atributo de referéncia analitica sob responsabilidade (idealmente) conjunta entre Casa Civil
(SAM, SAG), Mroc (SPI, SOF, Secer) e Ipea. Com isso, em termos formais (Lei do PPA,
Decreto de Gestao e S1op), a responsabilidade pela caracterizagio e consolidagio das respec-
tivas andlises situacionais ficaria situada num nivel estratégico acima dos olhares estritamen-
te setoriais dos diversos Ministérios, Secretarias e demais instancias desta natureza.

Acredito que esta mudanca ajudaria o governo federal a formatar um discurso mais coerente
e estratégico, relativamente ao estdgio atual e desejado de desenvolvimento nacional, numa
perspectiva de médio e longo prazo, portanto, desatrelada das oscilagoes de conjuntura.
Com isso, tanto o trabalho de gestdo e de coordenacio intragovernamental, como o de
comunicagio social de governo, ficariam facilitados neste nivel mais geral de andlise. Indis-
pensdvel reforar aqui a ideia de que os entes envolvidos neste processo (acima mencionados:
Casa Civil, MproG e IPEA) precisam estar completamente alinhados e envolvidos num tnico
e mesmo plano de trabalho, vale dizer: o PPA. Se assim ocorrer, facilita-se, entre outros, o
trabalho corriqueiro de produgio de relatérios oficiais de governo, tais como o Relatério
Anual do PPA, a Mensagem Presidencial ao Congresso etc. Em uma palavra: ao invés de ini-
migo, o PPA passaria a ser grande aliado do governo no tocante ao seu processo de governar.

Objetivos Estratégicos de Governo: seriam a unidade principal de referéncia do plano,
idealmente entre 6 e 10 para cada um dos novos e mais agregados programas temdticos. Ade-
mais, deveriam ter temporalidade especifica ao grau de maturidade institucional e horizonte
de cdlculo tecnopolitico de governo, de modo que poderiam ultrapassar, tranquilamente, o
curto tempo de duragio de um mandato presidencial no Brasil. Isto é, os objetivos estraté-
gicos deveriam de fato refletir ambigoes de médio e longo prazos do governo recém-eleito
democraticamente, pois embora a duragio de seu mandato seja, ainda hoje, de apenas 4
anos, o ideal é que ele organize a sua agdo tendo em vista o desenvolvimento brasileiro, tra-
duzindo, portanto, o seu plano de governo em uma referéncia vélida para o futuro além de
si mesmo. Esta seria, inclusive, uma forma de garantir alguma continuidade intertemporal
a acdo do Estado, relativamente independente das disputas politico-partiddrias cotidianas
em curso. E claro que, mudando-se a composicio politico-partidéria no poder, parte desses
objetivos também mudariam, mas isso seria nio apenas legitimo como perfeitamente assi-
mildvel nesta 6tica de PPA que estamos aqui defendendo.

Um aspecto operacional importante é que tais objetivos estratégicos poderiam ser organiza-
dos setorialmente, ficando, para todos os fins legais (Lei do PPA, Decreto de Gestdo e Porta-
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iii) objetivos prioritdrios de governo (cerca de dez no total) e ministérios

setoriais (em torno de trinta).?
Por outro lado, haveria, do ponto de vista da pactuagao, implemen-

tagao e gestdo territorial do plano,” trés grandes niveis estratégicos (or-

22

23

rias Ministeriais) e prdticos (preenchimento do S1op e cumprimento das demais exigéncias
burocrdticas), sob responsabilidade dos respectivos ministérios executores das respectivas
politicas publicas. Embora nio ideal, devido a natureza multi-inter-trasndisciplinar dos pro-
blemas nacionais, seria esta uma solugio (embora subdtima) aderente 4 realidade hiperfra-
cionada de organizagio e atuagio do nosso Estado.

Para minimizar este problema, o governo precisard investir mais recursos (tempo, pessoas,
energia etc.) na articulagdo interinstitucional, com vistas a garantir, a0 menos no plano da
execugio das politicas puablicas, uma sinergia maior entre os diversos érgaos envolvidos em
cada caso.

