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Recebido 21-out-16 Aceito 14-fev-17

Resumo Este artigo analisa a relacéo entre a forma de insercédo do Brasil no sistema mundial, a con-
centracdo de renda e o nivel do salario minimo. Para tanto, considera que dois fatores sao funda-
mentais para determinar o valor do salario minimo: a capacidade de geragéo de renda da economia
e 0 seu padrao de distribuigao. Sustenta que a capacidade de geracdo de renda é profundamente
determinada pela forma que o pais se insere no sistema-mundial. Propde também que a elevada
concentracdo de renda na sociedade brasileira € outro obstaculo a fixacdo de um nivel de salario mi-
nimo mais expressivo. O artigo se fundamenta em pesquisa bibliografica e em analise de dados sobre
a economia brasileira. Conclui que dois caminhos sdo necessarios para elevar significativamente o
nivel do salario minimo: maior especializacdo do pais em atividades que geram alto valor agregado e
melhor distribuicdo de renda.

Palavras-chave sistema mundial; concentracéo de renda; salario minimo.

Abstract This paper analyzes the relationship between the form that Brazil inserts in the world
system, the concentration of income and the minimum wage. It considers that two factors are es-
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sential to determine the value of the minimum wage: the ability to generate income and its distri-
bution pattern. It argues that the ability to generate income is profoundly determined by the way
that the country inserts within the world system. It also proposes that the high concentration of
income in Brazilian society is another obstacle to setting a more expressive minimum wage level.
The paper is based on bibliographic research and data analysis on the Brazilian economy. It con-
cludes that two paths are needed to significantly raise the minimum wage level: greater speciali-
zation of the country in activities that generate high added value and better income distribution.

Keywords world system; income concentration; minimum wage.

Introducao

Em um outro trabalho de nossa autoria (Meressi, 2016), a partir de dados das Pesquisas Nacionais
por Amostra de Domicilios (Pnads), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), verifica-
mos que, entre 2004 e 2013, houve significativa melhoria no acesso a alimentacgao e a habitacdo en-
tre as familias que viviam com um salario minimo no Brasil. No tocante a alimentagao, por exemplo,
o percentual de domicilios com renda de um salario minimo em que os alimentos acabaram antes
qgue seus moradores tivessem dinheiro para comprar mais comida foi reduzido de 32,8% em 2004
para 17,1% em 2013. Ja no que concerne ao acesso a moradia, o déficit habitacional foi reduzido
de 16,9% em 2007! para 13,8% em 2013 entre essas familias. Esses dados indicam que, apesar
dos importantes avancos recentes, o salario minimo brasileiro em 2013 ainda era insuficiente para
satisfazer essas necessidades mais elementares de parcela expressiva das familias que viviam com
este montante (segundo a Pnad/IBGE, em 2013, cerca de 3,5 milhdes de domicilios tinham renda
equivalente a um salario minimo no Brasil).

Tendo em vista esse pano de fundo, este artigo objetiva investigar a relagao entre a forma de insercao
do Brasil no sistema-mundial, o grau de concentracdo de renda no pais e o nivel do salario minimo
brasileiro. Para tanto, considera que dois fatores sdo fundamentais para determinar o nivel do sala-
rio minimo: i) a capacidade de geracao de renda da economia; ii) e o padrédo de distribuicdo dessa
renda produzida. Considera também que a capacidade de geracao de renda da economia nacional
¢ profundamente influenciada pela forma que o pais se insere no sistema-mundial (na economia
mundial, na divisado internacional do trabalho), a partir da especializacdo em atividades que geram
alto ou baixo valor agregado. Além disso, o artigo parte do pressuposto de que existe uma relacao
entre o grau de concentragao de renda e o nivel do salario minimo, ou seja, quanto mais concentrada
a renda, menor o valor do salario minimo.

Dito isso, este artigo esta organizado da seguinte maneira: apos esta introducao, na segunda secao,
aborda-se a metodologia utilizada; na terceira secéao, sera discutida a capacidade de geracédo de ren-

1 Meressi (2016) esclarece que em 2007 ocorreu importante alteracdo metodolégica na afericdo do indicador “déficit
habitacional”, impedindo que, nos moldes da metodologia atual, tal indicador fosse calculado para periodos anteriores.
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da da economia brasileira a partir da forma de insercao do pais no sistema-mundial. Na quarta secéao,
sera abordada a questdo da concentracéo de renda no Brasil, a qual impede que mais recursos pos-
sam ser disponibilizados para 0 pagamento de salarios minimos mais expressivos. Nas consideracoes
finais, serdo sintetizados os principais achados do artigo.

Metodologia

Para a elaboracao deste artigo foram adotados trés pressupostos teérico-metodolégicos que se inter-
-relacionam. O primeiro considera que, em Ultima instancia, dois fatores sao cruciais para determinar
0 nivel do salario minimo: i) a capacidade de geracédo de renda da economia; ii) e 0 padrdo de dis-
tribuicdo dessa renda produzida®. Quanto ao primeiro fator, considera-se que os patamares salariais
(inclusive o salario minimo) tém de ser condizentes com o nivel de renda produzido pela economia,
ou seja, salarios minimos elevados sao incompativeis com uma economia atrofiada, geradora de bai-
x0 valor agregado. No que se refere ao segundo fator, sustenta-se que os niveis salariais (novamente
inclusive o do salario minimo) também dependem da correlacéo de forcas sociais envolvidas na luta
pela reparticédo do produto gerado pela economia; em outras palavras, do total da renda produzida,
parcela maior ou menor pode ser apropriada pelos trabalhadores mais pobres, consequentemente
reduzindo ou aumentando a fracdo que cabe aos demais agentes econdmicos — sob a forma de lu-
Ccros, juros, salarios dos trabalhadores qualificados ou outras rendas.

O segundo pressuposto tedrico-metodoldgico considera que a capacidade de geracdo de renda da
economia brasileira depende da forma de sua insercao no sistema-mundial, sendo o Brasil uma parte
que desempenha um papel dentro de um todo (o sistema-mundial). Destarte, a economia brasileira
nao é analisada isoladamente, mas a partir de sua relagdo com as outras partes desse sistema, 0s
demais paises. Tendo isso em vista, se “dentro desse todo” o pais se especializa em atividades de
baixo valor agregado (geradoras de baixa renda), menores tendem a ser 0s niveis salariais, inclusive,
0 salario minimo. Em outros termos, neste mundo globalizado, o nivel do salario minimo dependera
também da forma de insercéo do pais no sistema-mundial, que influencia nos tipos de atividade em
gue o pais se especializa, se produtor de altos ou baixos rendimentos.

O terceiro pressuposto tedrico-metodologico — atinente a questao distributiva da renda —, considera
a existéncia de uma dimenséo relacional entre altos rendimentos apropriados por uma minoria num
extremo da distribuicdo e os baixos rendimentos obtidos por grande parte da populacdo brasileira.
Assim, quanto maior a parcela da renda total apropriada pela minoria mais bem aquinhoada, meno-
res 0s recursos remanescentes que poderdo ser destinados aqueles que recebem baixas remunera-
coes, de modo que menor tende a ser o valor do salario minimo.

2 Essa afirmacédo foi depreendida de nossa leitura do trabalho de Souza e Baltar (1979).
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Uma vez mencionados os trés pressupostos tedrico-metodoldgicos basilares do artigo, quanto ao mé-
todo utilizado, este se baseou em pesquisa bibliografica e na observacédo de dados para subsidiar a
analise empirica. Entre estes, destacaram-se os dados relativos as relagbes econdbmicas com o setor
externo, a estrutura produtiva nacional e a distribuicao de renda.

A forma de inser¢ao do Brasil no sistema-mundial e seus reflexos
na capacidade de geragao de renda na economia nacional

A possibilidade de se fixar no Brasil um nivel de salario minimo mais expressivo depende, em boa
medida, da capacidade da economia brasileira de gerar a renda necessaria (a agregacéo de valor)
para financia-lo. Entretanto, o maior vigor do setor produtivo, por si s, nao é condicao suficiente para
se instituir tal patamar de salario minimo, haja vista que os frutos da pujanca econémica podem ser
apropriados de forma concentrada por relativamente poucos agentes econdmicos. A despeito disso,
como se depreende da tabela 1, a partir das realidades vivenciadas em diversos paises, em geral,
quanto maior o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, mais elevados séo 0s niveis de salario mini-
mo, e vice-versa.

Tabela 1 - Salario minimo anual e PIB per capita anual — 2014 — alguns paises da 0CDE
(Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico) e Brasil (em US$)

Paises Salario minimo PIB per capita

Australia 29.603 61.887
Holanda 25.627 51.590
Franca 23.012 42.732
Reino Unido 21.760 45.603
Canada 19.557 50.271
Estados Unidos 15.080 54.629
Japao 15.078 36.194
Espanha 11.987 30.262
Portuaal 9.101 22.080
Turauia 6.045 10.529
Eslovaaquia 5.604 18.416
Hunaria 5.236 13.902
Republica Tcheca 4.914 19.554
Chile 4.550 14.528
Brasil 3.552 11.384
México 1.283 10.230

Notas: 1- o valor anual do salario minimo brasileiro em ddlar levou em consideracéo 13 par-
celas mensais de R$ 724,00 (o valor do salario minimo em 2014). Para a conversdo em do-
lar, foi utilizada a taxa de cambio de R$ 2,65 por ddlar, vigente em 31/12/2014.

2 — Nesta tabela, ndo houve ajuste da paridade do poder de compra (PPP).

Fontes: OCDE, para os salarios minimos, exclusive o brasileiro. Disponivel em https://stats.oecd.org/In-
dex.aspx?DataSetCode=RMW. Acesso em 21/10/2015; e Banco Mundial, para o PIB per capita. Dis-
ponivel em http://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.PCAP.CD. Acesso em 21/10/2015.
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Elaboracéo do autor.

Nesta secdo, para a analise da forma de insercao do Brasil no sistema-mundial e seus efeitos sobre a
capacidade de geracado de renda da economia nacional, fundamentaremo-nos, sobretudo, em contri-
buicoes de Immanuel Wallerstein, Giovanni Arrighi e Fernand Braudel, expoentes tedricos associados
a abordagem do “sistema-mundial”. Em linha com o pensamento desses autores, consideramos que
a capacidade de a economia brasileira agregar maior valor no seu processo produtivo — de modo a

|H

poder financiar um salario minimo mais expressivo — tem de ser analisada ndo apenas observando-se
a realidade nacional isoladamente, mas também deve levar em conta a forma com que o pais se inse-
re no sistema-mundial, no seu relacionamento com as demais nagdes. Afinal, a economia brasileira é
profundamente influenciada por tal sistema. Por exemplo: i) o Brasil se especializou na producao de
determinados bens e servicos devido ao papel que assumiu na divisdo internacional do trabalho; ii) o
pais compete com outras economias num contexto de globalizagdo, de maneira que o sucesso brasi-
leiro na competicdo econdbmica também depende do desempenho de seus concorrentes; iii) as em-
presas transnacionais tém profunda influéncia na economia nacional, sendo que as principais acoes
dessas entidades sdo decididas alhures®, segundo os interesses de seus proprietarios (acionistas),
0S quais, muitas vezes, ndo coincidem com os interesses da populacéo brasileira®; iv) via de regra, o
Brasil busca atrair o capital financeiro internacional, sujeitando-se aos ditames da “financeirizagéo”
da economia; v) o pais esta atado as regras que pactuou nos organismos internacionais etc. Ou seja,
entendemos que o Brasil deve ser observado como parte de um todo, e ndo como uma sociedade
isolada, com uma histéria paralela a do sistema-mundial. Conforme a abordagem de Wallerstein
(1979), o sistema-mundial moderno é formado por uma economia-mundo capitalista baseada em
uma so6 divisdo do trabalho, que perpassa multiplas culturas e jurisdicdes politicas. Segundo esse
autor, a estrutura do sistema-mundial moderno esta assentada nas relacbes econdmicas entre trés
grupos de paises: centro, periferia e semiperiferia. Os paises centrais sao caracterizados pela espe-
cializacéo em atividades econdbmicas monopolistas®, que geram altos rendimentos; ja os periféricos
sao especializados em atividades sujeitas a ampla concorréncia, 0 que proporciona baixos rendimen-
tos; por fim, a semiperiferia é caracterizada pela especializacao tanto em atividades monopolistas
guanto naquelas passiveis de alta concorréncia. Nesse sistema, Wallerstein situa o Brasil na zona
semiperiférica. Desse modo, nas relacdes de troca entre, de um lado, os paises centrais, e, de outro,
0s periféricos e semiperiféricos, os primeiros se apropriam de uma parcela desproporcional (mais
vantajosa) dos beneficios da divisao internacional do trabalho, configurando uma situacéo de troca
desigual. Os paises centrais, em regra, exportam bens e servicos que incorporam forca de trabalho

3 Consoante Belloni e Wainer (2014, p. 93), a respeito das empresas transnacionais, “...en la actualidad la mayor parte
de las directivas sobre el proceso de produccién procede directamente desde la casa matriz, la cual tiene en cuenta
las necesidades globales de la compafia e incluye los procesos parciales de produccion de las restantes filiales
alrededor del planeta.”

4 Os interesses dos brasileiros podem conflitar com os dos proprietarios das empresas transnacionais de varias manei-
ras, por exemplo: quando a tecnologia utilizada emprega pouca forca de trabalho; quando os precos praticados no pais
séo de monopodlio; quando superexploram a forca de trabalho; quando danificam o meio ambiente etc.

5 Aliteratura se refere a atividades monopolistas, contudo, mais precisamente, geralmente tais atividades séo oligopolis-
tas.
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bem remunerada e importam dos periféricos e semiperiféricos bens e servicos que utilizam forca de
trabalho mal remunerada. Em suma, as recompensas sao desiguais dentro do sistema-mundial.

Para Arrighi (1997), esse diferencial de recompensas fez com que 0s paises centrais se tornassem
0 locus da acumulagdo e do poder mundiais e a periferia o locus da exploracao e da impoténcia.
Ressalta-se que o diferencial de poder entre esses grupos de paises vem de longa data. Como se
sabe, as colonias de exploracdo ja contribuiam para a acumulagao primitiva (ou originaria) de capital
nas metropoles, fomentando a revolucdo industrial nessas ultimas. Como assinalou Marx em seu
texto classico sobre a acumulacao primitiva (1968, p. 871):

O sistema colonial fez prosperar o comércio e a navegacao. (...) As coldnias asseguravam
mercado as manufaturas em expansao e, gracas ao monopdlio, uma acumulacao acelerada.
As riquezas apresadas fora da Europa pela pilhagem, escravizacdo e massacre refluiam para a
metrépole onde se transformavam em capital.

Por meio da colonizacao de exploracdo, da expansdo do imperialismo, da “troca desigual” e das re-
messas de rendas ao exterior, esse processo de acumulo de recursos ao longo do tempo — as vezes,
por séculos —, fortaleceu a posicdo dos capitais (empresas) e dos respectivos Estados nos paises
centrais, tornando-0s mais competitivos, em relacdo aos demais paises, nos segmentos da cadeia
mercantil (cadeia de valor) que proporcionam a maior geracao de renda. A esse respeito, a citacao
de Wallerstein (2001, p. 30) é esclarecedora:

Sempre que ocorreu uma “integracao vertical” de quaisquer dois elos de uma cadeia mercantil
foi possivel deslocar na direcéo do centro uma parte maior do excedente total, quando compa-
rado com o que ocorria antes. Além disso, o deslocamento de excedentes para o centro con-
centrou nele o capital, tornando disponiveis enormes quantidades de recursos para aumentar
0 grau de mecanizagao. Isso permitia que os produtores das areas centrais ganhassem novas
vantagens competitivas nos produtos existentes (...)

A concentracdo de capital nas areas centrais criou tanto a base fiscal quanto a motivagéo po-
litica para a formacao de aparatos estatais relativamente fortes, dotados de capacidade, entre
outras, de assegurar que os aparatos estatais das areas periféricas permanecessem ou se tor-
nassem mais fracos. Por isso, 0s aparatos centrais puderam pressionar os periféricos a aceitar
(e mesmo promover) em suas jurisdicdes uma maior especializacdo em tarefas inferiores da
cadeia mercantil (...).

Nesse mesmo sentido, Braudel (2009) também sustentou que a diviséo internacional do trabalho nao
¢ fruto de vocacdes que se possam considerar naturais e 6bvias, sendo, na verdade, uma heranca,
a consolidacédo de uma situacdo mais ou menos ancestral, lentamente, historicamente desenhada.
Para ele, a divisdo de trabalho de uma economia-mundo nao é um acordo concertado e reversivel a
cada momento entre parceiros iguais; estabeleceu-se progressivamente, como uma cadeia de subor-
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dinacdes que se determinam umas as outras. Para Braudel (2009, p. 39), “A troca desigual, criadora
da desigualdade do mundo, e, reciprocamente, a desigualdade do mundo, criadora obstinada da
troca, sao velhas realidades. No jogo econdmico, sempre houve cartas melhores do que outras e, as
vezes, muitas vezes, marcadas. Certas atividades ddo mais lucro do que outras...”.

Na economia-mundial capitalista, apropria-se da maior recompensa quem se especializa nas ati-
vidades mais lucrativas da cadeia de valor, isto €, as que produzem a renda de monopdlio. Neste
processo de disputa pelas rendas de monopdlio, além da vantagem possuida pelos grandes capitais
privados vis-a-vis 0S pequenos capitais, é decisivo 0 apoio dos Estados-nacionais aos respectivos
setores privados. Segundo Wallerstein (2004), na verdade, situactes de monopodlios perfeitos sao
muito dificeis de serem criadas, mas as de quase-monopodlio, nem tanto. Conforme esse autor, para
se instituir uma situagcaéo de quase-monopdlio, acima de tudo, necessita-se do apoio de um Estado
forte. Varias seriam as maneiras de o Estado apoiar a criacdo de situagdes de quase-monopolio. Para
Wallerstein (2004), uma das principais formas seria mediante o sistema de patentes, o qual reserva
os direitos relativos a uma invencéo tecnoldgica por um numero especifico de anos. Essa seria a
principal explicagéo de os “novos” produtos serem mais caros para 0s consumidores e mais lucra-
tivos para os produtores. Consoante esse autor, apesar de as patentes serem violadas e, em algum
momento, terem seu prazo de protecdo expirado, por algum tempo elas proporcionam situacoes de
quase-monopdlio, as quais ensejam as desejadas altas taxas de lucro, especialmente na medida em
gue muitas firmas frequentemente entram em conluio para minimizar a concorréncia por meio dos
precos. Para Wallerstein (1979, p. 61):

Within a world-economy, the state structures function as ways for particular groups to affect
and distort the functioning of the market. The stronger the state machinery, the more its ability
to distort the world market in favor of the interests it represents. Core states have stronger state
machineries than peripheral states.

Na verdade, em linha agora com a argumentacao de Arrighi (1997), existe uma relagao simbictica
entre capitais tipicos do centro do sistema-mundial e seus respectivos Estados fortes. Um apoia o ou-
tro. A acumulacao capitalista nos paises do centro, geradora de altas rendas, propicia elevadas recei-
tas orcamentarias aos Estados, tornando-os poderosos. Por sua vez, dispondo de elevados recursos,
tais Estados fortes podem apoiar seus capitais na competicdo globalizada. Por exemplo, exploram
0 poder de mercado do pais para negociar a bom termo seus acordos internacionais de comércio,
servicos, investimentos, propriedade intelectual etc, favorecendo os respectivos setores privados;
possuem mais recursos para investir na educacao publica, propiciando melhor qualificacao da forca
de trabalho; contam com mais recursos para investimentos em ciéncia, tecnologia e inovacao; e
assim por diante. Dessa maneira, 0s paises que compdem o centro do sistema-mundial atraem as
atividades econbmicas tipicas do centro, enquanto os demais paises continuam a “patinar” com as
atividades econémicas sujeitas a ampla concorréncia, que geram relativamente baixa renda, produ-
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toras, assim, de insuficientes receitas governamentais, dispondo seus Estados, comparativamente,
de parcos recursos para apoiar seus capitais.