Objetivos Prioritdrios de Governo: seriam um subconjunto dos objetivos estratégicos, em
torno de 10 no geral, e expressariam a hierarquizagio de prioridades do governo federal para
a gestio publica, os demais poderes e a sociedade, dentro daquele mandato presidencial.
Neste caso, embora perfeitamente varidveis com o tempo e as circunstancias, o governo fe-
deral veria facilitada a sua gesto estratégica de politicas, pois arranjos especificos de gestio,
monitoramento e avaliacio seriam possiveis (e desejdveis) em cada caso. A partir dessas prio-
ridades de governo ¢ que se poderiam formar as Areas Prioritdrias de Agio (APAY) e os res-
pectivos Planos Nacionais de Territorializagio (PNT’s), cujas referéncias espaciais poderiam
ser de diversos tipos (arcos municipais, cidades médias, regiées metropolitanas, consércios
publicos intermunicipais, unidades da federagio, biomas geogréficos, grandes regioes etc.),
a depender tanto dos problemas principais identificados em cada caso, a serem enfrentados,
como da pactuacio interinstitucional e federativa necessdria ou possivel a cada momento.
Em termos formais (Lei do PPA, Decreto de Gestdo, preenchimento do Sior e cumpri-
mento das demais exigéncias burocrdticas), os objetivos prioritdrios receberiam o mesmo
tratamento conferido aos objetivos estratégicos, posto serem parte destes. Objetivos Estraté-
gicos e Objetivos Prioritdrios, podendo sofrer adequagées periédicas ao longo do periodo de
implementagio e execugio do plano, seriam, portanto, as referéncias principais do governo
para a elaboragio tanto da LDO como da LOA. Nesta perspectiva, o plano estaria a orientar
— por meio de metas qualitativas e quantitativas — o or¢amento, ¢ nao o contrdrio, como
tem acontecido ao longo de todos os PPA’s desde sua origem, fonte maior de deslegitimacio
tecnopolitica do plano.

Desta feita, nio s6 o planejamento governamental recuperaria sua fungio estratégica dentro
do processo tecnopolitico de governo, como o PPA, especificamente, passaria a ser, de fato,
a referéncia principal de negociagio e pactuagio de governo, tanto na sua relagio intragover-
namental, como na relagio entre poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e interfedera-
tiva (Uniao, Estados ¢ municipios).

Areas Prioritdrias de Agao (APA’s): conseguida a identificacio dos Objetivos Prioritérios
de Governo, o passo seguinte ¢ delinear a expressao espacial dos mesmos, com vistas a en-
contrar as dreas em que eles ocorrem em maior nimero e de forma mais concentrada, ainda
que com pesos distintos. O critério aqui é poder mirar as dreas onde se apresenta a maior
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ganizados segundo agrupamento de pequenos municipios, regides me-
tropolitanas, consdrcios intermunicipais, cidades médias etc., conforme
a especificidade do programa temadtico), a saber:

i) grandes regioes (ou biomas);

ii) Estados; e

iii) municipios.

Quadro 6: Proposta para reorganizacao do PPA 2020-2023: dimensao
territorial

PPA 2020-2023: Dimensao setorial/Territorial do planejamento

Planos nacionais de territorializagao:
concebidos mediante a delimitacido das Areas Prioritarias de Acdo (APA/PPA)

Regides Consorcios pablicos
metropolitanas intermunicipais

Arcos municipais Cidades médias

Grandes regides e/ou biomas principais Unidades de Federagado (UFs)

Unido
Governo Federal

Dimensao territorial do planejamento

Fonte: (CArDOSO JR., 2015, Cap. 5)

propor¢io de problemas (ainda que com importincia diferenciada) que reclamam o estabe-
lecimento dos respectivos Objetivos.

Esses espacos densos de situagbes problematicas passariam a ser denominados Areas Priori-
térias de A¢do (APA), a comporem, cada qual, um Plano Nacional de Territorializagio para
cada conjunto de Objetivos Prioritdrios de Governo sobrepostos espacialmente. Importa
deixar claro que as outras dreas nao seriam ignoradas, mas apenas ganhariam essa mesma
condigio assim que as APA’s tivessem os seus indicadores convergindo para as médias esti-
puladas — nacionais, regionais ou estaduais, conforme for mais apropriado. As APA’s devem
ser criadas por decretos, explicitando o modo de programacio e gestao e valorizando a flexi-
bilidade na implementagio.
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Temporalidade e Direcionalidade

Em terceiro lugar, dotar a fungdo planejamento de fortes contetidos
prospectivos e propositivos: cada vez mais, ambas as dimensoes aludidas
— a prospecgao e a proposi¢do — devem compor o norte das atividades
e iniciativas de planejamento publico. Trata-se, fundamentalmente, de
dotar o planejamento de instrumentos e técnicas de apreensao e inter-
pretagao de cendrios e tendéncias, a0 mesmo tempo em que de teor pro-
positivo para reorientar e redirecionar, quando pertinente, as poh’ticas,
os programas e as acoes de governo.

O planejamento do desenvolvimento nacional é, por natureza, uma
atividade de curto, médio e longo prazo. Em outras palavras: o plane-
jamento do desenvolvimento nacional ¢ atividade de natureza continua,
coletiva e cumulativa; é processo incremental dinAmico, sistémico e abran-
gente; requer abordagem multi, inter e transdisciplinar, temporalidades de
formulagao e execugio variadas e direcionalidade tecnopolitica estratégica.
Dessa maneira, restringir o seu principal instrumento formal — o PPA —a
horizonte temporal apenas de curto prazo (quatro anos) é a senha cer-
ta para matar, ainda no nascedouro, qualquer iniciativa de planejamento
condizente com a complexidade e heterogeneidade dos tempos atuais.

E preciso, portanto, permitir que o PPA se organize e opere segundo
niveis diferentes de temporalidade e de direcionalidade estratégica. As
politicas publicas possuem tempos distintos de maturagao, bem como
priorizacdo estratégica igualmente distinta. Ambas as dimensoes — tem-
poralidade e direcionalidade estratégica — precisam estar, a cada nova
rodada de PPA, devidamente expressas nos documentos e nos respec-
tivos arranjos de planejamento e execucio das politicas e programas
governamentais. Essa sugestao é nao s6 factivel como indispensdvel para
conferir maior dose de realismo, flexibilidade e exequibilidade as distin-
tas fases de maturagao e de priorizagio das politicas publicas federais.

Concretamente, trata-se aqui de permitir que os horizontes tempo-
rais das diversas politicas e programas governamentais se expressem li-
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vremente dentro do mesmo PPA. Com isso, todos os planos setoriais
considerados robustos e corretos do ponto de vista da politica e da es-
tratégia nacional de desenvolvimento seriam automaticamente incor-
porados ao PPA, independentemente do respectivo horizonte temporal
ou do grau de maturagao institucional em cada caso. As subfunc¢oes de
orcamentag¢ao, monitoramento, avaliagao e controle levariam em con-
ta, para suas respectivas atividades, a especificidade e a temporalidade
propria em cada caso.

Exequibilidade

Em quarto lugar, dotar a func¢io planejamento de forte componen-
te democrético-participativo: hoje, qualquer iniciativa ou atividade de
planejamento governamental que se pretenda eficaz, precisa aceitar — e
mesmo contar com — certo nivel de engajamento publico dos atores di-
retamente envolvidos com a questio, sejam estes da burocracia estatal,
politicos e académicos, sejam os proprios beneficidrios da agdo que se
pretende realizar. Em outras palavras, a atividade de planejamento deve
prever uma dose nao desprezivel de horizontalismo em sua concepgao,
vale dizer, de participagao direta e envolvimento prdtico de — sempre
que possivel — todos os atores pertencentes A arena em questio.

Qualquer iniciativa de governo, planejada ou nao, apenas se pode
medir por seu grau de exequibilidade, vale dizer, pelas condigoes tecno-
politicas de governabilidade (sistémica) e governanga (colaborativa) do
Estado. Condigoes essas que tanto garantem o engajamento € o apoio
politico necessdrios a efetivacio do planejamento estratégico de governo
como garantem os requisitos administrativos (ou recursos de poder: fi-
nanceiros e orcamentdrios, humanos e logl’sticos, tecnolégicos e norma-
tivos, simbélicos e comunicacionais etc.) necessirios a implementagao
das diversas e heterogéneas politicas publicas pelo pais. Eo que nos
sugere o triingulo de governo de Carlos Matus, representado e ligeira-
mente modificado pela Figura 2.
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Figura 2: Projeto, Plano e Planejamento: governabilidade e
governanca como condicionantes tecnopoliticos do planejamento
e do desenvolvimento

O Triangulo de Governo de C. Matus e
o método PES de planejamento estratégico situacional

PROJETOS DE

DESENVOLVIMENTO
&

PLANOS DE GOVERNO
(PPAS)

Ambiente de
complexidade
riscos e
incertezas

GOVERNABILIDADE GOVERNANCA
SISTEMICA COLABORATIVA

Fonte: (CARDOSO JR., 2015).