Arrighi (1997) esclarece como se dé&, em nivel global, a fragmentacao geografica do processo produ-
tivo, ou melhor, da cadeia de valor, nos seguintes termos:

A distincdo relevante se da entre atividades que envolvem tomada de decisbes estratégicas,
controle e administragcéo, pesquisa e desenvolvimento, por um lado, e atividades de pura
execucdo por outro. Com as corporacdes transnacionais, as atividades nas diferentes locali-
dades nacionais sdo partes de processos integrados. (...) A zona do nucleo orgéanico® tende a
se tornar o locus das atividades “cerebrais” do capital corporativo, e a zona periférica tende a
se tornar o locus das atividades de “musculos e nervos”, enquanto que a zona semiperiférica
tende a se caracterizar por uma combinacdo mais ou menos igual de atividades “cerebrais” e
de “musculos e nervos”. (ARRIGHI, 1997, 187).

Assim, para que 0s paises periféricos e semiperiféricos incrementem a sua geracao de renda, seria
preciso ampliar a especializacdo em atividades “cerebrais”, visto serem essas atividades as mais
valorizadas na sociedade do conhecimento. Entretanto, as “barreiras a entrada” para o desenvolvi-
mento de atividades “cerebrais” sdo elevadas, tais como: muito conhecimento ja esta patenteado;
sd0 vultosos os recursos exigidos para o desempenho de atividades “de ponta” em pesquisa e desen-
volvimento; as empresas transnacionais concentram suas atividades de desenvolvimento tecnologico
nos paises centrais, entre outras barreiras. Dessa forma, torna-se mais dificil para os paises periféri-
cos e semiperiféricos se especializarem nesse tipo de atividade.

No tocante as empresas transnacionais (ETNs) e a concentracdo de seus investimentos em pesquisa
e desenvolvimento nos paises centrais, segundo Cassiolato (2013), esses capitais:

...dominam a producé&o global de tecnologia e sao responsaveis pela grande maioria dos gastos
privados em pesquisa e desenvolvimento (P&D). De acordo com informactes do EUROSTAT
da Unido Europeia, as maiores 1.500 ETN foram responsaveis por aproximadamente 90% dos
gastos globais em P&D em 2012 (European Union, 2013). Suas atividades tecnologicas estao
fortemente concentradas nos paises-sede. Por exemplo, 0s gastos em P&D das subsidiarias
das ETN norte-americanas correspondiam, em 2007, a apenas 17% daquelas das matrizes;
a maior parte destes gastos das subsidiarias eram realizados em outras nagoes desenvolvidas
(UNCTAD, 2008 apud CASSIOLATO, 2013, p. 366).

Esta concentracdo do desenvolvimento tecnologico nos paises centrais esta relacionada com a cons-
tatacao de Arrighi (1997) da grande dificuldade dos paises periféricos se tornarem semiperiféricos
e de os semiperiféricos ascenderem ao nucleo central do sistema-mundial. Segundo Arrighi (1997),

6  Sinbnimo para zona do nucleo central do sistema-mundial. Nota de esclarecimento de nossa autoria.
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tomando como marcos 0s anos de 1938 e 1983, de um total de 93 paises analisados, apenas trés
passaram da zona semiperiférica para a zona do nucleo central (Japao, Italia e Libia’) e apenas um
ascendeu da periferia a semiperiferia (Coreia do Sul®). Ademais, sobre alguns desses casos de su-
Cesso, esse autor ainda salientou os grandes incentivos concedidos pelos Estados Unidos ao Japéo e
a Coreia do Sul — como, por exemplo, 0 acesso privilegiado ao mercado norte-americano —, que favo-
receram os respectivos processos de desenvolvimento, em decorréncia de motivacdes geopoliticas,
atinentes a politica de contencao do avanco do socialismo no pés Segunda Grande Guerra. Dessa
maneira, Arrighi (1997) contesta as doutrinas pro-capitalistas propaladoras de que o pequeno grupo
de nacbes que estabelece o padréo de riqgueza da economia mundial seria um “clube aberto”, pronto
a admitir as nac0es que provem o seu valor mediante politicas e esforcos adequados de desenvolvi-
mento. Segundo esse autor, esta crenca — equivocada — foi reforgada por alguns “casos notaveis” de
mobilidade ascendente na hierarquia da riqueza mundial, que por serem tao poucos, mereceriam a
designacéo de milagres econémicos.

Braudel (2009) é outro autor a destacar o blogueio imposto pela ordem econémica mundial ao de-
senvolvimento dos paises do Terceiro Mundo. Nas palavras do referido autor:

Mas, no mercado nacional, as condi¢des endogenas do crescimento ndo sdo as Unicas em
jogo. No presente, o que blogueia o desenvolvimento dos paises que chegaram tarde é tam-
bém a economia internacional, tal como existe e como divide e distribui autoritariamente as
tarefas, verdades em que esta obra tem insistido muito. (...) Assim, tudo joga contra eles,
inclusive as novas técnicas que utilizam sob licenca e que nem sempre correspondem as
necessidades de suas sociedades; inclusive os capitais de empréstimos feitos fora; inclusive
0s transportes maritimos que eles ndo controlam; inclusive suas matérias-primas excedentes
que as vezes 0s colocam a mercé do comprador. (...) Para progredir, o Terceiro Mundo precisa
romper, de uma maneira ou de outra, a ordem atual do mundo. (BRAUDEL, 2009, p. 503)

Uma vez abordadas contribuicdes tecdricas sobre a distribuicdo das atividades econdbmicas entre 0s
paises dentro do sistema-mundial, distribuicdo essa que impacta no potencial de geracao de renda
nas respectivas economias nacionais, para se analisar empiricamente como o Brasil esta situado em
termos de especializacdo em atividades que agregam alto ou baixo valor, um primeiro indicativo € o
seu padrdo de comércio de bens com o “resto do mundo”, cujas informacoes podem ser verificadas
mediante o perfil da balanca comercial do pais. Tomando como base 0 ano de 2014, observa-se, de
acordo com a tabela 2, que as exportacdes brasileiras somaram US$ 225,1 bilhdes e as importacoes

7 Aascensao da Libia ao nucleo central do sistema-mundial foi muito questionada, todavia, a explicagao para tal classi-
ficagdo se deve a elevagao da renda per capita que resultaria da exploragéo de seu petroleo.

8 0 estudo de Arrighi considerou 1983 como o fim do periodo de analise. Nessa época, a Coreia do Sul ainda era clas-
sificada como semiperiferia. Atualmente, preferimos inclui-la entre os paises centrais, devido ao vulto de sua renda per
capita, superior a US$ 30.000 em 2013 (ajustada pela paridade do poder de compra), e também devido ao padréo de
seu intercambio comercial com o Brasil, onde figura como grande exportadora de produtos manufaturados e importa-
dora de produtos bésicos.
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US$ 229,1 bilhdes®. Quanto as exportacdes, a maior fracdo era ocupada pelos produtos bésicos
(48,7%). Ao contréario, entre as importacdes, 0 maior peso era, de longe, relativo aos produtos ma-
nufaturados (82,8%).

Tabela 2 - Exportacdes e importacoes brasileiras, por fator agregado - 2014

Produto por fator agregado I?xpj)rta(;oes I.mp~ortagoes
uUss bllhoesl % uUss bllhoesl %
Produtos basicos 109,6 48,7% 31,6 13,8%
Produtos semimanufaturados 29,1 12,9% 7,8 3,4%
Produtos manufaturados 80,2 35,6% 189,7 82,8%
Operacdes especiais 6,2 2,8% - -
Total 225,1 100,0% 229,1 100,0%

Fonte: MDIC/SECEX. Elaboragéo do autor.

Observando-se os 15 principais produtos das pautas de exportacao e importacéo brasileiras em
2014 em ordem de valor (US$), constata-se o expressivo peso das commodities (matérias primas e
alimentos) nas vendas do pais, ao passo que a pauta de importaces era mais intensiva em contetido
tecnoldgico. No tocante a pauta de exportacdes, entre os 10 principais produtos vendidos em 2014,
nenhum era manufaturado. O produto manufaturado de maior peso na pauta de exportacéo figurou
na décima-primeira posicao entre os produtos mais importantes. Por outro lado, entre os 15 itens de
importacéo mais relevantes, a maioria era de manufaturados, como 6leos combustiveis, automoveis,
partes e pecas para veiculos, medicamentos, naftas, circuitos integrados e microconjuntos eletroni-
cos, inseticidas, formicidas, herbicidas e semelhantes, entre outros (ver tabela 3).

Tabela 3 - Principais produtos das pautas de exportacao e importacao brasileiras,
em ordem decrescente de valor (em US$ bilhdes - FOB) - 2014

Capuriayues HupUayues
valor exportado valor importad
Produtos (US$ bilhses) Produtos (Us$ bilhaes)
Minérios de ferro e seus 25,8|1. Oleos brutos de petréleo 15
»ncentrados
Soja mesmo triturada 23,3|2. Oleos combustiveis (Diesel, fuel-oil 9
etc)
Oleos brutos de petréleo 16,4(3. Automoveis de passageiros 7
Aclcar de cana em bruto 7,5|4. Partes e pecgas para veiculos 7
automoveis e tratores
Farelo e residuos da extragdo de dleo 7,0|5. Medicamentos para medicina 6
2 soja humana e veterinaria
Carne de frango 6,9(6. Naftas 5
Café cru em grao 6,0|7. Circuitos integrados e 4
microconjuntos eletrénicos
Carne bovina 5,8|8. Gas natural 3
Celulose 5,3|9. Inseticidas, formicidas, herbicidas e 3
semelhantes
). Milho em grdos 3,9(10. Circuitos impressos e outras partes 3
para aparelhos de telefonia
L. Avides 3,4|11. Partes de aparelhos transmissores 3
ou receptores
2. Oleos combustiveis (Diesel, fuel-oil 3,4|12. Gas natural liquefeito 3
tc)
3. Automoveis de passageiros 3,2|13. Compostos heterociclicos, seus 3
sais e sulfonamidas
1. Produtos semimanufaturados de 3,2|14. Veiculos de carga 3
rro ou ago
5. Couros e peles 2,9|15. Instrumentos e aparelhos de 3

Fonte: MDIC / SECEX. Elaboragéao do autor.

9  Todos os dados referentes a balanca comercial brasileira foram obtidos do sitio do Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior (MDIC). Disponivel em: http://www.desenvolvimento.gov.br.
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Na realidade, tendo em vista que as exportacdes tém um peso relativamente pequeno na composicao
do PIB brasileiro (cerca de 11,5% em 201419), a especializacdo das exportacdes do pais em recur-
so0s naturais talvez ndo fosse um problema, do ponto de vista econdmico, se houvesse, na economia
nacional como um todo, uma estrutura produtiva diversificada com elevada participacdo de setores
intensivos em tecnologia na matriz industrial. Porém, como sera visto adiante, a proporcéao desses
setores intensivos em tecnologia ndo é predominante na economia brasileira, diferentemente do
que ocorre com outros paises com expressivas exportacdes de recursos naturais que conseguiram
ingressar no clube das nacdes mais ricas, tais como Australia, Noruega e Canada (FERRAZ, 2008).

Quando se observa o intercambio comercial com 0s seis paises centrais de maior peso na corrente de
comércio!! do Brasil em 2014, constata-se a intensificacao da concentracéo da pauta de exportacao
brasileira em produtos basicos e a de importacdo em bens manufaturados (ver tabela 4). De certo
modo, até que o Brasil conseguiu maior participacao dos manufaturados nas exportacoes para os Es-
tados Unidos (53,8%) e, em menor medida, para os Paises Baixos (42,4%). Por outro lado, verifica-
-se que entre as importacdes brasileiras advindas dos seis paises centrais analisados, em nenhum
dos casos a fracao dos manufaturados foi inferior a 90%. No caso da corrente de comércio com a
Coreia do Sul, 99,6% das importacdes do Brasil foram de produtos manufaturados, ao passo que as
exportacdes desses produtos para aquele pais alcancaram apenas 15,0%. Um olhar sobre a corrente
de comércio de bens manufaturados entre o Brasil e esses seis paises fornece fortes indicativos de
estar ocorrendo a troca desigual nesse intercambio comercial.

Tabela 4 - Intercambio comercial entre o Brasil e os seis paises centrais de maior peso na corrente
de comércio brasileira, por fator agregado — 2014 (FOB)

EXPORTACOES BRASILEIRAS

- = Basicos Semimanufaturados Manufaturados total
Exportagdes brasileiras
para estes paises A A A L
USS milhdes % USS milhdes % USS milhdes % USS milhdes %

Estados Unidos 6.370,3 25,1 5.361,0 21,1 13.667,0 53,8 25.398,3 100,0
Alemanha 4.152,4 62,7 567,5 8,6 1.900,7 28,7 6.620,6 100,0
Paises Baixos (Holanda) 5.625,4 43,2 1.880,3 14,4 5.526,6 42,4 13.032,3 100,0
Japdo 4.709,2 70,2 1.118,5 16,7 882,1 13,1 6.709,8 100,0
Coreia do Sul 2.900,1 75,7 356,3 9,3 573,6 15,0 3.830,0 100,0
Italia 2.007,7 50,6 1.283,4 32,4 675,9 17,0 3.967,0 100,0

IMPORTAGCOES BRASILEIRAS

- P Basicos Semimanufaturados Manufaturados total
Importagdes brasileiras
destes paises _— _— _ —
USS milhdes % USS milhdes % USS milhdes % USS milhdes %

Estados Unidos 2.016,2 5,8 473,8 1,4 32.519,1 92,9 35.009,1 100,0
Alemanha 75,7 0,5 526,6 3,8 13.235,6 95,6 13.837,9 100,0
Paises Baixos (Holanda) 70,5 2,2 10,3 0,3 3.087,3 97,4 3.168,1 100,0
Japao 14,1 0,2 34,1 0,6 5.853,1 99,2 5.901,3 100,0
Coreia do Sul 2,6 0,0 30,6 0,4 8.492,6 99,6 8.525,8 100,0
Italia 90,4 1,4 69,6 1,1 6.151,6 97,5 6.311,6 100,0

Nota: nédo foram consideradas as operacdes especiais.
Fonte: MDIC/SECEX. Elaboracéo do autor.

10 Informacdo obtida em “Indicadores IBGE - Contas Nacionais Trimestrais — outubro / dezembro de 2014”. Dispo-
nivel em: ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas_Nacionais/Contas_Nacionais_Trimestrais/Fasciculo_Indicadores_IBGE/pib-vol-
-val_201404caderno.pdf

11 A corrente de comércio expressa a soma das exportacdes e das importacdes do pals.
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Para finalizar a analise sobre a balanca comercial brasileira, faz-se fundamental observa-la a luz da
intensidade tecnoldgica dos produtos comercializados, a qual possui relacao direta com a agregacao
de valor e, portanto, com a geragao de renda. Tendo isso em vista, a tabela 5 apresenta a balanca
comercial do pais por essa perspectiva. De pronto, percebe-se a maior participacao dos produtos
industriais? na pauta de importacao (85,8%) do que na de exportacdo (61,5%). Verifica-se também
que a pauta de importacdo apresenta elevada concentracao nos produtos de alta e média-alta tecno-
logia (58,6%), quando comparada com a pauta de exportacao (19,6%), mais intensiva em produtos
industriais de baixa tecnologia. Em outros termos, o Brasil troca, em grande medida, produtos de
baixa intensidade tecnoldgica por produtos intensivos em tecnologia mais avancada.

Tabela 5 - Balanca comercial brasileira dos setores industriais, por
intensidade tecnoldgica — 2014 — US$ milhdes FOB

Exportagoes Importagoes
Setores Valor Part. % Valor Part. %
Total 225.101 100,0 229.137 100,0
Produtos industriais (*) 138.423 61,5 196.709 85,8
Industria de alta e média-alta tecnologia (I1+1I) 44.107 19,6 134.287 58,6
Industria de alta tecnologia (I) 9.643 4,3 41.774 18,2
Aeronautica e aeroespacial 5.842 2,6 4.900 2.1
Farmacéutica 1.972 0,9 9.471 4.1
Material de escritério e informatica 194 0,1 3.962 1,7
Equipamentos de radio, TV e comunicagao 687 0,3 16.184 7.1
Instrumentos médicos de dtica e precisao 948 0,4 7.257 3,2
Industria de média-alta tecnologia (lIl) 34.464 15,3 92.513 40,4
Maquinas e equipamentos elétricos n. e. 3.318 1,5 9.314 4,1
Veiculos automotores, reboques e semi-reboques 11.415 51 21.099 9,2
Produtos quimicos,excl. farmacéuticos 10.087 4,5 36.046 15,7
Equipamentos para ferrovia e material de transporte n. e. 308 0,1 1.651 0,7
Maquinas e equipamentos mecanicos n. e. 9.336 4,1 24.402 10,6
Industria de média-baixa tecnologia (l1l) 37.390 16,6 43.502 19,0
Construgéo e reparagéo naval 2.167 1,0 932 0,4
Borracha e produtos plasticos 2.860 1,3 6.233 2,7
Produtos de petréleo refinado e outros combustiveis 9.624 4,3 20.326 8,9
Outros produtos minerais nao-metalicos 2.098 0,9 2.169 0,9
Produtos metalicos 20.642 9,2 13.843 6,0
Industria de baixa tecnologia (IV) 56.926 25,3 18.921 8,3
Produtos manufaturados n.e. e bens reciclados 1.534 0,7 2.346 1,0
Madeira e seus produtos, papel e celulose 9.485 4,2 2.206 1,0
Alimentos, bebidas e tabaco 40.591 18,0 6.950 3,0
Téxteis, couro e calgados 5.316 2,4 7.418 3,2
Produtos nao industriais 86.678 38,5 32.428 14,2

(*) Classificagdo extraida de: OCDE, Directorate for Science, Technology and Industry, STAN Indicators, 2003.
Fonte: MDIC / SECEX. Elaboracdo do autor.

12 Cabe esclarecer que, neste caso, a metodologia adotada para classificar os produtos como industriais ou ndo-indus-
triais seguiu a classificacdo OCDE, Directorate for Science, Technology and Industry, STAN Indicators, 2003. Tal
classificagao difere daquela por fator agregado, utilizada nas tabelas anteriores, que considera como produto industria-
lizado a soma de semimanufaturados e manufaturados.
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Passando da balanca comercial para a balanca de servicos, pode-se também identificar alguns si-
nais do tipo de especializagao do pais quanto a intensidade tecnoldgica das atividades desenvolvidas
internamente. Nessa ultima balanga, as rubricas servicos de computagéo e informacéo, royalties e
licencas; e aluguel de equipamentos refletem transacbes de servicos que envolvem elevados graus
de conhecimento e contetdo tecnoldgico. Nestas trés rubricas, o Brasil é tradicionalmente bastante
deficitario, e a situacé@o vem se deteriorando nos ultimos anos, segundo dados do Banco Central do
Brasil'3. Somente em 2014, os déficits do pafis foram de: US$ 4,4 bilhdes em servicos de computagdo
e informacdo; US$ 3,3 bilhGes em royalties e licencas; e US$ 22,7 bilhdes em aluguel de equipa-
mentos. Assim, a situacao deficitaria dessas rubricas também expressa que o Brasil tem de recorrer,
em termos liquidos, ao exterior, para obter o conhecimento e a tecnologia utilizada internamente,
deixando de produzi-la em territério nacional.

Deixando a esfera das transactes de bens e servigcos entre as nagdes e passando a abordagem do
total das estruturas produtiva e ocupacional brasileiras, IPEA (2012) constatou a preponderancia
das atividades de baixa intensidade tecnoldgica na economia nacional. O referido estudo aplicou
as contas nacionais brasileiras a metodologia elaborada pela OCDE que classifica os setores econd-
micos segundo a sua intensidade tecnolégica. Tal estudo compreendeu o periodo de 2000 a 2009.
Considerando somente 2009, quando se analisa apenas a industria de transformacédo, observa-se a
predominancia dos segmentos de baixa e média-baixa intensidade tecnoldgica, que juntos represen-
taram 62,5% de todo o valor adicionado na indUstria de transformacao brasileira, ao passo que 0s
segmentos de alta e média-alta tecnologia foram responsaveis por 37,5% (ver grafico 1). Quanto a
participacao dos segmentos no total da ocupacéao da forca de trabalho na industria da transformacao,
0s setores de baixa e média-baixa tecnologia responderam por 82,0% das ocupacdes, enquanto que
os de alta e média-alta tecnologia foram responsaveis por 17,9%. (ver grafico 2). Assim, pode-se
concluir, tanto do ponto de vista da estrutura produtiva quanto da ocupacional, que, no ambito da
indUstria de transformacéo, existia maior concentracdo nos segmentos de baixa tecnologia, propor-
cionadores de baixa renda.