E preciso, portanto, levar a reforma do Estado 4 prépria sociedade,
radicalizando a prépria democracia social brasileira. Hoje, radicalizar
(ou substantivar) a democracia brasileira significa, em primeiro lugar,
reformar (para adensar) as estruturas e formas de funcionamento da
democracia representativa tradicional. Em segundo plano, mas nao me-
nos importante, abrir ainda mais o Estado a democracia participativa
direta (referendos, plebiscitos e iniciativas populares jd previstas cons-
titucionalmente) e semidireta, conforme inovagoes recentes em desen-
volvimento por meio dos conselhos de politicas publicas, conferéncias
nacionais, audiéncias e ouvidorias publicas, entre outras interfaces so-
cioestatais possiveis e necessdrias ao contexto presente e futuro da na-
¢ao, tal como sugere a Figura 3.
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Figura 3: Interfaces socioestatais e planejamento democratico
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Fonte: (CARDOSO JR., 2015).

Responsividade

Trata-se, por fim, de dotar a fun¢do planejamento de fortes contet-
dos éticos, vale dizer: reforgar e introduzir, cada vez mais, principios da
republica e da democracia como referéncias fundamentais a organiza-
¢ao institucional do Estado e a prépria agio estatal.

E preciso que a implementagio das politicas puiblicas e a entrega
efetiva de bens e servicos do Estado a populagio sejam os verdadeiros
critérios de aferigio e persegui¢io do desempenho institucional (seto-
rial, territorial e agregado) do Estado brasileiro. Apenas desta maneira
se poderio, de fato, calibrar as agoes de planejamento no sentido dos
resultados intermedidrios (medidos pela eficicia da agao governamen-
tal) e dos resultados finais (medidos pela efetividade transformadora
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da agao) das politicas publicas nacionais, rumo a consolidagio de um
projeto de desenvolvimento integral para o Brasil no século XXI.

E claro que, da assungio — pelo Estado — desta grande e complexa
agenda de transformacio, decorrerdo inimeros requerimentos opera-
cionais para a sua efetivagao no cotidiano pritico da a¢ao governamen-
tal. Estes, porém, apenas fardo sentido se deflagrados sob custédia e
orientagdo geral das formulagdes anteriormente sugeridas, sem as quais
as possiveis inovagoes institucionais, ou novas medidas de gestao, sim-
plesmente perderao muito em eficiéncia, eficdcia e efetividade.

Palavras finais e inconclusoes...

Mesmo dentro do governo, em ministérios, secretarias e 6rgaos, que
supostamente existem para pensar e aplicar o planejamento (como fun-
¢ao precipua e indelegdvel do Estado), parece reinar certa descrenca
generalizada nesta fungao.

Pois contra tanto, basta dizer, lembrando Carlos Matus, que:

O planejamento é uma das maiores conquistas libertdrias que o homem
pode almejar. Porque o plano é a tentativa do homem para criar seu futuro;
¢ lutar contra as tendéncias e correntes que nos arrastam; é ganhar espago
para escolher; é mandar sobre os fatos e as coisas para impor a vontade
humana; ¢ recusar-se a aceitar o resultado social que a realidade atomiza-
da de infinitas agbes contrapostas oferece-nos anarquicamente; é rejeitar
o imediatismo; ¢ somar a inteligéncia individual para multiplicd-la como
inteligéncia coletiva e criadora.