13 Disponivel em http://www.bcb.gov.br/?SERIEBALPAGBPMb5. Acesso em 03/12/2015.
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Graficos 1 e 2 - Composicao do valor adicionado (1) e da ocupacao da
forca de trabalho (2) na indastria da transformacao no Brasil, segundo
a intensidade tecnoldgica - (classificacao da OCDE) - 2009

Composicao do valor adicionado (%) Composicao do total de ocupacgoes (%)
4,1

12,3 13,8

41,4 ™ baixa M baixa

m média-baixa m média-baixa
25,2 P
= média-alta = média-alta
64,0

malta malta

21,1

Fonte: IPEA (2012). Elaboragao do autor.

Ainda segundo IPEA (2012), em 2009, quadro semelhante foi verificado no setor de servicos, o
grande empregador da economia brasileira, pois o segmento de “alta tecnologia e mercado” foi
responsavel por 30,6% do valor adicionado no setor e por 12,9% do total da ocupacéo da forca de
trabalho, enquanto que o segmento “pouco intensivos” em conhecimento respondeu por 46,3% do
valor adicionado e 71,0% das ocupacdes (ver gréaficos 3 e 4).

Graficos 3 e 4 - Composicao do valor adicionado (3) e da ocupacao da forca de trabalho (4)
no setor de servicos no Brasil, segundo adaptacao da classificacao da Eurostat - 2009

Composicao do valor adicionado (%) Composicao do total de ocupacgdes (%)

M alta tecnologia e 12,9 M alta tecnologia e
mercado 1,6 mercado

m financeiros 14,5 wmfinanceiros

W outros W outros

M pouco intensivos M pouco intensivos
em conhecimento em conhecimento

12,3

Fonte: IPEA (2012). Elaboracéo do autor.

Destarte, constatou-se que, seja pela perspectiva das relacées com o setor externo, seja pelo angulo
da estrutura produtiva do pais, o Brasil esta especializado, em maior grau, nos segmentos de mais
baixa intensidade tecnoldgica, embora ndo se possa desprezar o peso dos segmentos mais intensivos
em tecnologia. Esta coexisténcia de setores caracterizados por baixa e alta intensidade tecnolégica
situa o Brasil na semiperiferia do sistema-mundial, sendo, a nosso ver, a responsavel por fazer do
Brasil um pais de “renda média”, quando comparado a situacdo das demais nacoes.

Cabe esclarecer que, a despeito de o Brasil figurar entre as maiores economias do planeta, ele tam-
bém se localiza entre as nacdes mais populosas, fazendo com que a renda per capita brasileira se
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situe, de certa forma, proxima a mediana da renda per capita de todos os paises. De acordo com o
Relatério do Desenvolvimento Humano de 2014 (PNUD, 2014), entre um total de 187 paises obser-
vados, o Brasil possuia, em 2013, a 76° maior renda per capita do mundo (US$ 14.275 anuais)**.

O grafico b apresenta um comparativo das rendas per capita de 2013 relativas a varios paises sele-
cionados. Desse grafico, em primeiro plano, salta aos olhos a abissal disparidade da renda per capita
entre os paises. No que concerne ao Brasil, se por um lado, sua renda per capita supera aquela
da maioria dos paises (76° posicéo entre 187 nacdes), por outro, ela € bem inferior a dos paises do
centro do sistema-mundial. Por exemplo, a renda per capita brasileira equivale a 27,3% da norte-
-americana; a 33,2% da alema; ou a 39,0% da francesa, e assim por diante.

Grafico 5 - Renda nacional bruta per capita de paises selecionados - 2013 - em US$ (PPP)

Noruega ) 63.909
Estados Unidos 52.308
Suécia 43.201
Alemanha 43.049
Austrélia — 41.524
Japao 36.747
Franca — 36.629
Reino Unido 35.002
Espanha 30.561
Coreia do Sul 30.345
Polénia 21.487

Hungria 21.239
Argentina 17.297
Venezuela 17.067

México I 15.854

Brasil | 14.275
Colémbia | 11.527
China 11.477
Peru 11.280

Angola
India

Haiti
Mocambique
Niger

Rep. Democ. do Congo

Nota: Rendimento Nacional Bruto per capita de 2013, ajustado a paridade do poder de compra (PPP) calculada para 2011.
Fonte: Relatério do Desenvolvimento Humano 2014 (PNUD, 2014). Elaboragao do autor.

Em sintese, no contexto atual, em razao da insercdo do pais no sistema-mundial numa posicao se-
miperiférica, a menor pujanga per capita da economia brasileira vis-a-vis a dos paises centrais torna
mais dificil para o Brasil instituir niveis elevados de salario minimo, visto que a economia brasileira,
caracterizada como geradora de “renda média”, ndo possui vigor suficiente para financiar patamares
mais vultosos, proximos aos dos paises ricos.

14 O critério adotado para a apresentacao das rendas per capita dos paises foi 0 Rendimento Nacional Bruto per capita
de 2013, ajustado a paridade do poder de compra (PPC) calculada para 2011.
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Concentracao de renda no Brasil e nivel do salario minimo

Conforme assinalaram varios autores, tais como Marini (1981), Dos Santos (1970) e Arrighi (1997),
para compensarem os maleficios acarretados pela troca desigual e pelas remessas ao exterior de
juros, lucros e outros rendimentos retirados de suas economias, fatores esses que deprimem a renda
nacional, os paises dependentes (ou periféricos e semiperiféricos) recorrem ao achatamento salarial
de grande parcela da classe trabalhadora como forma de dar prosseguimento aos respectivos pro-
cessos de acumulacado de capital. Sera visto em ndmeros ainda nesta secdo que, da “renda média”
gerada pela economia brasileira, pequena parcela dos agentes econdmicos consegue se apropriar
de uma grande fracdo, fazendo com que a parte remanescente do “bolo” seja disputada por um
grande contingente populacional, restando a estes Ultimos parcos rendimentos, que se expressam
sob a forma de baixos salarios — inclusive baixos salarios minimos —, minguadas aposentadorias,
reduzidos beneficios sociais etc. Desse modo, no caso brasileiro: 1) a economia gera uma “renda
média”; 2) uma minoria consegue obter rendimentos exorbitantes para os padrées nacionais; e 3)
a grande maioria consegue se apropriar apenas de baixos rendimentos, que se refletem em dificeis
condicoes de vida.

Corréa e Cardeal (2008, p. 70), ao estudarem o vinculo existente entre o pensamento de Francisco
de Oliveira e a Teoria Marxista da Dependéncia — onde se incluem as contribuicdes de Marini e Dos
Santos —, resumem bem como os paises dependentes reagem a troca desigual, nos seguintes termos:

A partir do momento em que a resposta dada pelas economias desfavorecidas pela troca
desigual é a superexploracdo do trabalho, ou seja, a constituicdo de uma forma de producéo
que tem como base uma maior exploracao do trabalhador e o0 desenvolvimento de sua capaci-
dade produtiva, se concretiza uma alternativa que ao invés de se contrapor a este modelo de
exploracdo das economias subdesenvolvidas acaba fortalecendo-o. Novamente, isso ocorre na
medida em que as nacdes dependentes buscam compensar a perda de recursos gerada no
comércio internacional através da ampliacdo da exploragao do trabalhador.

As estatisticas dispostas no quadro 1, referentes a 2013, déo a dimensdo do achatamento salarial
no Brasil.
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Quadro 1 - Estatisticas do rendimento mensal de todos os trabalhos para pessoas de
10 anos ou mais de idade - Brasil - 2013 (em R$ - a precos correntes de 2013)

Rendimento meédio 1647
Rendimento mediano 1000
Rendimento modal 678
Percentis 10 400
20 678
30 700
40 811
50 1000
60 1200
70 1500
80 2000
90 3000

Nota: ndo considerou as pessoas sem rendimento nem aqueles que néo declararam rendimento.
Fonte: Microdados da Pnad/IBGE — 2013.

De acordo com o quadro 1, observa-se que o salario minimo era o valor modal dos salarios (R$ 678).
Verifica-se também que a estrutura salarial brasileira em 2013 era altamente concentrada em baixos
salarios, pois, por exemplo: i) a metade dos trabalhadores recebia, no méximo, R$ 1.000; i) os traba-
lhadores brasileiros que percebiam acima de R$ 1.500 ja se localizavam entre os 30% com maiores
rendimentos; ou iii) 0s que recebiam acima de R$ 2.000 ja estavam situados entre os 20% mais
bem pagos. A renda média do trabalho (R$ 1.647), relativamente, era até elevada para os padroes
nacionais, visto estar situada no oitavo decil de renda, indicando ter sofrido forte influéncia dos altos
salarios pertencentes ao ultimo decil da distribui¢éo.

Dessa forma, constata-se que o capitalismo brasileiro se caracteriza pelo pagamento de baixos sa-
larios a “maioria” da classe trabalhadora. Como sera verificado ao final desta secao, isso propicia
a apropriacao de elevadas remuneracbes por parte de poucos agentes econdbmicos, tanto do setor
privado quanto do publico, os quais concentram grande fracéo da renda gerada no pais. Infere-se,
assim, que o capitalismo brasileiro € mais vantajoso para alguns poucos. Nesse ponto, primeiramen-
te, confere vantagens desproporcionais ao capital internacional, seja pela troca desigual ou pelas vul-
tosas remessas de rendas ao exterior'®. Além disso, também é generoso com os residentes nacionais
que conseguem se apropriar dos altos juros, lucros e salarios de trabalhadores qualificados finan-
ciados pelo “excedente” produzido a custa das baixas remuneracdes da maioria dos trabalhadores.
Estabelece-se assim uma associacao de interesses pela manutencao do status quo entre a burguesia
nacional e o capital estrangeiro e seus respectivos Estados-nacionais.

Quando falamos em burguesia nacional, temos em mente os agentes econémicos brasileiros bem
remunerados pelo sistema, onde se incluem ndo s6 os capitalistas financeiros e do setor produtivo,
mas também certos tipos de trabalhadores, dos setores privado e publico. Para Wallerstein (1979,
p. 291):

15 Somente entre 2004 e 2014 deixaram o Brasil, em termos liquidos, US$ 384,5 bilhdes a titulo de juros, lucros e divi-
dendos. Dados obtidos nas séries temporais disponibilizadas pelo Banco Central do Brasil. Disponivel em http://www.
bch.gov.br/?SERIEBALPAGBPMb5. Acesso em 03/12/2015.
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...at a certain level of expansion of income and “rights”, the “proletarian” becomes in reality a
“bourgeois”, living off the surplus value of others, and the most immediate effect of this is on
class consciousness. The twentieth-century bureaucrat/professional is a clear instance of this
qualitative shift, which is in fact sometimes visible in the life patterns of particular cohorts.

Em outro texto, Wallerstein (2001) também se debrucou sobre o carater burgués de parcela da classe
trabalhadora. Consoante lembrou esse autor, 0 processo de “racionalizacao” do capitalismo exigiu a
criacao de um estrato intermediario de trabalhadores que abrangesse os especialistas dessa raciona-
lizacdo, como administradores, técnicos, cientistas e educadores. A propria complexidade ndo sé da
tecnologia, mas do sistema social como um todo, tornaria essencial que esse estrato fosse amplo. De
acordo com o referido autor, 0s recursos usados para sustentar tais trabalhadores séo retirados do ex-
cedente global extraido por empreendedores e Estados. Neste sentido, sustenta Wallerstein (2001),
esses “gerentes” sdo parte da burguesia e sua reivindicacao de participar na partilha do excedente
ganhou forma ideoldgica precisa no conceito de capital humano.

Piketty (2014) é outro autor a ressaltar os altos rendimentos dos gerentes e outros profissionais téc-
nico-cientificos, tanto do setor publico quanto do privado. Segundo esse autor, dos dados de varios
paises analisados — entre eles os Estados Unidos, a Franca e a Inglaterra —, pode-se obter um padrao
em que no decil de maior renda da populagao exclusive o Ultimo percentil (entre os percentis 90 e
99 da distribuicao), cerca de 80% do somatorio da renda desse conjunto de pessoas era composto
por rendimentos do trabalho. Consoante Piketty (2014), esse grupo poderia ser caracterizado como
uma “sociedade de gerentes”, em vez de uma “sociedade de rentistas”. Ja entre o0 “1% mais rico”,
aumenta progressivamente a participacdo da renda do capital a medida que se avanca para as po-
sicbes mais altas da distribuicéo. Por exemplo, na Franca de 2005, a renda do capital s6 se torna
predominante (superando a renda do trabalho e o rendimento misto) entre o “0,1% mais rico”. Ou
seja, entre o conjunto pertencente ao intervalo que vai do 1% mais rico ao 0,1% mais rico, a renda
do trabalho ainda é mais relevante do que a do capital.'®* Em suma, determinados tipos de trabalha-
dores figuram entre as pessoas mais ricas da sociedade, conforme se pode depreender dos estudos
de Piketty (2014).

Assim, ao lado dos capitalistas dos setores financeiro e produtivo que conseguem se apropriar de
altos rendimentos, os detentores do capital humano mais valorizado, frequentemente, também re-
tiram o seu generoso quinhao do excedente gerado pela massa trabalhadora mal paga. No caso do
Brasil, esta massa de trabalhadores ndo consegue se apropriar de fatia satisfatéria da renda porque
a estrutura econdmica implantada no pais fez da maioria dos brasileiros uma “oferta de forca de
trabalho abundante”, portanto, uma forca de trabalho comprada a baixo preco. Os seguintes fatores
dificultam a absorcdo da massa de trabalhadores pelo setor produtivo: i) agricultura de larga escala,

16 Para este conjunto de pessoas (entre 0 99% e 0 99,9% da distribuicdo), a renda do trabalho é praticamente igual a
soma da renda do capital com o rendimento misto (Piketty, 2014).
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mecanizada e utilizadora de sementes transgénicas, com baixa demanda de forca de trabalho, confi-
gurando um quadro de “agricultura sem agricultores” (PORTO GONCALVES, 2004); ii) aparato tecno-
l6gico intensivo em capital implantado pelas empresas transnacionais (AMIN, 1976 e GUIMARAES,
2000'); iii) técnicas organizacionais e tecnologias focadas somente em aumentar a produtividade do
trabalho, que contribuem para o desemprego estrutural; e iv) taxas de juros elevadas para remunerar
a contento o capital financeiro, as quais estorvam o dinamismo do setor produtivo; entre outros. E o
resultado de todo este processo é que essa forca de trabalho abundante s6 consegue ser vendida a
baixo preco, em boa medida, para prestar algum tipo de servico as classes média e alta, como nos
casos das empregadas domésticas, babas, motoristas, jardineiros, piscineiros, porteiros, segurancas,
faxineiros, pintores, encanadores, lavadores de carros, etc.

A disputa pela “renda média” criada no pais torna-se mais acirrada quando se vive numa sociedade
consumista, quando se deseja objetos e servigos cujos valores, em média, sdo incompativeis com a
renda gerada pela economia brasileira. E o financiamento desse consumismo vivenciado pela mino-
ria mais abastada exige a apropriacdo, de maneira concentrada, de boa parcela da renda nacional,
possibilitada pelo pagamento de baixos salarios (inclusive baixo salario minimo) a maioria da classe
trabalhadora. A transcricao a seguir, de Guerreiro Ramos (2010, p. 65), conceitua o “efeito-demons-
tracdo” a que sdo submetidas as populacdes dos paises “em desenvolvimento”, expondo o processo
de seducédo dessas populacdes pela sociedade de consumo.

efeito demonstrag&o: o conjunto de aspiragbes das na¢des em desenvolvimento é, em larga

escala, moldado pelo tipo de consumo normalmente encontrado nas nacdes desenvolvidas.
Isso se deve nao so a rede de transporte e comunicac¢do, mas ainda a pressao exercida pelas
nacdes hegemonicas a procura de mercados para seus produtos. As populacdes das nacoes
periféricas estdo continuamente expostas a influéncia do padréo de vida vigente nas nacoes
desenvolvidas e procuram alcanga-lo também. Esse fato esta na raiz de uma das principais
caracteristicas das nacdes novas: o desequilibrio entre as aspiracdes do povo e a capacidade
do sistema produtivo de satisfazé-las, tanto em termos quantitativos quanto qualitativos.

Pelo exposto até aqui, defendemos a existéncia de um forte vinculo entre riqueza e pobreza na so-
ciedade brasileira. Esta também ¢ a posicdo de Cattani (2007). Este autor sustenta a existéncia de
uma dimensao relacional entre riqueza e pobreza, de maneira que a pobreza de um grupo popula-
cional estéa relacionada com a concentracdo da riqueza no outro polo. De acordo com esse autor, “O
polo pobreza ndo se constitui de forma auténoma, autorreferente, desvinculado das estruturas, das
hierarquias que produzem e reproduzem a desigualdade. O polo riqueza deve revelar as conexoes
que existem entre situacdes tdo assimétricas” (CATTANI, 2007, p. 222). Este autor critica os varios

17 Ao discorrer sobre a relagéo entre capital estrangeiro e mao-de-obra, segundo Guimaraes (2000, p. 148), “No pro-
cesso recente de modernizagao periférica, o aumento da capacidade instalada ou a modernizacgao de instalagdes exis-
tentes tém assim correspondido a diminuicao do numero de empregos para igual ou maior volume de producao, com
a consequente maior remuneracao do capital, redugdo da massa salarial, aumento da concentragéo de renda e lenta
expansao do mercado consumidor interno”.
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estudos e programas governamentais que ignoram ou acobertam a relacdo entre concentracédo de
renda e pobreza. “A pobreza é considerada um problema, enquanto a riqueza concentrada parece
nao ter importancia” (BOURDIGNON, 2005, apud CATTANI, 2007, p. 221). Dito isso, vejamos agora
algumas estatisticas sobre a concentracao de renda no Brasil.

O gréfico 6 expressa a ja notoria elevada concentracdo da renda no palis. Por exemplo, em 2013,
considerando o rendimento de todas as fontes, o conjunto referente ao “1% mais rico da populacao”
(renda mensal domiciliar per capita superior a R$ 6.800) dispds de mais renda para viver do que o
conjunto dos “40% mais pobres”. Do mesmo modo, o conjunto dos 5% mais ricos (renda mensal
domiciliar per capita superior a R$ 2.900) se apropriou de muito mais recursos para viver do que o
dos 50% mais pobres. Essa excessiva concentracédo fez com que o conjunto dos 80% de brasileiros
com menores rendimentos tivesse de disputar os 43,4% remanescentes da renda nacional. Entre
2004 e 2013 houve até melhora na distribuicdo da renda, mas a desigualdade ainda € gritante.

Grafico 6 - Parcela da renda apropriada pelos percentis — Brasil — 2004/2013

60,5%

56,6%

12,6% 14 59
, 11,4%

1% mais 5% mais 10% mais 20% mais 50% mais 40% mais
rico ricos ricos ricos pobres pobres

= 2004 m 2013

Nota: para a geracéo dos percentis, utilizamos a variavel da Pnad/IBGE rendimento mensal domiciliar per capita (v4742).
Consideramos todas as fontes de renda. Excluimos as pessoas que néo informaram a renda e aquelas com renda igual a zero.

Fonte: Microdados das Pnads / IBGE. Elaboracéo do autor.

A extrema concentracdo de renda no pais também pode ser constatada a partir da compa-
racdo das rendas mensais domiciliares per capita médias de cada decil. De acordo com o gréfico 7,
enquanto essa renda média atingiu, em 2013, R$ 3.905 para o decil mais rico, no que se refere ao
decil mais pobre ela alcancou miseros R$ 113. Assim, verifica-se que a renda per capita média do
decil mais elevado era 34,7 vezes superior aguela do decil mais pobre. Dessa maneira, considerando
a renda como um indicador aproximado das condic®es de vida, em média, as pessoas pertencentes
ao decil mais rico dispunham de quase 35 vezes mais meios de vida do que as pertencentes ao mais
pobre.
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Grafico 7 - Renda mensal domiciliar per capita média por decil de renda — Brasil - 2013

3905

Nota: para a geragéo dos decis, utilizamos a variavel da Pnad/IBGE rendimento mensal domiciliar per capita (v4742). Con-
sideramos todas as fontes de renda. Excluimos as pessoas que nao informaram a renda e aquelas com renda igual a zero.

Fonte: Microdados da Pnad / IBGE - 2013. Elaboracdo do autor.

No que concerne apenas a distribuicdo da renda do trabalho, os resultados podem surpreender
0s menos familiarizados com a estrutura distributiva da renda no pais: a concentracéo da renda do
trabalho é quase tao elevada quanto a relativa a renda de todas as fontes. Por exemplo, em 2013, de
acordo com o gréfico 8, a renda média do trabalho do decil mais bem remunerado foi de R$ 6.915,
ao passo que para o decil mais mal remunerado foi de apenas R$ 246 (equivalente a 36% do valor
do salario minimo). Assim, no seio da classe trabalhadora, em média, o trabalho desenvolvido pelas
pessoas do decil mais bem remunerado teve valor “28 vezes” superior ao do trabalho desempenhado
pelos pertencentes ao decil mais mal remunerado, demonstrando a tamanha desigualdade na distri-
buicao da renda do trabalho.

Grafico 8 - Renda mensal média de todos os trabalhos para pessoas
de 10 anos ou mais de idade, por decil - Brasil - 2013

6915

Nota: excluimos as pessoas que ndo informaram a renda e aquelas com renda igual a zero.
Fonte: Microdados da Pnad / IBGE - 2013. Elaboracéo do autor.

Entre as ocupacbes com maiores rendimentos do trabalho, destacam-se categorias do servico pu-
blico (em especial da area juridica), dirigentes de empresas e os trabalhadores técnico-cientificos.
A tabela 7 elenca os 25 tipos de ocupacao com as maiores rendas médias do trabalho em 2013, de
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um total de quase 500 tipos de ocupacao previstos na Classificacdo Brasileira de Ocupacoes (CBO)
que tiveram suas rendas do trabalho disponibilizadas na Pnad/IBGE. Lideraram o “ranking” juizes e
desembargadores, sendo seguidos no topo por outros trabalhadores das carreiras juridicas. A seguir
vieram as ocupacdes de dirigentes nos setores publico (inclusive na area militar) e privado, varias
modalidades de engenheiros, médicos e outros profissionais qualificados. Dos numeros da tabela 7,
constata-se ainda, por exemplo, que a renda de juizes e desembargadores era 18 vezes maior que a
renda do trabalho mediana no pais (R$ 1.000); a de promotores e defensores publicos, mais de 13
vezes superior a mediana, etc.

Tabela 7 - As 25 ocupacdes com as maiores rendas médias do trabalho - Brasil - 2013
(R$ a precos correntes de 2013)

Ranking Ocupacgdes Cddigo CBO Renda média
mensal (RS)

1 Juizes e desembargadores 2421 18.040
2 Promotores, defensores publicos e afins 2422 13.019
3 Procuradores de empresas e autarquias 2412 12.738
4 Engenheiros de minas 2147 12.694
5 Dirigentes gerais das administragdes publicas 1112 12.360
6 Diretores gerais de empresas (exceto setor publico) 1210 11.974
7 Pilotos de aviagdo comercial, navegadores, mecanicos de voo e afins 3411 11.303
8 Médicos 2231 11.084
9 Coronéis, tenentes-coronéis e majores de bombeiro militar 501 11.000
10 Coronéis, tenentes-coronéis e majores da policia militar 401 10.929
11 Profissionais da matematica (atudrio, pesquisador operacional etc) 2111 10.192
12 Profissionais da navegagdo aérea 2153 9.470
13 Delegados de policia 2423 9.273
14 Dirigentes de produgdo e operagdes da administracdo publica 1122 9.110
15 Diretores de area de apoio (exceto setor publico) 1230 8.583
16 Atletas profissionais 3772 8.346
17 Capitdes do corpo de bombeiros 502 8.029
18 Engenheiros de materiais 2140 7.986
19 Filésofos e cientistas politicos 2514 7.494
20 Engenheiros eletroeletrénicos e afins 2143 7.458
21 Engenheiros civis e afins 2142 7.386
22 Profissionais da bioengenharia, biotecnologia e engenharia genética 2011 6.791
23 Engenheiros mecanicos 2144 6.604
24 Engenheiros quimicos 2145 6.547
25 Tenente do corpo de bombeiros 503 6.387

Nota: excluimos as pessoas que ndo informaram a renda e aquelas com renda igual a zero. Utilizamos a variavel “Ren-
dimento mensal de todos os trabalhos para pessoas de 10 anos ou mais de idade” (v4719) da Pnad/IBGE.

Fonte: Microdados da Pnad / IBGE - 2013. Elaborac&o do autor.

Desse modo, considerando todas as fontes de renda, observa-se que, devido a apropriacdo concen-
trada dos rendimentos nos percentis mais ricos, acabam restando parcos recursos para serem desti-
nados aos mais pobres. Esta reduzida fragdo constitui a parcela disponivel para financiar os salarios
da massa de trabalhadores mal remunerados. Essa também € a parcela que o sistema disponibiliza
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para o salario minimo. Portanto, melhorar a distribuicéo da renda no Brasil € um importante caminho
em direcao a fixacdo de um salario minimo mais expressivo. O crescimento da renda é outro cami-
nho, nao o Unico.

Consideracoes finais

No caso brasileiro, alguns obstaculos impedem a fixacdo de um nivel de salario minimo mais elevado.
Primeiro, a forma de insercao do pais no sistema-mundial, que se reflete na capacidade de geracao
de renda da economia; segundo, a extrema concentracdo de renda, ao impedir que mais recursos
sejam direcionados ao financiamento do salario minimo.

Quanto a forma de insercéo do pais no sistema-mundial, o Brasil se situa na semiperiferia desse
sistema, estando especializado tanto em atividades de alto valor quanto de baixo valor agregado,
embora, atualmente, estas ultimas sejam preponderantes. Assim, se o pais objetiva elevar substan-
cialmente seu patamar de salario minimo, uma condicdo para tanto — necessaria, mas nao suficiente
— € a especializacdo em atividades de alto valor agregado. Todavia, alterar a sua forma de insercédo no
sistema-mundial, especializando-se nas atividades geradoras de maior nivel de renda, nao é tarefa
facil, devido as forcas desse sistema que blogueiam a ascensado dos paises semiperiféricos ao centro
do sistema-mundial, entre as quais, pode-se destacar: i) na cadeia de valor dos bens produzidos
pelas empresas transnacionais, as atividades de geracao de altas rendas se concentram nos paises
centrais; ii) muito conhecimento ja esta patenteado; iii) as atividades de pesquisa e desenvolvimento
tecnoldgico demandam investimentos vultosos e exigem forca de trabalho qualificada; iv) os paises
centrais contam com aparatos estatais mais poderosos, que impdem 0s interesses de seus capitais
nas relacdes econdmicas com os demais paises; v) parte importante das rendas geradas nos paises
semiperiféricos é remetida aos paises centrais pelas rubricas de juros, lucros e dividendos, arrefecen-
do a acumulacgéo de capital nos primeiros paises.

Outro importante obstaculo a fixacdo de salario minimo mais expressivo é a extrema concentracéo
de renda que caracteriza o pais. Neste aspecto, entendemos que existe uma dimensao relacional
entre riqueza e pobreza na sociedade brasileira, que se manifesta nos seguintes termos: os estratos
privilegiados conseguem se apropriar de altas remuneracdes a titulo de juros, lucros, salarios dos
trabalhadores qualificados e outras rendas proporcionados pelo excedente produzido pela massa de
trabalhadores com baixa remuneracado. Desse modo, tais estratos concentram grande parte da renda
nacional, fazendo com que a reduzida parcela remanescente seja disputada pela massa de trabalha-
dores. Essa reduzida parcela também é a fracéo que o sistema socioecondmico brasileiro destina ao
pagamento do salario minimo. Destarte, ao lado da maior geracdo de renda, sua melhor distribuicao
¢ outro caminho para financiar a fixagao de salarios minimos mais generosos.
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Resumo A tensdo entre eficiéncia e controle é nitida nas contratacdes publicas, onde o Estado se
relaciona diretamente com o mercado, o que exige controle, e por meio da qual o Estado faz muitas
entregas a populacao, o que demanda eficiéncia. O proposito geral desta pesquisa foi investigar a
relacdo entre discursos anticorrupcao e pro-eficiéncia sobre contratagcbes com orgamento sigiloso
para tentar entender como os discursos que afirmam o primado de uma das dimensdes consideram
a outra. Foi analisada uma variedade de discursos de politicos governistas, politicos oposicionistas
e agentes de 6rgdos de controle. Os resultados mostraram que a tensado discursiva entre eficiéncia
e controle é muito ativa, embora resida em nivel bem mais sutil que o suposto inicialmente pela
pesquisa, o que revela a importancia dos detalhes para identificar posicdes em discursos abstratos.

Palavras-chave eficiéncia, controle, orcamento sigiloso, contratacdes publicas.

Abstract The tension between efficiency and control is crystal clear in public contracting process-
es, where the State is directly related to the market, which requires control, and through which the
State delivers many results, which demands efficiency. The general purpose of this research was to
investigate the relationship between anti-corruption and pro-efficiency discourses about contracts
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with confidential budget to understand how discourses that declare primacy of one dimension
consider the other. A variety of discourses from pro-government politicians, opposition politicians
and agents from control agencies has been analyzed. Results showed that the discursive tension
between efficiency and control is very active, but lies in a much subtler level as initially supposed,
which reveals the importance of details to identify positions in abstract discourses.

Keywords efficiency, control, confidential budget, public contracting.

Em contexto democratico, é raro que um governante nao sinta, de um lado, a pressao para ser efi-
ciente, e de outro, as amarras dos mecanismos de freios e contrapesos estatais. E compreensivel que
as pessoas exijam que os governantes operem o Estado com o maximo de eficiéncia, realizando as
suas funcdes com o minimo possivel de recursos. Também é esperado que as pessoas cobrem deles
uma postura republicana, sem desvios éticos e com estrita observancia da lei, dado néo apenas o
risco constante de atuacdo oportunista, corrupta, mas também em funcao de que uma sociedade
democratica tende a estabelecer complexos processos de tomada de decisdo, em que seja garantida
a potencial influéncia de todos os atores e grupos interessados.

O reconhecimento de que, na administracao publica, existe uma permanente tensao entre as dimen-
sdes de eficiéncia e controle poderia conduzir a um discurso fundado na ideia de equilibrio. Entre-
tanto, o presente trabalho evidencia que essa tensao tem sido apropriada politicamente por discursos
que parecem privilegiar demasiadamente um desses polos. De um lado, existe um forte discurso
anticorrupgdo que nao leva devidamente em conta os imperativos de eficiéncia. De outro, existe um
forte discurso pro-eficiéncia que ndo leva devidamente em conta os imperativos de controle. O pre-
sente artigo diagnostica essa polarizacéo a partir de uma andlise que investiga e compara (i) 0 modo
como os propagadores do discurso anticorrupg¢ado consideram a eficiéncia e (ii) a maneira como 0s
propagadores do discurso pro-eficiéncia consideram o controle.

Uma analise preliminar nos permitiu observar que parte significativa dessa tensédo entre eficiéncia e
controle' surge no ambiente das contratacdes publicas, tema que tem ocupado lugar de relevo na
pauta politica contemporanea, inclusive sendo um dos nucleos de duas recentes ondas de protestos
no Brasil. Nos movimentos de junho de 2013, uma das principais bandeiras era a melhoria da efici-
éncia no transporte publico, um setor que opera largamente sob a égide das contratacbes publicas,
seja de servicos de transporte, seja de obras de infraestrutura de transporte. Ja nos protestos apés as
eleicdes presidenciais de 2014, uma importante reivindicacéo era o combate a corrupcéo, com forte
inspiracao na Operacao Lava-Jato, da Policia Federal, que inclui investigacoes de artificios utilizados
durante décadas por grandes empresas para conseguir contratos com organizacoes publicas. Assim,
0 ambiente institucional das contratagbes publicas nos parece ser propicio para se estudar a relacdo
entre discursos anticorrupgéo e discursos pro-eficiéncia.

1 Eimportante esclarecer desde o inicio que neste trabalho empregaremos o termo controle em sentido amplo, abran-
gendo 0os mecanismos de freios e contrapesos estatais em geral.
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No Brasil, existe mais de um regime de contratacao publica. O mais tradicional deles é disciplinado
pela Lei n°® 8.666/1993, chamada de Lei Geral por ter sido editada pela Unido no exercicio de sua
competéncia privativa para legislar sobre “normas gerais de licitacbes e contratagéo”, nos termos da
CF, art. 22, XXVII. Essa Lei é caracterizada por Rosilho (2011) como maximalista por tentar detalhar
exaustivamente todo o processo de contratacéo e criticada por Sunfeld (2015) por ser exagerada e
distorcida, amarrando demais a Administracéao a solucdes legais prévias. Apds a promulgacao da
Lei Geral, leis especificas criaram uma nova modalidade licitatéria (o Pregéo, instituido pela Lei n°
10.520/2002) e instituiram diversos regimes paralelos de contratacdo, todos sob a justificativa de
dotar as contratacbes publicas de mais agilidade e eficiéncia. Dentre eles podem ser citados o regi-
me de Concessoes (Leis 8.987/1995 e 9.074/1995), o sistema especifico de contratos simplificados
para a Petrobras (art. 67 da Lei n° 9.748/1997 e Decreto n° 2.745/1998), as Parcerias Publico-
-Privadas — PPP (Lei n° 11.079/2004) e o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC (Lei

n° 14.462/2011), todos simultaneamente vigentes nos dias de hoje. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

As estratégias utilizadas por esses regimes particulares muitas vezes sao convergentes, o que faz com
gue eles compartilhem algumas das caracteristicas que os diferenciam do regime comum. Enquanto
a Lei Geral estabelece que somente serdo julgadas propostas de concorrentes previamente habili-
tados, os novos regimes tipicamente estabelecem uma fase de habilitacdo posterior ao julgamento
das propostas, como é o caso do Pregdo, da Concessédo e da PPP, além do RDC. As inovacdes no
Pregdo, que se tornou a modalidade preponderante de licitacéo, e a introducdo do RDC conferiram
uma amplitude muito maior ao mecanismo de registro de precos, que na Lei Geral era circunscrito
as concorréncias publicas. A contratacao integrada ja constava no regime de Concess0es, e depois
foi incorporada no RDC. O orcamento sigiloso hoje € compartilhado pelo Pregéo e pelo RDC. (Pessoa
Neto e Correia, 2015)

Dentre estes mecanismos, o0 orcamento sigiloso se mostrou um objeto de pesquisa particularmente
interessante porque foi um dos mais polémicos no ambito da formulacao do RDC, além de ter sido
objeto de constante disputa interpretativa quando ja existia no ambito do Pregdo. Trata-se de uma
inovacdo introduzida em 1997 no ambito do regime proprio de contratacao da Agéncia Nacional de
Telecomunicac®es - Anatel e posteriormente adotada em outros regimes.

A légica do orcamento sigiloso € simples: em licitacdes cujo orcamento estimado é divulgado, a infor-
macao pode ser levada em consideracdo pelos interessados ao formular as suas propostas, de modo
que € possivel que isso acabe influenciando nos valores ofertados por eles. Ja em contratacdes com
orcamento sigiloso, os licitantes ndo sabem previamente o quanto a Administracdo pretende gastar
no negocio, de modo que eles precisam formular as suas propostas sem essa informacao. O sigilo
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da estimativa orcamentéria é adotado por regras de contratacdes na Europa? e nos Estados Unidos?,
além de ser recomendado pela divisdo anti-cartéis* da OCDE?®.

A vantagem do orcamento sigiloso ainda ndo € ponto consensual na literatura brasileira. Os seus
defensores argumentam que a incerteza sobre os valores que a Administracéo pretende gastar in-
duz os participantes a oferecerem propostas melhores, mitigando riscos de conluios. Além disso,
afirmam que o desconhecimento do valor de referéncia estimula os licitantes a estudar e conhecer
melhor o objeto contratado. Argumentam ainda que o preco ofertado passa a ser de responsabilidade
exclusiva do participante, ndo podendo este alegar que foi induzido a ofertar preco inexequivel pela
Administracéo. Por fim, justificam que o orcamento estimado pela Administracao estara sempre a
disposicdo dos 6rgaos de controle e que € tornado publico ao fim da licitacdo, o que caracterizaria
na verdade um sigilo temporario do orcamento, e nao um orcamento sigiloso em si. (Pessoa Neto e
Correia, 2015)

Por outro lado, os criticos do orgcamento sigiloso alertam sobre o risco de vazamento seletivo do
orcamento, possibilitando o favorecimento de um licitante especifico. Além disso, ha a critica de
que eventuais revisdes do orcamento sigiloso durante a licitacdo podem favorecer ou prejudicar um
determinado licitante, podendo qualificar ou afastar a sua proposta. Outra critica se refere ao risco
de fracasso de licitacdes onde a estimativa de precos da Administracao seja baixa demais, 0 que nao
aconteceria se a estimativa fosse publica, dado que os valores poderiam ser questionados pelos lici-
tantes, levando a eventuais revisdes. Por fim, ha a critica de que o sigilo do orcamento fere o principio
constitucional da publicidade. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Diante de todos estes fatos interessantes, decidimos organizar a pesquisa a partir dos discursos so-
bre contratacbes com orcamento sigiloso. O surgimento deste mecanismo nas regras brasileiras de
contratacao aconteceu em trés momentos, cada um correspondente a um regime distinto. Primeira-
mente, ele surgiu em 1997 no regime proprio de contratacdes da Anatel. Depois, apareceu no ambito
do Pregéo, criado em 2000 na esfera federal e estendido em 2002 para todos 0s entes nacionais.
Por dltimo, o orcamento sigiloso surgiu em 2011 no ambito do RDC. Conforme sera detalhado mais
adiante, a pesquisa esta organizada de modo a captar discursos sobre o orcamento sigiloso nesses
trés momentos.

Para os fins desta pesquisa, 0 ambiente publico sera delimitado pelo contexto institucional das con-
tratacdes com orcamento sigiloso e o horizonte temporal sera relativo a trés momentos em que foi
discutida a sua implantagao ou ampliacdo. O angulo de analise sera o embate discursivo entre pro-
mocao da eficiéncia e combate a corrupgéo, travado por politicos governistas, politicos oposicionistas

Diretiva 2004/18 do Parlamento Europeu.
Item 36.2 do Regulamento Federal de Aquisices Publicas dos Estados Unidos.

Documento disponivel em http://www.oecd.org/daf/competition/cartels/44162082.pdf.

o b~ W N

Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico.
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e agentes de 6rgados de controle, buscando responder a seguinte pergunta: como os discursos que
afirmam o primado de uma dessas dimensées levam a outra em considera¢do?

O institucionalismo discursivo

O marco tedrico do Institucionalismo Discursivo (ID) foi escolhido para organizar esta pesquisa por
duas razdes principais. Conforme sera explicado a seguir, a teoria trata elementos institucionais e
agénticos de forma complementar, de modo que as instituicdes séo consideradas simultaneamente
como estruturas e construtos, moldando o comportamento dos agentes ao mesmo tempo em que
€ moldada por esses comportamentos. Além disso, o ID aborda instituicdes e agéncia por meio de
nogdes como ideias e discursos, categorias analiticas bastante aderentes aos propésitos da pesquisa.

O ID se relaciona com uma recente valorizacdo de processos ideacionais no ambito da Ciéncia Po-
litica, fendmeno que aconteceu a partir de perspectivas relativamente diferentes, como na virada
ideacional (Blyth, 1997), no institucionalismo discursivo (Campbell e Pedersen, 2001), no institu-
cionalismo construtivista (Hay, 2006) e no construtivismo estratégico (Jabko, 2006). Vivien Schmidt
articulou essas perspectivas em uma abordagem tedrica consideravelmente ampla, a qual chamou
de Institucionalismo Discursivo (ID). Para ela, institucionalistas discursivos sao aqueles que levam
ideias e discursos a sério em seus estudos; dinamizando os conceitos de instituicbes, agéncia, inte-
resses, regularidades e normas; o que significa desafiar as premissas basicas das trés correntes® do
neo-institucionalismo (Schmidt, 2008).