[...] O planejamento ¢, portanto, uma ferramenta das lutas permanentes
do homem desde o alvorecer da humanidade, para conquistar graus de
liberdade cada vez maiores. (1996, p. 182-184)

Ademais, na atualidade, a importincia renovada do planejamento
governamental, desde que em ambientes democrdticos (ambientes es-
tes que sdo, por exceléncia, complexos, incertos e dinimicos), refor-
¢a a crenga nesta atividade do Estado como a tnica realmente capaz
de transformar informagio em conhecimento aplicado, e este em agao
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concreta e objetivada de governos. E a tnica capaz de reduzir o mundo
de incertezas radicais de nossas sociedades a riscos minimamente calcu-
laveis do ponto de vista probabilistico. Fazendo os governos, com isso,
migrarem da improvisagio absoluta na condug¢io da administragao pu-
blica para o minimo de racionalizagao, tornando possivel a busca pela
triade eficiéncia, eficicia e efetividade das a¢des governamentais.

Um sistema de planejamento, em suma, ¢ a Ginica coisa capaz de su-
perar a situagio fragmentada e competitiva que hoje se observa dentro
dos governos, permitindo uma convivéncia organicamente articulada e
cooperativa, seja entre ministérios, érgz’los e instincias federativas, seja
entre dirigentes politicos, burocracia publica e a prépria sociedade civil
organizada. O planejamento, por fim, quando estruturado de modo
sistémico e estratégico, ¢ a Gnica fungio de Estado capaz de conferir
dinamicidade a governos inertes ou paralisados, fazendo as economias
converterem especulagao financeira e rentismo em investimentos pro-
dutivos e socialmente tteis, assim permitindo as sociedades transitarem
do passado a futuros menos incertos e mais condizentes com as aspira-
¢oes da civilizacio e da coletividade na modernidade.

Por fim, nesta que jd é a segunda década do século XXI, pode-se
afirmar que desenvolvimento e democracia — como conceitos histéri-
co-tedricos e categorias sociopoliticas — nunca estiveram tao presentes
nos debates e embates ptblicos da academia ou da sociedade como no
Brasil da atualidade. Nao obstante, tais debates — e a prépria produgao
académica reflexiva que lhe corresponde — estao ainda dominados seja
por diferengas gritantes de perspectivas e defini¢oes acerca de ambas as
ideias, seja por uma grande distincia entre aqueles que acreditam ser
possivel algum tipo de combinag¢ao concreta virtuosa entre ambas e
aqueles que se mostram — por razoes diferentes, a direita e a esquerda
do espectro politico-partiddrio — fortemente descrentes de tal possibi-
lidade pratica.

Mas, independentemente de tais clivagens, parece também correto
afirmar que hd a0 menos trés fendmenos simultdneos em curso, de cuja
resolugao saird o (novo, porém nao necessariamente melhor!) desenho
institucional entre Estado/Sociedade/Mercado no século XXI — a saber:
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* Redefini¢oes contemporineas do conceito e do sentido de desenvol-
vimento;

* Multiplicagao das formas e dos procedimentos de expressio e vocali-
zagao de temas de relevancia publica e tomada de decisoes politicas; e

* Transformagoes na estrutura e nas formas de atuacio do Estado e
em suas interagdes com a sociedade (atores econdmicos, politicos e
sociais) na produgao de politicas publicas.

Essas imbricagdes estao exigindo nio sé um aprofundamento das
reflexdes histérico-tedricas acerca dos significados e alcances de cada
um dos trés fendmenos citados, como demandando novos arranjos so-
ciopoliticos ou solug¢des institucionais para cada um deles, sob pena
de Estado/Sociedade/Mercado nao conseguirem, ao menos no Brasil,
realizar seus ideais de desenvolvimento e de democracia neste restante
de século XXI que se tem pela frente.

Em primeiro plano, quanto a reconceituagio e ressignificacio do
desenvolvimento no século XXI, talvez jd seja possivel dizer que o de-
senvolvimento, hoje, j4 nao ¢ mais como era antigamente. Como visto
pdginas atrds: ao longo do século XX, depois de ter nascido e crescido
fortemente associado a dinimica industrial do crescimento econémico,
o conceito de desenvolvimento foi sendo criticado e revisitado por di-
versos autores, escolas de pensamento e abordagens cientificas, de modo
a romper-se tanto o reducionismo como o economicismo a ele original-
mente correlacionados.