E importante notar que o desafio é tanto ontolégico (o que sdo instituicdes e como elas séo criadas,
mantidas ou alteradas) quanto epistemolégico (o0 que podemos saber sobre instituicoes e sobre o que
as faz mudar ou persistir). No ID, as instituicdes sao definidas simultaneamente como estruturas e
construtos, estruturando a agéo dos agentes ao mesmo tempo em que sao continuamente (re)consti-
tuidas pela acao deles (Schmidt, 2008). A agéncia, por sua vez, esta situada no que Schmidt chama
de habilidades ideacionais de fundo (background ideational abilities) e habilidades discursivas de
primeiro plano (foreground discursive abilities). Por meio de habilidades ideacionais, os agentes
reagem a ideias subjetivas sobre aspectos institucionais, sendo a agao estruturada a partir de ideias
prévias sobre interesses e preferéncias, sobre como interpretar regularidades histéricas, ou sobre 0s
sentidos de uma norma cultural. Por outro lado, as habilidades discursivas permitem que os agentes
pensem, falem e ajam por fora da logica das suas instituicoes, ainda que eles permanecam ligados
a elas; deliberem sobre regras institucionais, ainda que eles as sigam; e convenca outros agentes a
mudar ou manter essas instituicées. (Schmidt, 2008)

A combinacao entre habilidades ideacionais e discursivas coloca a agéncia de volta a analise insti-
tucional. As instituicbes e os agentes parecem estar conectados por ideias sobre como agir a partir

6 Institucionalismo da Escolha Racional, Institucionalismo Sociolégico e Institucionalismo Histérico (Schmidt, 2008)
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das regras, de modo que os discursos sao as forcas que movimentam e ressignificam estas ideias,
tendo o poder de alterar, portanto, as relacoes entre as instituicdes e os agentes. Segundo Schmidt
e Radaelli (2004), o ID é amplo o suficiente para abranger a maioria das abordagens que utilizam
ideias e discursos.

As abordagens mais positivistas tendem a considerar ideias como a representacdo das condicoes
materiais para a acdo coletiva, servindo, por exemplo, para refletir interesses econdbmicos ou para
configurar coalisdes politicas baseadas em interesses. Ja as abordagens mais construtivistas tendem
a conceber as ideias como constituidoras das narrativas, discursos e enquadramentos, servindo, por
exemplo, para reconstruir a compreensdo dos agentes sobre interesses e redirecionar suas acoes
dentro das instituices. Para outros, ainda, ideias refletem as identidades nacionais, valores, normas
e memorias coletivas que moldam compreensdes sobre preferéncias, regularidades e normas (Sch-
midt e Radaelli, 2004).

Ha, portanto, muitas ideias sobre ideias. O poder das ideias parece residir no fato de que, uma vez
gue uma ideia se torna dominante, ela passa a influenciar a acao dos agentes. Portanto, uma grande
questédo para pesquisadores focados em ideias é o porqué de certas ideias se tornarem as politicas,
programas e filosofias que dominam a vida social e politica, e nao outras. H4 muitas linhas de pes-
quisa buscando responder esta questao a partir dos diferentes niveis de generalidade das ideias.
Em relacao as politicas e aos programas, por exemplo, existe uma vasta literatura sobre politicas
publicas, que busca compreender quais sao os fatores determinantes na formulacdo de politicas.
Ja a identificacéo e critica as filosofias publicas tem sido o dominio de macro sociélogos; como Max
Weber, Pierre Bourdieu, Michel Foucault e Antonio Gramsci (Schmidt, 2008).

Por mais que esses estudos ajudem a identificar os fatores necessarios para o sucesso de certas
ideias, as vezes estas abordagens tratam o conjunto de ideias dominantes como dado, pré-estabele-
cido, isto &, de forma razoavelmente estruturalista. Se a analise for limitada a isso, ndo ha como en-
tender os processos pelos quais tais ideias sairam da cabeca de alguém para o “papel”, e do “papel”
para a realidade. (Schmidt, 2008)

Considerando que a habilidade ideacional dos agentes ajuda a explicar certos comportamentos a
partir de ideias sobre interesses, regularidades ou normas, o ID busca integrar esses elementos e
explicar como tais ideias podem ser formadas ou alteradas, o que levanta a questdo da habilidade
discursiva dos agentes.

O conceito de discurso é mais versatil e abrangente que o conceito de ideia. Ao usar o termo dis-
curso, podemos simultaneamente indicar as ideias representadas no discurso (que podem conter
diferentes formas e conteldos) e os processos interativos pelos quais as ideias sdo transmitidas (que
podem envolver diferentes agentes em diferentes esferas) (Schmidt, 2008). Discursos sdo definidos
tanto em termos de seu conteddo quanto em relacdo aos seus processos interativos. A dimenséao
representativa se refere as ideias nele representadas, ou seja, o que € transmitido. Ja a dimensao
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interativa trata de como ele é veiculado, ou seja, por quem, para quem, quando, por que, onde e
como as ideias sao transmitidas. (Schmidt, 2008)

Enguanto representacado, o discurso articula diferentes niveis de ideias (politicas, programas e fi-
losofias) com diferentes tipos de conteldo (ideias cognitivas e normativas) e em formas variadas
(narrativas, enquadramentos, memorias coletivas, historias, cenarios, imagens, dentre muitas outras
possibilidades) (Schmidt, 2008). Ja enquanto processo interativo, o discurso coloca estas ideias em
movimento, direcionando diferentes combinacdes de forma e contetido para pessoas diferentes, em
momentos diferentes por razdes diferentes, o que ajuda a explicar o porqué de certas ideias vence-
rem e outras falharem (Schmidt, 2008). Conforme ja foi mencionado, esta pesquisa enfatizara estas
duas dimensoes discursivas: o conjunto de ideias embutidas em discursos e 0s processos interativos
pelos quais os discursos foram veiculados.

Procedimentos de pesquisa

Dois recortes béasicos orientaram a busca pelo material de pesquisa. O primeiro deles se refere aos
trés momentos em que o orcamento sigiloso foi inserido nas regras brasileiras de contratacdo publi-
ca. Esses momentos sdo: a introducdo do orcamento sigiloso no ambito da Anatel, nos anos 1990,
depois, no ambito do Pregao, no inicio dos anos 2000, e, por ultimo, no ambito do RDC, ja na década
de 2010. O segundo recorte se refere aos grupos de agentes cujos discursos sdo analisados pela pes-
quisa: politicos governistas, politicos oposicionistas e agentes de 6rgaos de controle. A combinacao
dos trés momentos com 0s trés grupos de agentes resultaria em uma matriz de ordem 3x3, com nove
lacunas a serem preenchidas com o discurso de cada grupo referente a cada momento em que 0
orcamento sigiloso apareceu nas regras.

Esta busca inicial revelou dois achados relevantes. O primeiro deles € que nem sempre o0 orcamento
sigiloso foi tema especifico de discussdo entre esses agentes. No momento Anatel, houve intensa
interacéo discursiva sobre as mudancas institucionais, mas ninguém discutiu abertamente sobre o
orcamento sigiloso. No momento Pregdo, pelo menos os agentes de érgdos de controle ja trataram
especificamente sobre o0 assunto. Ja no momento RDC, o orgamento sigiloso foi discutido pelos trés
grupos de agentes. O outro achado é que os padrdes de interacéo discursiva encontrados em cada
momento s&o diferentes. No momento Anatel e no momento RDC, houve intenso debate no Supre-
mo Tribunal Federal (STF). J& no momento Pregado, o debate foi mais forte no Tribunal de Contas da
Unigo (TCU).

Essa auséncia de debate constitui um siléncio argumentativo relevante, de tal forma que essa ausén-
cia se tornou um dos fendmenos a serem investigados pela pesquisa. 1sso significa que a matriz de
discursos que cruza os trés momentos com os trés grupos de agentes (Tabela O1) é assimétrica em
relacé@o a esses dois fatores. Ou seja, sera admitido que as interacdes entre determinados grupos em
um momento se dao de forma estritamente diferente das interacdes entre 0s mesmos grupos em ou-
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tro momento. Além disso, serd admitido que alguns discursos tratem especificamente do orcamento
sigiloso, outros ndo, embora todos tratem de mudancas institucionais relacionadas ao orgcamento
sigiloso.

Tabela 01 - Esquema do material de pesquisa utilizado

Momento Politicos governistas Politicos oposicionistas Orgaos de controle

- Votos do acérdao da ADI n°

Momento Anatel | - Exposi¢do de Motivos n° 231/1996 1.668

- Peticdo inicial da ADI n° 1.668

(A partir de 1997) do MC
Acordédos TCU - Plendrio
- n° 2542004
- n°201/2006
Momento Pregdo | - Exposicdo de Motivos n°93/2000 | - Propostas de emenda parlamen- - n° 664/2006
(A partir de 2000) do MPOG tar a MPV do Pregéo - n° 1.925/2006

- n° 410/2006
- n° 1.405/2006
- n° 114/2007

Acorddos TCU - Plenario

- Parecer n° 2.903/2011 da SAJ/CC

Momento RDC L - n°3.011/2012
(A partir de 2011) - Prestagio de Informacdes n - Peticdo inicial da ADI n° 4.645 -_nHOBé?E)%%%%z

113/2011 da AGU

Elaboracéo propria.

No momento Anatel, o orcamento sigiloso surgiu com a Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT). Nes-
te momento analisaremos trés discursos. O primeiro se refere ao discurso dos politicos governistas
para justificar a LGT extraido da Exposicdo de Motivos n° 231/1996 do Ministério das Comunicagdes
(MC). O segundo discurso trata das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar
a LGT no STF, extraido da peticdo inicial da Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.668. Por
fim, o terceiro discurso trata de resposta dos ministros do STF ao pedido dos politicos oposicionistas,
extraido dos votos do acérdao da ADI n° 1.668.

No momento Pregéo, o orcamento sigiloso apareceu ja na primeira Medida Proviséria a tramitar so-
bre 0 assunto, tendo prevalecido até a conversdo em lei. Neste momento também serdo examinados
trés discursos. O primeiro deles se refere ao discurso dos politicos governistas para defender a nova
modalidade de licitacao, extraido da Exposicao de Motivos n® 93/2000, do Ministério do Planejamen-
to, Orcamento e Gestdo (MPOG). Para captar a reacao dos politicos oposicionistas, analisaremos as
propostas de emenda que a matéria recebeu. Por fim, o discurso do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) sobre o orcamento sigiloso no ambito do Pregéo sera analisado a partir de acérdaos referentes
aos quatro casos concretos onde o uso do orgcamento sigiloso foi questionado.

Finalmente, no momento RDC o orgamento sigiloso surgiu na aprovacao da lei do novo regime. O
primeiro discurso tratara das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar o RDC,
extraido da peticao inicial da ADI n° 4.645. O segundo discurso se refere as ideias empregadas por
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politicos governistas para defender as inovagbes do RDC, extraido do Parecer n°® 2.903/2011 da Sub-
chefia de Assuntos Juridicos (SAJ) da Casa Civil (CC) e da Prestagao de Informagdes n° 113/2011
da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Por fim, as ideias do TCU sobre questdes praticas direcionadas
ao orcamento sigiloso serao captadas a partir de trechos de acérddos onde o Tribunal se manifesta
sobre 0 assunto.

Os discursos

O or¢amento sigiloso restrito a Anatel a partir de 1997

Na segunda metade da década de 1990 o governo promoveu uma reforma no setor de telecomuni-
cacoes cuja logica geral era simples: o Estado abriria mao do seu papel de empresario, privatizando
as estatais que atuavam na area, e assumiria a missao de regular o setor, criando uma institucionali-
dade voltada para isso (Fernandes, 2010). Esta alteracao foi introduzida na Constituicdo pela EC n.°
8/1995, que previa “a criacao de um orgao regulador” (CF/88, art. 21, Xl), e concretizada em 1997
pela Lei n®9.742/1997, que instituiu a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel) e estabele-
ceu as bases do sistema regulatério do setor. Esse instrumento normativo foi gestado no Ministério
das Comunicacdes (MC) e, depois de aprovado no Congresso Nacional, passou a ser conhecido

como Lei Geral de Telecomunicacdes — LGT. (Fernandes, 2010)

Esta lei estabeleceu para a Anatel um regime proprio de contratacao. Dentre as inovacdes, estava
a modalidade de licitacdo denominada Pregéo, que permitia a Anatel o uso do orcamento sigiloso
em suas contratagbes, o que inaugurou no ordenamento juridico brasileiro a possibilidade de que
0s licitantes ndo tivessem acesso aos valores que a Administracdo estaria disposta a pagar por suas
contratac@es, ainda restrita a Anatel. (Fernandes, 2010)

O pregéo da Anatel foi pensado para incorporar alguns elementos tipicos do leildo a contratacao de
bens e servicos comuns cujo objeto pudesse ser facilmente definido. Os objetos que a agéncia dese-
java contratar seriam suficientemente descritos nos editais de divulgacdo dos pregdes. Em seguida,
os licitantes interessados apresentariam suas propostas e, depois, seriam chamados a formular lan-
ces em sessao publica. Definido o melhor lance, o pregoeiro ainda poderia negociar com o licitante
para tentar melhorar as condicbes. Em nenhuma dessas fases os licitantes saberiam quanto a Anatel
estaria disposta a pagar pela contratacdo, e é precisamente neste detalhe que reside o orcamento
sigiloso nos pregbes da Anatel.

O mecanismo do orcamento sigiloso nao esta declarado de forma explicita no caso da Anatel. O art.
55, Il, da LGT se limita a listar os itens que devem obrigatoriamente fazer parte do instrumento con-
vocatorio de pregdes da Anatel, e o orcamento estimado ndo é um desses itens. Ja o art. 4°, §2°, 1l da
Lei Geral de Licitacoes e Contratos ordena de forma explicita que o orcamento faca parte dos editais
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de licitacdes regidos por ela. E essa diferenca legislativa que fez com que o orcamento sigiloso fosse
inserido na pratica administrativa brasileira. Trata-se de medida um tanto quanto ambigua, visto que
nao houve um expresso afastamento da obrigatoriedade de publicacao da estimativa orcamentaria,
o0 item foi apenas omitido.

Apds a aprovacdo da LGT, quatro partidos de oposicdo ao governo da época (PT, PCdoB, PDT e
PSB) ajuizaram a Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.668 no Supremo Tribunal Federal (STF).
A intencao era decretar a inconstitucionalidade de diversos pontos da lei, em especial aqueles que
traziam inovacoes e flexibilidades ao governo, incluindo as regras especificas de contratacdo. Em de-
cisdo, os ministros do STF frustraram os oposicionistas e declararam a constitucionalidade do regime
proprio de contratacdo da Anatel.

Foram trés os discursos explorados por nds neste momento. O primeiro deles trata de como os politi-
cos governistas enquadraram suas ideias para justificar o envio da LGT ao Congresso Nacional. Para
isso, analisamos trechos da Exposicao de Motivos n® 231/1996 do Ministério das Comunicacoes,
onde encontramos muitas ideias pré-eficiéncia’ empregadas no sentido de defender as inovacdes da
LGT. O segundo discurso trata das ideias utilizadas por politicos oposicionistas para tentar derrubar
a LGT no STF. Neste caso, utilizamos trechos da peticao inicial da ADI n° 1.668, onde prevaleceram
ideias anticorrupgdc® nos argumentos utilizados. Por fim, o terceiro discurso trata de resposta dos
ministros do STF ao pedido dos politicos oposicionistas. Para isso, examinamos 0s votos do acérdao
da ADI n° 1.668, nos quais a ideia de flexibilidade predominou, favorecendo, portanto, o discurso
pro-eficiéncia dos governistas.

Vale reforcar que a nossa busca por interacdes discursivas com ideias especificas sobre o orcamento
sigiloso no ambito da Anatel foi infrutifera. Os discursos a seguir defendem e atacam aspectos mais
gerais de contratacdo trazidos pela LGT, e ndo o orcamento sigiloso em especifico. Uma das possibi-
lidades para explicar essa auséncia de debate sobre o orcamento sigiloso talvez seja a propria forma
implicita e ambigua com que o mecanismo foi inserido no contexto da Anatel, o que pode ter sido
util para ndo levantar polémicas indesejadas sobre o tema. Contudo, consideramos que as ideias
contidas nestas interacGes mais gerais serdo Uteis para sustentar as conclusées desta pesquisa, par-
ticularmente sobre o comportamento de politicos governistas e oposicionistas.

7 Flexibilidade, inovagao, autonomia, competitividade, economicidade, qualidade, seguranca, subjetividade, celeridade,
eficiéncia.

8 Rigidez, interesse publico, isonomia, prevengao a corrupgao.
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O or¢amento sigiloso no Pregao a partir de 2000

O segundo governo do Presidente Cardoso se deparou com uma crise financeira internacional que
impactou negativamente a economia brasileira. Em resposta a crise, medidas de ajuste fiscal ga-
nharam prioridade na agenda governamental, o que favorecia politicas com potencial de reducéo de
despesas. (Fernandes, 2010)

Neste contexto de restricao fiscal, dirigentes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG) comecaram a atuar na prospecgao de inovagdes na area de compras e contratagoes, quan-
do foi identificada a exitosa experiéncia da Anatel com o pregao. O MPOG elaborou entdo uma
proposta para estender a modalidade a toda a administragéo publica federal e obteve apoio da Pre-
sidéncia da Republica. (Fernandes, 2010)

Em moldes semelhantes ao pregéo da Anatel, o Pregdo geral foi instituido em 2000 por Medida Pro-
visoria (MPV) para a esfera federal. A tramitacéo foi longa, de modo que a MPV se converteu na Lei
n° 10.520 apenas em 2002, quando o Pregao foi estendido para todos os entes da federacao.

E importante destacar que o mecanismo do orcamento sigiloso adotado pelo Pregdo geral possui o
mesmo grau de ambiguidade do Pregao da Anatel. Tanto as numerosas versées da MPV do Pregao
quanto a propria Lei admitiram a possibilidade de uso do orcamento sigiloso ao deixar de declarar
0 orcamento como item obrigatério a constar no instrumento convocatério dos Pregdes (art. 4°, 111).

Entretanto, ao se estender o Pregéo para todos os entes da federacao, ele passou a ser muito mais
utilizado, e ampliou-se consideravelmente a visibilidade do mecanismo do orcamento sigiloso. Esta
maior visibilidade associada a sua ja existente ambiguidade parece ter criado as condicdes para o
surgimento de novas interacées discursivas sobre 0 orcamento sigiloso.

Para este momento, analisamos trés grupos de manifestacoes discursivas. O primeiro deles se refere
ao discurso dos politicos governistas para defender a nova modalidade de licitagéo, o Pregéo. Para
isso, utilizamos a Exposicéo de Motivos n® 93/2000, do MPOG, na qual encontramos uma clara pre-
dominancia de ideias pro-eficiéncia®. Em seguida, fizemos um breve exame sobre as propostas de
emenda que a MPV do Pregéo recebeu, no intuito de captar a reacao dos politicos oposicionistas.
Ao examinar as justificativas das propostas feitas por politicos oposicionistas na época, notamos a
sistematica presenca da ideia de rigidez empregada com um nitido viés anticorrupg&o. Por fim,
examinamos o discurso do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o orgamento sigiloso no ambito
do Pregao. Para tanto, utilizamos os acérdaos referentes aos quatro casos onde o uso do orcamento
sigiloso foi questionado. Neste caso, ficou saliente para noés a diferenca entre ideias empregadas por
técnicos e ministros do TCU. No discurso dos técnicos, encontramos predominantemente ideias de
Vviés anticorrupgdo, como publicidade e isonomia, inclusive para justificar decisdes intermediarias
de carater preventivo, como a paralisacdo de processos licitatorios, por exemplo. Ja no discurso dos

9 Competitividade, economicidade, celeridade, qualidade, transparéncia, controle social.
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ministros, encontramos muitas ideias pré-eficiéncia, como autonomia, flexibilidade, economicidade
e eficiéncia, utilizadas em alguns casos para revogar as decisdes intermediarias restritivas tomadas
pelos técnicos.

O or¢amento sigiloso no RDC a partir de 20m

No inicio da década de 2010 o Brasil se preparava para desenvolver a infraestrutura necessaria para
sediar a Copa do Mundo em 2014 e os Jogos Olimpicos em 2016. Frente a esse desafio, abriu-se
um debate sobre a possibilidade de adotar um regime especial de contratacdes que incorporasse as
boas praticas ja existentes, especialmente os procedimentos de licitacao do Pregéo e as regras de
contratacdo das Concessoes (Leis n° 8.987/1995 e 9.074/1995) e das Parcerias Publico-Privadas
(Lein®11.079, de 30 de dezembro de 2004). (Pessoa Neto e Correia, 2015)

A primeira tentativa dos politicos governistas para aprovar o RDC foi durante a tramitacéo da MPV
n°® 488/2010, que criava a Autoridade Publica Olimpica. Nao obtendo éxito, tentou-se mais uma vez
no ambito da MPV n° 489/2010, também sem sucesso. Na terceira tentativa, conseguiu-se aprovar
0 RDC no ambito da Lei de conversdo da MPV n°® 527/2011 (Lei n° 14.462/2011). (Pessoa Neto e
Correia, 2015)

Neste primeiro momento, o escopo do RDC ainda era restrito a acdes relacionadas aos eventos es-
portivos e a aeroportos proximos de cidades-sede da Copa do Mundo. Posteriormente, foi estendido
para outras acdes prioritarias do governo, como 0s empreendimentos do Programa de Aceleracao
do Crescimento, obras do Sistema Publico de Ensino e do Sistema Unico de Saude, dentre outras
possibilidades. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Diferentemente dos momentos anteriores, no RDC o mecanismo do orcamento sigiloso aparece de
forma muito explicita na legislacao, deixando pouca margem de interpretagao sobre a sua existéncia.
Ja no caput o artigo 6° da Lei do RDC afirma que “o orcamento previamente estimado para a contra-
tacdo seréa tornado publico apenas e imediatamente ap6s o encerramento da licitagao”. Além disso,
0 §3° do artigo citado afirma que “se ndo constar do instrumento convocatorio, a informacao referida
no caput deste artigo possuira carater sigiloso”, o que suscita a discricionariedade sobre o uso do
orcamento sigiloso, ja que ele pode ou ndo constar do instrumento convocatorio. Por fim, o referido
paragrafo determina que a informacéo sigilosa “sera disponibilizada estrita e permanentemente aos
Orgaos de controle externo e interno”, o que garante 0 acesso ao orcamento sigiloso pelos 6rgaos de
controle.

Além do orgcamento sigiloso, o RDC incorporou do Pregéo a inversao de fases, a oferta publica de
lances, a fase recursal Unica e a tramitacéo eletrénica. Entretanto, vale lembrar que por meio do
RDC, estes mecanismos se tornaram disponiveis para contratacbes de grande vulto, como obras
em portos, aeroportos, ferrovias e rodovias, 0 que nao era permitido pelo Pregdo. Além disso, o RDC

RBPO e Brasilia ® Volume 7,n°1,2017 ® pgs 29 - 47 e www.assecor.org.br/rbpo



Alexandre Aratljo Costa, Otavio Ventura e A tenséo entre eficiéncia e controle

incorporou das Concessoes e das Parcerias Publico-Privadas a contratacdo integrada, que permite
gue um mesmo contratado elabore o projeto basico de uma obra e 0 execute, bem como a remune-
racdo variavel, que permite que um contratado seja remunerado conforme critérios de desempenho
previamente acordados. Trata-se de um modelo de contratacéo conhecido internacionalmente como
design-build, previsto na legislacdo de diversos paises, como nos Estados Unidos em seu Federal
Aquisition Regulation, e nos membros da Unido Europeia, a partir da Diretiva 2.018/2004 da Unido
Europeia. (Pessoa Neto e Correia, 2015)

Apbs a aprovacao da Lei do RDC, a sua constitucionalidade foi questionada por duas acoes diretas
de inconstitucionalidade no STF, que buscaram declarar o RDC como inconstitucional, suspendendo
a sua vigéncia até o julgamento. A primeira (ADI n° 4.645) foi ajuizada por 3 partidos de oposicao
da época (PSDB, DEM e PPS) e a segunda (ADI n°® 4.655) foi ajuizada pelo Procurador-Geral da Re-
publica. Ambas foram distribuidas ao Ministro Luiz Fux e ainda aguardam julgamento sem que haja
liminar pendente.

Nesta secdo, exploramos trés manifestactes discursivas. Na primeira delas, buscamos captar as
ideias utilizadas por politicos oposicionistas para desqualificar as inovacdes do RDC, inclusive o
orcamento sigiloso. Para isso, analisamos trechos da peticao inicial da ADI n°® 4.645, quando pu-
demos constatar o uso intenso de ideias anticorrupgdo’®. Em seguida, procuramos captar as ideias
empregadas por politicos governistas para defender as inovagbes do RDC, incluindo o orcamento
sigiloso. Neste caso, examinamos trechos do Parecer n°® 2.903/2011 da Subchefia de Assuntos Ju-
ridicos (SAJ) da Casa Civil (CC) e da Prestacdo de Informactes n° 113/2011 da Advocacia-Geral da
Unigo (AGU). Aqui, ao contrario, observamos a presenca macica de ideias pré-eficiéncia‘'. Por fim,
buscamos captar as ideias do TCU sobre questdes praticas direcionadas ao orcamento sigiloso. Para
isso, analisamos trechos de acérdaos onde o Tribunal se manifesta sobre o assunto, onde pudemos
encontrar ideias pro-eficiéncia*proferidas pelos ministros.

Discussao dos resultados

Padroes de interacao

Entre os momentos pesquisados, encontramos assimetrias nos padroes de interacdes discursivas
gue parecem ter sido influenciados tanto por fatores institucionais quanto agénticos, conforme a
Tabela 02:

10 Moralidade, isonomia, rigidez, impessoalidade, publicidade, transparéncia e controle social.

11 Flexibilidade, autonomia, eficiéncia, gestdo por resultados, celeridade, economicidade, competitividade, inovagao,
transparéncia e publicidade.

12 Competitividade, celeridade, eficiéncia e flexibilidade.
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Tabela 02 - Fatores institucionais e agénticos

Momento PO Fatores institucionais AL
Interacdo principal Fatores agénticos

Debate no STF sobre a consti-

Momento Anatel | tucionalidade de normas mais Norma do or¢amento sigiloso Juristas falaram no lugar dos politi-
(A partir de 1997) | gerais, sem especificar o orcamen- | ambigua e de aplicagdo restrita cos oposicionistas.

to sigiloso.
Momento Pregdo | Debate no TCU sobre a existéncia Norma do or¢amento sigiloso

(A partir de 2000) | da norma do orcamento sigiloso. | ambigua e de aplicacdo ampla Os agentes falaram por si mesmos.

Juristas falaram no lugar dos politi-
Norma do or¢amento sigiloso cos oposicionistas. Técnicos da area

explicita e de aplicacdo ampla juridica do Executivo falaram no

lugar dos politicos governistas.

Debate no STF sobre a cons-
titucionalidade da norma do
orcamento sigiloso.

Momento RDC
(A partir de 2011)

Elaboracao propria.

Os fatores institucionais da ambiguidade e da amplitude de alcance da norma parecem ter ajudado
a produzir diferentes tipos de interagdes discursivas. Nos dois primeiros momentos, a maneira pela
qual o orcamento sigiloso foi inserido nas normas apresentava grau significativo de ambiguidade.
Assim, a questédo da constitucionalidade da norma em si ndo foi objeto de interactes entre politicos
governistas e oposicionistas. Por outro lado, tal ambiguidade parece ter produzido interacdes discur-
sivas no TCU no sentido de interpretar a propria existéncia da norma, especialmente no momento
Pregéo, cuja amplitude de alcance da norma era bem maior que no momento Anatel. J& no caso do
RDC, a regra do orcamento sigiloso foi explicitada na lei de forma muito clara, produzindo interacoes
discursivas no STF sobre a sua constitucionalidade em si, deixando pouca margem interpretativa
para o TCU, que deliberou apenas sobre questdes praticas da aplicacdo da norma.

Também encontramos assimetrias que parecem estar mais relacionadas a fatores agénticos organi-
zados em torno da vontade de sucesso do discurso. Neste sentido, encontramos discursos proferidos
por juristas (peticdes iniciais feitas ao STF), por técnicos (técnicos do TCU e do Executivo Federal)
e, naturalmente, por agentes essencialmente politicos (ministros do Executivo Federal, do TCU e do
STF). Cada um desses discursos parece ter sido pensado em torno de conceitos muito semelhantes
ao que Schmidt (2008) elenca como fatores de sucesso do discurso, descritos por ela como as coisas
certas (a norma existe? a norma é constitucional?), ditas pelas e para as pessoas certas (juristas,
politicos, técnicos?), da forma certa (peticao, acordao, exposi¢cao de motivos?), no lugar certo (TCU,
STF?).

Estes achados da pesquisa parecem sustentar a reivindicacao de Schmidt (2008) de que aspectos
institucionais e agénticos ajudam a produzir diferentes desenhos de interacdes discursivas.
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Padroes ideacionais

Conforme ilustrado na Tabela 03, nos discursos anticorrupg¢do foram encontradas ideias que pare-
cem dialogar diretamente com uma estrutura ideacional politica fundada em imperativos republi-
canos e democréticos. A sua origem parece estar ligada a processos de regulacdo do poder politico
pelo Direito, caracteristica fundamental do Estado Democratico de Direito, o que ajuda a explicar o
porqué de predominar nessas ideias a linguagem juridica.

Ja nos discursos pro-eficiéncia, observamos mais afinidade com uma estrutura ideacional econémi-
ca baseada em imperativos capitalistas. Nestas ideias predominou uma linguagem gerencial, o que
pode ser explicado pela vinculagao dessas ideias a processos recentes de modernizacdo administra-
tiva do Estado brasileiro, especialmente ao paradigma gerencialista.

Tahela 03 - Ideias encontradas nos discursos

Discursos anti-corrup¢éo Discursos pro-eficiéncia
Celeridade
Interesse publico Economicidade
Moralidade Qualidade
Controle social Seguranca
Impessoalidade Flexibilidade
Isonomia Autonomia
Rigidez Subjetividade
Publicidade Inovacao
Transparéncia Competitividade

Gestao por resultados

Elaboracao propria.

Padroes discursivos

Discursos pro-eficiéncia foram empregados em maior quantidade por politicos governistas e do alto
escaldo dos érgdos de controle, como os ministros do TCU e do STF. J& os discursos anticorrupgdo
foram mais empregados por politicos oposicionistas e de técnicos do TCU. A Tabela 04 traz uma
sintese destes resultados:
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Tabela 04 - Sintese do carater geral dos discursos

Momento Politicos governistas Politicos oposicionistas Orgios de controle

Pré-Eficiéncia
(Ministro do MC,
Governo PSDB)

Momento Anatel
(A partir de 1997)

Anti-corrupgao Pro-Eficiéncia
(PT, PCdoB, PDT e PSB) (Ministros do STF)

Anti-corrupgio

Momento Pregéio - Pro-Eficiéncia Anti-corrupgao (Técnicos do TCU)
(A partir de 2000) (Ministro do MPOG, Governo 7
PSDB) Pro-Eficiéncia
(Ministros do TCU)
Momgnto RDC &g&i'gﬁféé Anti-corrupgdo ErQ-Eficiéncia
(A partir de 2011) (PSDB, DEM e PPS) (Ministros do TCU)

Governo PT)

Elaboracéo prépria.

Em relacao aos politicos, observou-se que os governistas tenderam a usar mais os discursos pro-
-eficiéncia e os oposicionistas tenderam a usar mais os discursos anticorrupgédo, independentemen-
te da posicao que ocupavam no espectro partidario. Nos dois primeiros momentos pesquisados, a
coalizdo governista era liderada pelo PSDB. Ja no momento RDC, a coalizdo era liderada pelo PT.
Entretanto, foi possivel observar que os discursos governistas presentes nesses trés momentos es-
tavam organizados a partir de ideias similares. De forma analoga, foi possivel observar semelhanca
entre os discursos de politicos oposicionistas empregados no momento Anatel, com participacao do
PT, e aqueles empregados no momento RDC, com participacdo do PSDB.

Assim, outro achado relevante da pesquisa é que discursos anticorrupgao e pro-eficiéncia nao es-
tavam associados, necessariamente, a grupos com determinadas ideologias politicas. Pelo contrario,
eles pareceram se associar mais a posicao institucional (situagéo ou oposicao) que cada grupo poli-
tico assumia em cada momento analisado.

Do ponto de vista teorico, este achado parece sustentar as reivindicacdes de Schmidt (2008) de que
0s agentes ndao se comportam como meros reprodutores de ideias sobre regras institucionais, ainda
que estejam vinculados a essas ideias. Os agentes parecem ter procurado empregar ideias em seus
discursos a partir do que eles interpretaram como seus interesses em cada momento, comportamen-
to muito semelhante ao que Schmidt (2008) denomina de habilidades ideacionais e discursivas.
Assim, as ideias ndo funcionaram apenas como referencial que enquadra a agdo, mas também como
elementos que, quando bem articulados em um discurso, ajudam a sustentar esta ou aquela acao.

Sob o olhar mais geral da pesquisa, a atuacdo de politicos oposicionistas pode ser entendida como
um dos mecanismos de freios e contrapesos a ser enfrentada pelos governos. Esta atuacéo se ca-
racterizou majoritariamente por ideias anticorrupgdo nos trés momentos pesquisados. Como grande
parte da energia dos politicos oposicionistas pareceu estar concentrada em proteger o interesse
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publico de eventuais malfeitos, houve muito pouca consideracéo destes politicos pela eficiéncia ad-
ministrativa. Este achado, embora restrito ao recorte desta pesquisa, suscita questoes tanto tedricas,
sobre o papel da oposicao em fungéao da eficiéncia, quanto empiricas, sobre a regularidade com que
o fendmeno aqui percebido pode ser encontrado em outros casos.

No tocante aos agentes de érgdos de controle, observamos que os técnicos do TCU tenderam a em-
pregar mais os discursos anticorrupgdo, ao passo que os ministros do TCU e do STF tenderam a usar
mais os discursos pro-eficiéncia. No ambito do TCU, foi observado que as decisdes finais proferidas
pelos ministros foram revestidas por discursos pré-eficiéncia. Entretanto, na fase intermediaria dos
processos, parece ter predominado uma postura mais anticorrupgdo no TCU, derivada dos discursos
de seus técnicos, inclusive com efeitos suspensorios para a Administracao. Assim, outro achado da
pesquisa é que parece ter havido uma dinamica discursiva no TCU que fez com que suas decisoes
intermediarias produzissem efeitos concretos em sentido contrario ao que as suas decistes finais
iriam defender, e essa dinamica parece ser produzida por divergéncias ideacionais entre técnicos e
ministros do Tribunal.

Do ponto de vista tedrico, o discurso dos técnicos do TCU pareceu estar constantemente alinhado a
filosofia anticorrupgdo, 0 que a primeira vista os colocaria como meros reprodutores de ideias sobre
regras. Por outro lado, uma explicacdo mais agéntica seria a de que eles mantiveram os seus dis-
cursos inalterados nao porgue eles estivessem apenas seguindo regras, mas porque em cada caso
analisado eles entenderam, a partir de ideias sobre interesses, regularidades histéricas ou normas
culturais, que estes eram os discursos que eles deveriam empregar. Entretanto, para se firmar uma
conclusao assim, seria necessario aprofundar mais esta parte da pesquisa, talvez com a conducao
de entrevistas ou questionarios. Ja o discurso de agentes de alto escaldo de 6rgdos de controle foi
mais caracterizado por ideias pro-eficiéncia, 0 que sugere que eles foram capazes de empregar suas
habilidades ideacionais e discursivas ao discordarem de seus técnicos, no caso dos ministros do
TCU, ou dos politicos oposicionistas, no caso dos ministros do STF.

Do ponto de vista geral da pesquisa, a atuacao de TCU também pode ser entendida como um meca-
nismo de freios e contrapesos. A posicdo anticorrupgdo dos técnicos produziu efeitos concretos para
a Administracéo, como suspensao de licitacdes, condenacao inicial de pregoeiros e determinactes
preventivas de carater restritivo. Embora estes efeitos tenham sido revertidos ao final dos processos,
quando os ministros entraram em acao com seus discursos proé-eficiéncia, néo se pode deixar de no-
tar o poder que os técnicos tiveram no sentido de obstruir a eficiéncia administrativa. 1sso sugere que
nem sempre as decisoes finais do TCU sao suficientes para entender a atuacao do 6rgao, ja que ele
parece ser capaz de operar em sentido contrario a eficiéncia por meio de suas decisdes intermedia-
rias. Este achado também suscita questdes tedricas sobre o papel do TCU em fungéao da eficiéncia,
além de questdes empiricas sobre a regularidade com que isso acontece.
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Conclusao

O proposito geral desta pesquisa foi investigar a relagao entre discursos anticorrupgéo e pro-eficién-
cia. Os objetos examinados foram delimitados em torno das regras de contratagbes com or¢camento
sigiloso. O horizonte temporal analisado se refere aos trés momentos em que este mecanismo surgiu
nos regimes de contratacdo. O angulo de analise adotado foi 0 embate discursivo entre politicos go-
vernistas, politicos oposicionistas e agentes de 6rgaos de controle, no intuito de compreender como
os discursos que afirmavam o primado de uma perspectiva considerava a outra.

Posicdes ponderadas entre a promogao da eficiéncia e 0 combate a corrup¢do poderiam ter tido
efeitos muito produtivos nos momentos pesquisados, mas ndo observamos esse tipo de equilibrio na
pesquisa. Pelo contrario, a tenséo discursiva entre a necessidade de eficiéncia estatal e as amarras
dos mecanismos de freios e contrapesos se mostrou muito ativa. Entretanto, o conflito parece residir
em nivel bem mais sutil que o pressuposto pela pergunta de pesquisa. As ideias mais gerais de com-
bate a corrupcao e de promocéo a eficiéncia parecem ser abstratas demais para entrar em confronto
direto. Entretanto, ideias mais concretas associadas a essas filosofias podem ser incompativeis, como
as ideias de rigidez e flexibilidade, por exemplo.

Os resultados mostraram que os agentes nao declararam o primado de um ou outro discurso, como
foi pressuposto na pergunta inicial de pesquisa. Ainda assim, o ato de privilegiar um discurso especi-
fico ocorreu precisamente quando 0s agentes empregaram ideias mais concretas que se associavam
a tal discurso, mas que eram incompativeis com ideias ligadas a outra filosofia.

Uma reivindicagcédo de Schmidt (2008) diz respeito ao fato de que os discursos podem se beneficiar
de certo grau de abstracao. Nos discursos observados, aquele que prioriza a rigidez, por exemplo,
pode estar comprometendo a eficiéncia, ainda que se declare favoravel a ela. Da mesma forma,
aquele que enfatiza a flexibilidade pode dificultar o combate & corrupg¢éo, ainda que defenda este
combate. Em um nivel mais abstrato, parece ser razoavelmente possivel se equilibrar entre ideias
de eficiéncia administrativa e de combate a corrupcao. Entretanto, ao detalhar estes discursos, nem
sempre é facil manter a posicao equilibrada. Detalhes importam.

Esta uUltima consideracao traz implicacdes importantes para que se possa fazer observagbes mais
cuidadosas do mundo social e politico. O discurso parece revelar a real posicdo de seu portador
tanto quanto as ideias articuladas por ele sejam mais especificas. Deste modo, parece ser funda-
mentalmente Util examinar com cautela todo discurso fundado apenas em filosofias gerais, muitas
delas hegemonicas no interior do Estado, como por exemplo a democracia, o combate a corrupcéao,
a gestdo por resultados ou o planejamento estratégico. Em um nivel mais abstrato, estes discursos
podem sinalizar em uma direcdo muito diferente da realidade, que s6 parece se revelar por meio de
aspectos mais especificos ligados aos discursos. O discurso democratico pode revelar-se plutocratico
quando é sustentando por regras que dificultam o acesso de grupos menos favorecidos ao poder. O
discurso contra a corrupgéo pode escondé-la quando é proferido por seus praticantes. O discurso da
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gestao por resultados pode inviabiliza-los quando as regras de mensuracao se tornam mais importan-
tes que os proprios resultados. E o discurso do planejamento estratégico pode se dissolver em metas
impossiveis quando regras operacionais impedem o seu alcance.
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Resumo Este artigo apresenta a experiéncia de elaboracdo do planejamento estratégico do Ministério
da Transparéncia, Fiscalizacéo e Controladoria-Geral da Unido (CGU), expondo fases constitutivas e
metodologias abordadas — o Planejamento Estratégico Situacional, o Balanced Scorecard e o Design
Thinking. Enfatiza-se o seu carater participativo, tendo-se em conta o envolvimento de todos os servi-
dores da organizacdo em cada etapa. Discorre-se, com base no Manual de Oslo, sobre as modalida-
des de inovagao que podem ser nele observadas, posicionando-o, entdo, como novidade processual
e organizacional. Apresentam-se os desafios de conjuntura a tal iniciativa, como a sua adequacao
ao Plano Plurianual do governo federal e o contexto politico nacional. Finalmente, prospectam-se
desdobramentos: a possibilidade de o projeto vir a contribuir para a construgao de um novo tipo de
controle interno — mais produtivo e com menor énfase em questbes formais; e a sua caracterizacao
como uma inovacao de produto, caso avance no sentido de incluir em si a participacéo social em seu
monitoramento e aperfeicoamento, questdo sem paralelo na experiéncia recente de planejamento
estratégico institucional.