Para tanto, muito ajudou o préprio fracasso dos projetos e trajeté-
rias nacionais de “desenvolvimento” centrados predominantemente na
dimensao econémica do crescimento pela via industrial, pois na maio-
ria dos casos — e a experiéncia concreta dos paises latino-americanos é
sintomadtica a esse respeito — elas vieram acompanhadas de longos anos
de autoritarismo e supressao de direitos humanos, civis e politicos e/ou
produziram resultados deletérios em termos de sustentabilidade am-
biental e humana, materializados em indicadores crescentes ou elevados
de degradacio do uso do solo, da dgua e do ar, bem como de pobreza,
indigéncia e desigualdades sociais e laborais de multiplas dimensoes.
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Em segundo lugar, com respeito a multiplicacao das formas e pro-
cedimentos de expressao e vocaliza¢do de temas de relevincia publica,
talvez também jd seja possivel afirmar que a democracia, hoje, jd nao é
mais como era antigamente. Dito de outra forma: ao longo do século
XX, depois de ter nascido e crescido fortemente associada a formas de
representacio classista — vale dizer, sindicatos e partidos politicos de
filiagao e vinculagdo tanto patronal como laboral —, a democracia repre-
sentativa cldssica — e as diversas variantes institucionais parlamentares,
congressuais e legislativas dela derivadas — foi perdendo capacidade po-
litica de explicitar e organizar os interesses crescentemente heterogéneos
e muitas vezes antagdnicos da sociedade, bem como de processar os res-
pectivos conflitos pelas vias formais. E com isso, dificultando ou mes-
mo impedindo, em vdrios casos, a construgao de consensos e solucoes
negociadas nos — intrinsecamente — complexos e intrincados processos
decisérios das politicas puablicas.

Para tanto, é certo que muito ajudou o préprio processo de frag-
mentagdo e complexificagio da vida social, em que a multiplicidade de
atores, interesses, novas arenas e agendas politicas em permanente inte-
ragio nao encontram, nas instancias tradicionais dos sindicatos, parti-
dos politicos e mesmo em algumas organizagbes nio governamentais jd
cristalizadas da sociedade civil os seus canais efetivos — e afetivos! — de
expressao, vocalizacio e representagio de suas pautas. Sejam essas de
natureza cotidiana, sejam de natureza estrutural, o fato é que essas no-
vas agendas fragmentadas de interesse social, mesmo aquelas de notdria
relevincia pablica, tém dificuldade de se apresentarem e transitarem de
maneira crivel nas instituigoes parlamentares, congressuais e legislativas
cldssicas da democracia representativa.

Por isso — e considerando ainda o vertiginoso desenvolvimento das
novas tecnologias de informagao, comunicagao e interagao social virtual
em curso na modernidade liquida na qual vivemos — outros canais e
procedimentos legitimos de expressdo e vocalizagio tém surgido e se
proliferado em nossa sociedade. Por um lado, essa nova realidade agu-
diza a crise da democracia representativa tradicional e o anacronismo de
suas institui¢oes e procedimentos formais; por outro, ela for¢a e tensio-
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na o aparecimento de novas formas de convivéncia politica em regimes
democréticos frigeis, algo que tem sido chamado de democracia parti-
cipativa — ou mesmo deliberativa — para a drdua tarefa de organizagao de
interesses, explicitagio de conflitos e produg¢io de consensos coletivos.

Em terceiro lugar, no que se refere as transformagoes na estrutura
e formas de atuacio do Estado em suas interagbes com a sociedade na
producio de politicas publicas, é preciso partir do reconhecimento de
que o Estado pode muito, mas nio pode tudo. Essa talvez seja uma
forma rdpida de dizer que o Estado moderno, num ambiente capitalis-
ta, ainda que possua algum raio de manobra para impor seus préprios
objetivos — supostamente refletindo um interesse racional, coletivo ou
nacional —, nio pode se movimentar para fora de alguns parimetros
definidores da sua prépria existéncia. Com maior ou menor intensidade
ao longo do tempo e das circunstincias, preponderam disputas politicas
no interior dos aparelhos de Estado, disputas estas que, por sua vez,
fazem variar — também com o tempo e as circunstincias — o grau de
fragmentacio institucional do Estado e a prépria heterogeneidade da
acio estatal.