Palavras-chave planejamento estratégico, inovacao, controle interno.
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Abstract This paper presents the experience of developing the strategic planning of the Ministry
of Transparency, Supervision and General Control (CGU), throughout its constitutive phases and
methodologies - the Situational Strategic Planning, Balanced Scorecard and Design Thinking. It
emphasizes its participatory nature, taking into account the involvement of all the organization’s
employees at each stage. It is discussed, based on the Oslo Manual, the innovation modalities
can be observed in it, positioning it in terms of procedural and organizational innovation. It is
presented the context of challenges to such an initiative, as its suitability for the Multi-Year Plan
of the federal government and the national political context. Finally, it is shown its prospecting-
developments: the possibility that it contributes to building a new type of internal control — more
productive and with less emphasis on formal issues; and its characterization as a product innova-
tion, should it include social participation in its monitoring and improvement, a matter without
precedents in the recent experiences of institutional strategic planning.

Keywords Strategy planning, innovation, internal control.

Desde que a Controladoria-Geral da Unido (CGU) — atualmente Ministério da Transparéncia, Fis-
calizacao e Controladoria-Geral da Unido, por forca da Medida Proviséria n°® 726/2016 — adquiriu a
configuracdo vigente, em 2003 (Lei n° 10.683/2003), haviam ocorrido dois processos de elaboracdo
de Planejamento Estratégico nessa organizacdo. O primeiro, valido para o periodo 2007-2010, foi
elaborado essencialmente com a participacao da alta direcdo da instituicao; o segundo, vigente para
0 periodo 2011-2015, contou com a participacdo de dirigentes de nivel intermediario. Ambos foram
estruturados a partir de elementos da metodologia do Balanced Scorecard (Kaplan; Norton, 1996),
mas sem contar, por exemplo, com indicadores para os Objetivos Estratégicos ou metas quantitativas
para projetos e atividades — 0s quais foram encaixados nagueles como iniciativas em geral ja existen-
tes, e ndo elaborados a partir da definicdo daqueles (CGU, 2016).

Por sinal, os planos que operacionalizavam tais medidas eram estabelecidos por unidade, sem
abrangéncia sistémica e, em sentido amplo, sem enfoque intersetorial. Além disso, de uma pers-
pectiva institucional, verificava-se a existéncia de uma unidade de assessoria — e ndo uma diretoria
propriamente dita — como responsavel pelo acompanhamento da implementacdo do planejamento
estratégico: a Assessoria Especial de Gestdao de Projetos (AESP). Ela seria convertida na Diretoria de
Planejamento e Desenvolvimento Institucional (DIPLAD), dotada de duas Coordenacdes-Gerais, de
competéncias mais amplas e de maior complexidade, bem como de maior capacidade operacional,
a partir da aprovacdo do Decreto 8.109/2013.

Neste artigo, busca-se apresentar o processo de elaboracdo do Planejamento Estratégico da CGU re-
ferente ao periodo 2016-2019, apontando o conjunto de inovacbes metodoldgicas e procedimentais
que caracterizaram o projeto ndo apenas com relacéo ao histérico da instituicdo, mas também em
comparagao com outras experiéncias recentes desenvolvidas no ambito do Poder Executivo Fede-
ral. A seguir, com base no Manual de Oslo, buscar-se-a caracterizar que tipos de inovacdo podem
ser observados a partir de tal projeto, identificando-os com base nas conceituacdes trazidas por tal
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documento-sintese a respeito da nogao de inovacéo. Depois, questdes que impactam o0 sucesso na
implementacdo do projeto séo trazidas, como preparagao para a discussao sobre as potencialidades
que podera vir a oferecer a Administracao Publica a depender de seus desdobramentos — inclusive
sua disseminacao para outros 6rgaos e a possivel novidade da instituicao de processos de participa-
cao social em processos de planejamento estratégico institucional, bem como a eventual moderniza-
cdo, no contexto da CGU, da nocéo de controle.

A Trajetoria do Processo de Elaboragao do
Planejamento Estratégico na CGU'

A Concepgao do Projeto

As primeiras discussdes internas a respeito da necessidade de revisdo do planejamento estratégico
ocorreram ainda em 2014, tendo-se em vista que, originalmente, o plano entéo vigente tinha previsdo
de se encerrar nesse mesmo ano. Em virtude de questdes contextuais, como o inicio de um novo
ciclo de governo ao final desse ano, optou-se por estender a duracdo do instrumento entdo em vigor
para 2015, dando possibilidade ao desenvolvimento de uma revisdo mais aprofundada da estratégia
organizacional.

A principio, concebeu-se a possibilidade de desenvolvimento do novo planejamento estratégico a
partir da contratacéo de consultoria externa. A época, o Ministério do Planejamento havia publicado
uma Ata de Registro de Precos (n° 05/2014) voltada a viabilizar a contratagao de servi¢os técnicos
especializados a tal fim por parte de érgdos da Administracéo Publica Federal. Contudo, trés fatores
impulsionaram a deliberacao no sentido de desenvolvé-lo por meio de equipe interna, formada por
servidores da Diretoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional (DIPLAD):

e existéncia de expertise interna;

e interesse no desenvolvimento de metodologia customizada a realidade da instituicdo, conso-
lidando as boas praticas identificadas nas visitas técnicas realizadas;

e potencial reducdo de custos a partir de tal opgao, considerando-se o cenario vigente de
restricéo fiscal (CGU, 2016).

Com efeito, verificou-se que o cronograma oferecido a partir da Ata de Registro de Precos em ques-
tao oferecia possibilidades restritas de customizacao em face das caracteristicas do érgdo. Adicio-
nalmente, a nova equipe dirigente manifestou interesse em realizar um processo mais aprofundado
de revisao da estratégia, contando com a participacao dos servidores da organizagao. Tais aspectos

1 Estasegdo, voltada a descrever a experiéncia de construgdo do Planejamento Estratégico 2016-2019 da CGU, baseia-
-se amplamente no Relatdrio de Elaboracdo do Planejamento Estratégico da CGU, o qual foi redigido com a participacéo
deste autor e que esté previsto para ser publicado pelo érgao no segundo semestre de 2016 (CGU, 2016).
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foram convertidos em duas diretrizes, que informaram a concepcéo do projeto: 1) ampla participacao
dos servidores da instituicao em todas as fases do planejamento; 2) desenvolvimento do processo
com base em diagnostico situacional tendo como referéncia os problemas e desafios organizacionais.

Com base em tais diretivas, o projeto, desenvolvido entre os meses de maio de 2015 a margo de
2016, foi dividido em quatro fases: 1) Diagnostico situacional; 2) Formulacdo da estratégia; 3) Des-
dobramento da Estratégia; 4) Alinhamento institucional. Um modelo de governanca foi estabelecido,
com base em trés niveis decisorios, para acompanhar, validar e direcionar o projeto, a partir da lide-
ranca do Ministro da CGU.

O Diagnéstico Situacional

A realizacdo de uma avaliacéo situacional da condicdo corrente da organizagéo se tratou de iniciativa
inédita na histéria da organizacdo. Para tanto, a equipe técnica foi capacitada sobre as metodologias
SWOT, de avaliagao ambiental (baseada no estudo das forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas
existentes para a organizacéo) e Arvore de Problemas (a partir do Planejamento Estratégico Situacio-
nal, modelo elaborado pele economista chileno Carlos Matus). Também os servidores foram capaci-
tados sobre como conduzir oficinas e a respeito de como consolidar 0s insumos resultantes desses
processos participativos.

A lideranca do projeto optou por realizar oficinas presenciais com todos os servidores da organizacao,
situados na Unidade Central, em Brasilia, e em cada uma das 26 Unidades Regionais existentes nas
capitais do pais. Cada um dos quadros funcionais foi individualmente convidado, e os eventos neces-
sariamente contaram com profissionais de distintas areas do Ministério, como forma de incentivar a
integracao institucional. Nas oficinas, os servidores discutiam, pelas manhas, suas percepcdes sobre
0 ambiente interno e externo a organizacao; a tarde, elaboravam arvores de problemas a partir de
problemas centrais por eles mesmos definidos com base nas politicas publicas entregues pelo 6rgao
a sociedade e nas areas de suporte existentes no orgéo.

Optou-se por realizar oficinas especificas, em separado, com servidores comissionados de nivel in-
termediario e superior; no caso das regionais, individualmente visitadas ao longo de um periodo de
dois meses, seus chefes eram entrevistados pela equipe técnica em separado, oportunizando a livre
expressao dos servidores. Ao fim do processo, mais de 60 oficinas, com a participacdo de cerca de
dois mil servidores, foram realizadas. Em paralelo, féruns virtuais e e-mails também foram dispo-
nibilizados para captar opinides e sugestdes dos servidores. O processo foi completado a partir de
entrevistas feitas com cerca de vinte representantes de partes interessadas, como gestores publicos,
agentes de 6rgdos de combate a corrupcao, ouvidores e representantes da sociedade civil, de forma
a captar percepcges sobre o 6rgdo de atores que com ele se relacionam.
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O resultado desse esforco foi um conjunto de cerca de 220 macroproblemas e de mais de 1,4 mil
elementos da matriz SWOT, os quais foram agregados, ap6s extensa avaliagao da equipe técnica do
projeto, em 16 macroproblemas (com suas respectivas causas e efeitos), e 30 forcas, fraquezas,
oportunidades e ameacas. Um relatério analitico sobre cada aspecto foi produzido e colocado em
consulta publica aos servidores, que tiveram a oportunidade de propor alteracdes e aperfeicoamen-
tos. Posteriormente, foi apresentado aos dirigentes da Controladoria (Ministro, Secretario-Executivo e
Secretérios) ao longo de reunides de imersao.

A Elaboragao da Estratégia

A fase de elaboracéo da estratégia objetivou definir, com base no diagndéstico situacional, a missao,
a viséo e os valores da organizacao. Inicialmente, os servidores avaliaram as redacoes vigentes des-
ses elementos, a partir de férum virtual, fornecendo sugestdes de manutencédo ou de mudanga dos
termos. Em paralelo, os dirigentes do Ministério foram individualmente entrevistados, de forma a se
captar as distintas compreensdes sobre as estratégias a serem tracadas para o 6rgao. Depois, essas
avaliacoes foram consolidadas e, juntamente com as impressdes colhidas junto aos servidores, foram
apresentadas, de forma conjunta, aos dirigentes. Além disso, um grupo de servidores foi convidado
a, especificamente, discutir os valores existentes e a serem reforcados na CGU?. A partir de oficinas
realizadas com a alta direcao do 6rgao, foram enfim definidas quatro propostas de missao, quatro
redacoes de visao e 13 valores, a serem apresentadas para deliberacdo dos servidores. Um processo
de votacao virtual foi, enfim, estabelecido, viabilizando a eleicdo da misséo, da visdo e dos seis valo-
res mais votados. O processo contou com a participacdo de cerca de 65% dos quadros funcionais
da instituicéo.

O Desdobramento Institucional

Nesta etapa, viria a ser estabelecido 0 novo Mapa Estratégico do 6rgdo, composto por um rol de obje-
tivos estratégicos distribuidos conforme interpretacdo contextualizada das perspectivas do Balanced
Scorecard — no caso, as dimensodes “pessoas”, “infraestrutura”, “processos internos” e “resultados”.
O processo foi iniciado a partir de oficinas realizadas com diretores e secretarios, com base na me-
todologia do Strategy Execution Framework (Estrutura de Execucgao da Estratégia, em traducao livre),

desenvolvida por Morgan, Levitt e Malek (2008).

Nesses eventos, os dirigentes eram divididos em grupos, conforme os macroproblemas mapeados
na fase de diagnostico situacional. Os integrantes eram primeiramente convidados a debater sobre

2 0 chamado “Mars Group” (Collins, 2000) é uma metodologia voltada a captar os valores mais profundos existentes
em uma organizac¢do, com base na realizagao de questionarios junto a funciondrios os quais, pelo seu histérico e ex-
periéncia no 6rgdo, possam representar e captar os artefatos culturais ali vigentes. Trata-se de recurso considerado
relevante para a formulagao de estratégias que se coadunem com a identidade organizacional, e ndo meramente com
as perspectivas dos tomadores de deciséo.
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a relacé@o entre o macroproblema e os elementos da estratégia definidos na fase anterior (missao,
visdo e valores), identificando as medidas necesséarias para que a situagao-problema venha a pro-
piciar a realizacdo da missao definida e a criacao de condigcbes para o alcance da visdo de futuro.
Depois, avaliavam, nesse contexto, os resultados esperados por cada parte interessada associada ao
macroproblema, de forma a buscar entender os diferentes pontos de vista envolvidos na resolucao
da questao. Finalmente, estabeleciam redacdes possiveis de Objetivos Estratégicos, conforme orien-
tacdes metodoldgicas fornecidas pela equipe técnica responsavel pelo projeto, bem como ideias de
métricas de avaliacao.

Esse conjunto de propostas — cerca de 40 redacdes de objetivos — seria posteriormente levado ao
Comité de Gestéo Estratégica, o qual, apds extensa discussdo, construiria um rol de 16 minutas de
objetivos, os quais seriam submetidos a avaliacdo dos servidores em plataforma virtual. Nesse pro-
cesso, 0s participes puderam propor outras redagdes, sugerir a manutencdo de objetivos do plano
estratégico anterior, ou mesmo a inclusao ou exclusao de propostas, bem como a apresentacdo de
sugestdes de indicadores para esses objetivos. Ao final desse momento participativo, quatro novos
objetivos acabaram por ser acatados pelo corpo dirigente —todos relacionados a perspectiva de resul-
tados, a mais intimamente ligada a metas externas a organizacgao (objetivos de interesse de cidadéos,
gestores e demais stakeholders), de tal forma a se compor um Mapa Estratégico (figura 1, a seguir)
com 20 objetivos estratégicos — referendado por meio da Portaria n® 50.223/2015.

Figura 1. Mapa Estratégico da CGU — 2016-2019
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Fonte: Portaria CGU n° 50.223/2015
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O Alinhamento Institucional e a Publicagao do Planejamento
Estratégico e dos Planos Operacionais

A fase de alinhamento institucional seria marcada pela construcéo participativa de projetos, ativida-
des e indicadores do planejamento estratégico, de forma articulada aos objetivos estratégicos — pro-
cessos também inovadores no contexto da organizacdo. A etapa foi iniciada a partir da realizacéo
de um evento, com duragao de cinco dias, que contou com a presenca de todos os Chefes das
Unidades Regionais do 6rgéo, bem como dos Secretarios, Diretores, Coordenadores-Gerais e demais
assessores. Na ocasido, para além de esforcos de sensibilizacdo com base no novo Mapa Estratégico
pactuado, foram realizadas diversas oficinas com os participes distribuidos em grupos de acordo
com 0s objetivos estratégicos definidos na fase anterior: atividades voltadas a definicao conceitual e
redacional dos termos de cada objetivo; ao desenvolvimento de propostas de projetos e atividades; a
criacdo de possiveis indicadores e metas.

No caso da oficina de criacdo de projetos e atividades, foi adotada a metodologia Design Thinking
(Brown, 2010), baseada na estruturacdo de processos criativos para a formulacdo de ideias “fora
da caixa”. Nesse sentido, os dirigentes foram estimulados a proporem solu¢des ndo usuais para as
causas dos macroproblemas relacionados aos objetivos estratégicos, a partir de dindmicas voltadas
a estimular o pensamento livre. Embora ndo tenha sido possivel desenvolver a metodologia comple-
ta — 0 que demandaria a interacao direta dos auditores da CGU com o publico-alvo, de forma a se
conhecer diretamente o0s seus interesses e necessidades e, assim, desenvolver processos de empatia
na formulacdo de politicas —, videos foram extensivamente utilizados para criar o ambiente necessa-
rio para que fossem concebidas estratégias até entdo nao postas em pratica pela organizacao para
enderecar desafios mapeados desde a fase do diagnostico situacional.

Uma vez mais, as propostas de projetos, atividades e indicadores foram colocadas a disposicdo dos
servidores em plataforma virtual, de forma a possibilitar sugestdes de inclusao, alteracao e aperfeico-
amento das ideias trabalhadas no Encontro de Dirigentes. Um concurso de melhores ideias também
foi aberto, de forma a premiar os servidores que apresentassem as ideias mais criativas e factiveis de
acdes para o planejamento estratégico. Ao final desse processo colaborativo, cerca de 380 propostas
de projetos e atividades e mais de 100 ideias de indicadores foram ofertados a analise e deliberacéo
por parte das unidades do Ministério. A partir dai a equipe técnica responsavel pelo projeto realizou
reunides com cada diretoria da CGU, de forma a apoiar o processo de avaliacdo e selecdo de acoes a
constarem do Plano Operacional 2016 — documento a conter o conjunto de projetos e atividades de
todas as unidades do érgao e suas respectivas metas.

Em paralelo, foram especificamente discutidos os indicadores dos objetivos da perspectiva de re-
sultado, os quais, por seu enfoque necessariamente orientado para fora da organizacdo, demanda-
ria indicadores cuja governabilidade ndo pertencia estritamente ao Ministério. Nesse entendimento,
seriam avaliadas e definidas métricas de organismos internacionais e de 6rgédos da sociedade civil,
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como, respectivamente, as Nacoes Unidas (o e-government index) e o Latinobarémetro (indicador de
percepcgao de atuacdo governamental sobre o combate a corrupgéo).

Ao longo do desenvolvimento dessa etapa final do planejamento estratégico, a equipe técnica res-
ponsavel pelo projeto identificou a necessidade de inclusdo de dois elementos para encadear ade-
quadamente o nivel estratégico ao operacional (figura 2, a seguir): 1) as iniciativas, correspondentes
ao nivel tatico, ligando os objetivos propriamente ditos as acdes (projetos e atividades) e voltadas a
se constituir como um componente intermediario na conversao da linguagem abstrata a concreta
do plano; 2) os produtos, situados abaixo dos projetos e atividades, aos quais efetivamente devem
corresponder as metas a serem periodicamente aferidas ao longo do processo de implementacao.

Figura 2. Encadeamento entre o nivel estratégico e o operacional

Objetive Estratégico 1 Objetiva Estratégico 2

BT o

Produtao i Produto i Produto i Produte iv Produto v
~ S a
AHEREEE

Fonte: elaboracao do autor

Apds cerca de dois meses de discussdes dentro de cada area de organizagéo e entre unidades dis-
tintas — para o desenvolvimento de projetos e atividades intersetoriais — o Plano Operacional 2016
foi efetivamente publicado no sitio da CGU em fevereiro desse ano, juntamente com os indicadores
dos objetivos estratégicos e suas respectivas metas. Ressalte-se que, também de forma inovadora, as
metas das Unidades Regionais foram por elas propostas, e diretamente apresentadas a Diretoria de
Planejamento, apds pactuacdo com as unidades finalisticas da organizacdo — tal autonomia relativa
substituiria 0 modelo tradicionalmente implantado, no qual a determinacdo das entregas a serem
feitas dependia essencialmente da deliberacdo da unidade central.
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A Légica da Participagao dos Servidores no Projeto

Conforme apontado na secgao anterior, todas as fases do projeto de elaboracao do planejamento es-
tratégico da organizacao contaram com a participacao de servidores — sejam eles integrantes da car-
reira de Financas e Controle, requisitados de outros ¢rgdos e 0s comissionados, de livre provimento.
O amplo envolvimento dos quadros funcionais no planejamento estratégico foi trabalhado tanto sob
a perspectiva do ganho de legitimidade trazido ao processo — em virtude de a participacao funcionar
como validagéo, pelo corpo funcional, de um documento que sera, ao fim e ao cabo, operaciona-
lizado por eles — como da valorizacao da sua experiéncia — tendo-se em vista 0 seu conhecimento
pratico da realidade organizacional em face de seu préprio posicionamento funcional na instituicao
(CGU, 2016).