Nao por outro motivo ¢ que aqui se assume que o Estado nao ¢
— como muitas vezes se supds em teorias do Estado — um ente exter-
no e coercitivo aos movimentos da sociedade e da economia, dotado
de racionalidade tnica, instrumentos suficientes e capacidade plena de
operagao. E sim parte integrante e constituinte da prépria sociedade e
da economia, que precisa se relacionar com outros agentes nacionais
e internacionais para construir ambientes favordveis a implementagao
de suas agdes. Com isso, entende-se que a fragmentagio dos interesses
articulados em torno do Estado e a frouxidio das institui¢bes burocra-
ticas e processuais em termos da canalizagio e resolugio dos conflitos
limitam a autonomia efetiva das decisbes estatais cruciais e fazem com
que o Estado brasileiro seja, simultinea e paradoxalmente, o locus de
condensagio e processamento das disputas por recursos estratégicos (fi-
nanceiros, logisticos, humanos etc.) e o agente decisério altimo por
meio do qual se materializam ou se viabilizam os projetos politicos dos
grupos vencedores.
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Dessa maneira, explicitar, multiplicar e institucionalizar canais ou-
tros de interacdo entre Estado e sociedade no Brasil é tarefa das mais
importantes para, simultaneamente, fortalecer a democracia e aprimo-
rar o modelo de desenvolvimento nacional. Neste diapasao, expressa-
mos, por um lado, a convicgao da necessidade e da oportunidade do
enraizamento da democracia, mediante o aperfeicoamento de seus ins-
trumentos e prdticas cotidianas, e, de outro, a necessidade de ampliar
as bases de sustentagao sociopolitica do governo, tendo em vista certo
projeto nacional de desenvolvimento com as caracteristicas apontadas
neste ensaio. Incorporar a cena politica brasileira segmentos sociais di-
ferenciados, dando-lhes possibilidade de influéncia politica um pouco
mais equilibrada, de tal sorte que empresdrios, liderangas sindicais, ati-
vistas da cidadania e de grupos étnicos, organizagoes da sociedade civil,
personalidades dos mundos académico, juridico, artistico e esportivo
sejam chamados a se manifestar, em iguais condigoes, sobre politicas
e acdes de governo, em curso ou a serem adotadas. No debate livre e
no confronto de opinides, de avaliagdes e de interesses, buscar cons-
truir entendimentos e, sempre que possivel, gerar consensos a serem
encaminhados a consideragdo das altas esferas decisérias da Republica.
Inicia-se, assim, o rompimento da tradicional postura de confronto e de
eliminagao do outro, estabelecendo-se, gradualmente, uma posigao de
colabora¢io com vistas ao ganho mutuo e ao interesse coletivo.

Nao obstante os riscos inerentes a processos de abertura politica e
adensamento democritico, acreditamos serem os beneficios vindouros
muito superiores aos custos a eles associados. Em definitiva, se a experi-
éncia concreta recente ainda é por demais incipiente e desafiadora, para
fins de se demonstrar a viabilidade tecnopolitica de congragamento en-
tre democracia substantiva e planejamento para o desenvolvimento na-
cional, ¢ certo que dos esforgos governamentais e societais nesta diregao
dependerao as chances de sucesso e durabilidade da recente empreitada
desenvolvimentista em nosso continente.

E estaa aposta (e a utopia!) analitico-interpretativa sugerida por este
ensaio, e ¢ essa a aposta politico-institucional de constru¢io coletiva
que os governantes brasileiros deveriam se impor neste século XXI.
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({9 m rela¢ao ao golpe de Estado impetrado em 2016,
quais poderiam ser os rumos possiveis ao Brasil?
Haveria, como em 1964, um conjunto de reformas

estratégicas capazes de apontar para a retomada do

projeto de desenvolvimento nacional ou uma nova condicao
de estagnacao estaria por se firmar, mais robusta que
aquela originalmente apresentada por Celso Furtado nos

anos de 1960?

Obviamente, o presente livro nao pretende responder

tais inquietacoes diretamente. Mas oferece, contudo, um
importante esforco analitico que torna mais inteligente

a abordagem sobre o que tem acontecido no Brasil nas
duas primeiras décadas do século XXI e que terminaram se
afunilando no golpe de 2016.”

Marcio Pochmann
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