A mobilizagéo em questao se utilizou de diferentes abordagens ao longo do processo: a) presenciais,
a partir de oficinas e grupos de trabalho; b) virtuais, com base em e-mails, para a captagéao de opi-
nides individuais e nado voltadas a debate; e com base em féruns de discussao, mais propriamente o
Colabora.gov?, para a construcéo coletiva de propostas e criacdo de debates.

O fluxo de participacdo dos servidores se deu a partir de distintas estratégias: no Diagndstico Situa-
cional, eles atuaram como formuladores do contetido esperado para essa etapa (0 apontamento dos
macroproblemas e dos desafios internos e externos a organizagéo), bem como seus validadores, a
partir do trabalho de consolidacao e analise feito pela equipe técnica da DIPLAD. Ou seja, a definicao
dos termos do diagnostico situacional pelos servidores da CGU teve carater deliberativo, na medida
em que os dirigentes ndo delimitaram nenhum aspecto do relatério-sintese correspondente, assu-
mindo seu contetido como adequado ao desenvolvimento das demais fases. Na etapa de Formulagao
da Estratégia, os servidores abriram o processo mediante manifestacdes sobre os elementos de mis-
sdo, visdo e valores entdo existentes, fornecendo subsidios a formulagéo e selecao de propostas dos
dirigentes. E, ao final desse fluxo, efetivamente votaram nas melhores redacdes de cada um desses
termos.

Na fase de Desdobramento da Estratégia, os quadros funcionais tiveram a oportunidade de avaliar
0s trabalhos preliminares de formulacdo promovidos pelos dirigentes da organizacao, o que lhes per-
mitiu, inclusive, elaborar propostas de objetivos estratégicos que constaram da verséo final do Mapa
Estratégico. Finalmente, na etapa de Alinhamento Institucional, puderam opinar sobre as ideias ini-
cialmente desenvolvidas por um grupo de 140 dirigentes, bem como formularam novos projetos e
atividades, os quais constaram da versao final do Plano Operacional da CGU — com premiacéo das

3 0O Colabora.gov foi uma plataforma virtual desenvolvida pela Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (SG/
PR) em carater experimental a partir do portal Participa.br (que se estabelecera como um dominio voltado a promover
espacos de participagdo e controle social de politicas publicas federais). O Colabora fora concebido como um local para
a discussao intragoverno, isto €, com a participagcao exclusiva de servidores publicos a respeito de questdes institucio-
nais. Nesse sentido, a equipe técnica responsavel pelo projeto de elaboracéo do planejamento estratégico da CGU foi
capacitada por servidores da SG/PR a utilizar a ferramenta, a qual foi extensivamente adotada para viabilizar processos
participativos virtuais com os quadros funcionais da Controladoria. Aproximadamente 400 servidores se cadastraram e
participaram das etapas de discussao do plano em questdo (CGU/2016).
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melhores ideias. No préprio processo de pactuacdo das metas dos produtos concernentes a tais
acoes, também houve espaco para que servidores da Unidade Central e das Unidades Regionais
viessem a se manifestar.

Em sintese, buscou-se elaborar um fluxo de participagdo que nédo apenas fosse capaz de envolver
todos os servidores em todas as fases do projeto de elaboracdo do planejamento estratégico — e nao
apenas um grupo de representantes de cada area, o que nao permitiria a autorrepresentacéo de
ideias e opinides —, mas também de tornar os servidores formuladores e validadores de processos
fundamentais do referido plano, de tal forma a evitar com que a dinamica participativa viesse a ter um
carater meramente pro-forma, isto €, néo voltado a efetivamente expressar as diferentes percepcoes
e pontos de vista dos quadros funcionais da organizacao, de sorte a conceder legitimidade, empode-
ramento e potencial eficacia ao plano.

As Inovacoes Procedimentais, Técnicas e Metodologicas do Projeto

A partir da experiéncia relatada, € possivel pontuar um conjunto de inovagdes procedimentais e
metodoldgicas relevantes. A nocao de inovacdo, no ambito deste ensaio, segue o entendimento do
Manual de Oslo (OCDE, 2004), editado originalmente pela Organizacdo para a Cooperagéo e Desen-
volvimento Econémico. Nele, estabelece-se que inovacao

(...) é aimplementac&o de um produto (bem ou servigo) novo ou significativamente melhora-
do, ou um processo, ou novo método de marketing, ou um novo método organizacional nas
préaticas de negdcios, na organizagdo do local de trabalho ou nas relagées externas (OCDE,
2004, p. 55)

Mais especificamente, o Manual de Oslo estabelece pelo menos quatro tipos de inovagéo: de produ-
to, de processo, de marketing e organizacional. No ambito desse artigo, interessam as definicbes de
inovacao de processo e de inovacdo organizacional. A inovacao de processo

(...) é a implementacdo de um método de produgéo ou distribuicdo novo ou significativa-
mente melhorado. Incluem-se mudangas significativas em técnicas, equipamentos ou sof-
twares. (OCDE, 2004, p. 58)

Nesse sentido, estabelece-se que esse tipo de inovacdo inclui “métodos novos ou significativamente
melhorados para a criagdo e a provisao de servicos”. Ja a inovagao organizacional

(...) é a implementacdo de um novo método organizacional nas praticas de negdcios da
empresa, na organizacdo do seu local de trabalho ou em suas relagbes externas”. (OCDE,
2004, p. 61).
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As inovacdes organizacionais dependem de decisdes estratégicas tomadas pela alta direcdo da insti-
tuicdo e se voltam a estabelecer novas rotinas de praticas de negécios, de organizacao dos locais de
trabalho ou de relacdes externas. Interessa, neste artigo, a definicéo trazida pelo manual em questéo
com relacdo a essa segunda possibilidade:

As inovacdes na organizacao do local de trabalho envolvem a implementacdo de novos méto-
dos para distribuir responsabilidades e poder de deciséo entre os empregados na divisao do
trabalho existente no interior das atividades da empresa (...) e entre essas atividades. (...) Um
exemplo de inovacao no local de trabalho € a primeira implementacdo de um modelo organiza-
cional que confere aos empregados de uma empresa maior autonomia na tomada de decisées
e 0s encoraja a contribuir com suas ideias. (OCDE, 2004, p. 62).

Argumenta-se neste artigo no sentido de que o projeto de elaboracéo do planejamento estratégico da
CGU constitui, em principio, inovacao de dois tipos: de processo e organizacional — sendo que, nesse
caso, se trata de novidade com relacao a organizagao de processos de tomada de decisao no local de
trabalho. Para corroborar tal entendimento, sdo apresentados a seguir aspectos que se relacionam
com a discussao teorica trazida acima, como se segue:

A realizacao de processo de diagnostico situacional envolvendo a totalidade dos servido-
res da organizacao;

ii. A realizacaéo de processo de diagnostico situacional com base na articulacao entre a anali-
se do ambiente e elementos do Planejamento Estratégico Situacional;

ii. A articulacdo, para o desdobramento da estratégia, entre elementos do Planejamento Es-
tratégico Situacional e o Balanced Scorecard

iv. O uso de elementos do Design Thinking para apoiar o processo de formulacao de projetos
e atividades para a composicéo dos Planos Operacionais;

v. A estruturacdo do framework contendo elementos de mediagao como as “Iniciativas” e os
“Produtos”;

vi. O enfoque, na determinacéo das metas do plano operacional, em produtos, e ndo em
“homens-hora”;

vii. O desenvolvimento da totalidade do projeto a partir de equipe técnica interna;

viii. A pactuacdo de metas constantes do Plano Operacional a partir de manifestacoes auténo-
mas das Unidades Regionais do 6rgéo.

A inovacdo de processo se constitui fundamentalmente com base no conjunto de experimentos
metodoldgicos realizados ao longo do processo de elaboracdo do Planejamento Estratégico. Nesse
sentido, provou-se a possibilidade de articulacdo entre um método orientado a problemas (o Plane-
jamento Estratégico Situacional) e outro, orientado a objetivos (o Balanced Scorecard). No ambito
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do projeto, essa combinacéao possibilitou a articulacao entre mecanismos bottom-up e top-down de
formulacao da estratégia, na medida em que 0s macroproblemas levantados na fase de Diagndéstico
Situacional, essencialmente mapeados com base nas contribuicdes dos servidores e entdo apresen-
tados a Alta Direcéo, constituiram subsidio prioritario para as redacdes de Objetivos Estratégicos pelo
Comité de Gestao Estratégica — posteriormente aperfeicoados a partir da colaboracdo dos servidores.

A abordagem por problemas como uma fase prévia a construcao do Mapa Estratégico, por sinal,
nao so6 constituiu novidade no contexto organizacional da CGU, mas também com relacdo ao rol de
experiéncias de planejamento estratégico mapeadas pela Equipe Técnica quando da concepgao do
projeto. Foram visitados o Ministério da Fazenda, o Ministério da Educacao, o Ministério da Agricul-
tura, a Secretaria de Comunicacado Social da Presidéncia da Republica, o Ministério do Turismo, o
Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Escola Na-
cional de Administracéo Publica (ENAP). Em nenhum dos casos estudados verificou-se a adogao de
elementos do Planejamento Estratégico Situacional para a realizacdo do diagnéstico organizacional,
tendo sido optado, em geral, pelo uso da Matriz SWOT ou de entrevistas com dirigentes e stakehol-
ders — medidas também adotadas pela CGU.

Verificou-se, igualmente, que outros 6rgéos referenciais, como o Ministério do Planejamento e a Es-
cola Superior de Administracdao Fazendaria (ESAF), também n&o empregaram tal metodologia. Ap6s
a conclusdo do projeto, a CGU visitou o Ministério da Saude, tendo entdo a oportunidade de verificar
que este 6rgao também adotou arvores de problemas como esquema interpretativo da sua realidade
situacional (Ministério da Saude, 2013).

A inovacdo em sentido processual também pode ser verificada com relacdo em emprego de diferen-
tes ferramentas para captar impressoes e opinides de servidores e dirigentes, notadamente a plata-
forma Colabora.gov, e a sua subsequente articulacdo com as oficinas presenciais, as reunides com
equipes técnicas e as deliberacdes da alta direcdo da organizacao, a partir de fluxos que conectaram
formulacao, validacéo e deliberacdo dos produtos elaborados em cada fase do processo.

Finalmente, a inovacdo processual pode ser observada com relacdo a estruturacdo do planejamento
estratégico com a adicdo de elementos como as “iniciativas” e os “produtos”. As iniciativas voltavam-
-se a congregar projetos e atividades a partir de uma narrativa capaz de expressar, de acordo com a
metodologia do Design Thinking, as “formas de implementacéo” contidas em cada um dos objetivos
estratégicos. J& os produtos ddo concretude a atuacdo da organizacao, completando a cadeia de
resultados iniciada a partir do elemento mais abstrato da estratégia (a visao de futuro).

Mais importante, os produtos também funcionaram como inovacdo processual ampla — inclusive na
literatura sobre planejamento — porque foram concebidos como uma forma de adequar, do ponto de
vista do conteldo, as acbes as expectativas contidas em distintos objetivos. Isso porque na estrutu-
racdo proposta cada projeto ou atividade poderia vir a ter multiplos produtos, 0s quais poderiam vir a
ser conectados a diferentes objetivos estratégicos correspondentes. Por exemplo, a atividade “Audi-
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toria Anual de Contas” poderia conter metas para diversos produtos, 0s quais poderiam vir a realizar
pretensdes de objetivos distintos: 0 acatamento das recomendacoes feitas em relatério pode satisfa-
zer 0 objetivo “ampliar a apropriacédo dos resultados dos trabalhos da CGU pelas partes interessadas,
inclusive por entes federativos”; a ampliacdo da realizacao das chamadas “buscas conjuntas de
solucdes” com gestores de empresas estatais atenderia ao objetivo “aperfeicoar e intensificar a atu-
acdo nas empresas estatais; a publicacdo dos relatérios em formato aberto e a em linguagem cidada
contribuiria para o alcance do objetivo “ampliar a aperfeicoar a transparéncia na gestao publica e as
formas de interlocugéo com o cidadao”; e, ainda, o desenvolvimento de recomendacfes inovadoras,
qgue melhorem a eficacia e a eficiéncia das politicas publicas auditadas corresponderia ao objetivo
“desenvolver mecanismos inovadores para a melhoria da gestao publica, da qualidade do gasto e do
enfrentamento da corrupgéo”.

Além disso, como se verifica no Plano Operacional 2016, nao ocorre mais o estabelecimento de me-
tas a partir do calculo estrito da disponibilidade da forca de trabalho necesséria para a execucao de
tarefas, o que até entdo era realizado a partir do célculo de “homens-hora” requeridos para o desen-
volvimento de cada atividade, em cotejamento com os disponiveis em cada unidade. Tal mudanca
expressa uma inovacao voltada a tornar a organizacao orientada, em sentido cultural e fatico, ao
alcance de resultados, mais do que ao computo de insumos necessarios para tanto. Por evidente, o
calculo da capacidade operacional persiste como elemento de racionalizacdo no alcance das metas
do Plano Operacional, mas deixam de constituir um fim em si mesmo.

Dessa forma, os produtos vém a se constituir, na conceituacdo de inovagao processual constante do
Manual de Oslo, em uma nova forma de se realizar a estratégia de maneira encadeada, ressaltando-
-se 0 conteudo estratégico contido nos objetivos no interior das entregas a serem feitas, com base nos
variados enfoques que podem ser dados a cada projeto ou atividade. Com isso, busca-se construir
um planejamento estratégico coerente de cima para baixo e vice-versa, sem que as ac0es sejam
“penduradas” nos objetivos estratégicos. E, ainda, busca-se incentivar, mediante tal técnica, o de-
senvolvimento de implementacdes e marcos inovadores para 0s projetos e atividades. [sso porque, a
partir do momento em que o que é feito pela organizacao precisa passar a responder aos enunciados
estratégicos pactuados, parte-se do pressuposto de que tais acdes precisam ser reconfiguradas para
o devido atendimento as novas pretensdes de alto nivel estabelecidas. Ou seja, a inovagao processual
proposta se volta a dar coeréncia entre o nivel operacional — a atuacao em si do ¢érgao — e o estra-
tégico, a partir de um diagnostico situacional baseado em problemas. Essa possibilidade inovadora,
capaz de reconfigurar a propria caracterizacao da “funcao controle”, sera mais explorada a seguir.

Ja a inovacgéo organizacional, em sentido amplo, pode ser constatada em trés frentes: 1) a partici-
pacdo dos servidores em todo o processo; 2) o desenvolvimento do projeto, de forma integral, por
equipe interna; 3) o desenvolvimento da pactuacdo das metas do Plano Operacional com concessdo
de autonomia propositiva para as Unidades Regionais. Com relacdo ao primeiro aspecto, destaca-se
0 seu carater qualitativo e quantitativo. Qualitativo, no sentido de expressar o empoderamento dos
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quadros funcionais, na medida em que suas consideractes quanto aos problemas organizacionais
foram integralmente consideradas e as redac0es finais de Missao, Visdo e Valores foram deliberadas
por eles mediante voto, ao passo em que todas as demais questdoes receberam contribuicdes de
servidores as quais subsidiaram tomadas de decisdo. Quantitativo, pela circunstancia de contar com
participacao de, virtualmente, todos os servidores na fase de Diagnostico Situacional (a excecéo de
guem se encontrava em licenca, de férias ou em trabalho de campo), bem como de contingentes
expressivos nas demais fases do projeto.

Também neste caso, observa-se que o elemento inovador em questao diz respeito ndo apenas a rea-
lidade histdrica da prépria organizacao, mas também ao contexto organizacional de um rol expressivo
de instituicdes do Poder Executivo Federal. Tendo-se em vista o conjunto de unidades visitadas na
fase de concepcao do projeto, ndo se verificou experiéncia similar de mobilizacdo de servidores ao
longo de todo o processo de planejamento. Em casos como o do INSS e do Ministério do Turismo,
conforme as visitas realizadas a tais 6rgéos, o coletivo de servidores participou essencialmente ape-
nas da votacdo dos elementos da estratégia.

A pactuacado das metas do plano operacional com participacdo das Unidades Regionais expressa
descentralizacdo de processo de tomada de decisdo, na medida em que coloca tais unidades im-
plementadoras também com capacidade de formulagdo e de opinido sobre as realizacdes a serem
executadas pela organizacao. Essa inovacao organizacional se conecta com a inovacao processual
relacionada a mudanca de enfoque do calculo de metas por “homens-hora” para “produtos”, men-
cionada anteriormente. Nesse entendimento, as unidades regionais passaram a contar, de forma
institucionalizada, com os chamados “pedidos de ajuda” (cessdes temporarias de servidores para a
realizacdo de projetos e atividades que extrapolem a capacidade operacional das equipes disponi-
veis). Ou seja, a reorienta¢do da forma de trabalho para o alcance de resultados, em associagao com
o relativo ganho de autonomia na proposicao da atuacao por parte das regionais fizeram com que a
realizacao de metas se tornasse elemento prioritario da atuacdo do 6rgao.

A realizacdo do projeto de elaboracdo do planejamento estratégico por equipe interna, finalmente,
expressa inovagao organizacional ndo em ambito interno — tendo-se em vista que 0s processos de
elaboracdo de planos anteriores também foi realizado por servidores do proprio 6rgao —, mas sim com
relacéo a experiéncia recente no ambito do Poder Executivo Federal, levando-se em conta os Ministé-
rios, Secretarias e Autarquias visitados pela equipe técnica responsavel pela formulagéo da iniciativa
em questao. Tais organizacdes, conforme mencionado, de forma ampla contaram com o apoio de
consultorias técnicas especializadas, consultores individuais, escolas de governo ou universidades.

Nota-se que, embora o enfoque aqui desenvolvido dé énfase a inovacédo em sentido intraorganiza-
cional —i.e., no sentido de que o rol de praticas se apresenta como novidade intraorganizacional — é
possivel argumentar que as mudancas implementadas na CGU possuem a capacidade de se difun-
direm para outras organizacdes publicas. A nocao de difusdo, conforme estruturada no Manual de
Oslo, é explicada como sendo
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(...) a propagacéo das inovacdes, por meio de canais mercadoldgicos ou ndo, a partir de sua
primeira implementacao em direcdo a outros paises e regides, e a outros mercados e empre-
sas. (OCDE, 2004, pp. 89-90).

Com efeito, a organizacao tem sido procurada por outros 6rgaos da Administracdo Publica para
apresentar sua experiéncia, compartilhar as metodologias adotadas e as licdes aprendidas (CGU,
2016). Mais adiante, também sera discutido como a no¢éo de difusao pode ser aplicada com relacao
a outros processos e produtos da prépria organizacao, a partir da aplicacdo dos principios que infor-
maram a construcao do planejamento estratégico em questéo — isto €, a reconfiguracdo do contetido
e do escopo, no caso, da funcao controle.

Os Desafios de Conjuntura

Dificuldades para a articulagao do Planejamento
Estratégico com o Plano Plurianual (PPA)

Uma das pretensdes contidas no projeto de elaboracao do Planejamento Estratégico era a de conec-
ta-lo ao Plano Plurianual (PPA) — as discussbes ocorreram de forma parcialmente simultanea —, de tal
forma a integrar as funcdes de planejamento e orcamento no @mbito da CGU — questéo nao realizada
no ambito da formulacdo do planejamento estratégico anterior (CGU, 2016). A principio, o Ministério
objetivou formatar um programa especifico voltado ao combate a corrupgao, iniciativa que ndo logrou
éxito tendo-se em vista a orientacao de alto nivel do governo no sentido de se reduzir o quantitativo de
programas. A existéncia de diretriz no PPA especificamente voltada a questao do combate a corrup-
cao (Brasil, 2015) ofereceu oportunidade para que um objetivo relacionado ao tema fosse aprovado,
bem como outro, sobre transparéncia e controle social — ambos sob coordenacéo da CGU. Esses ele-
mentos, bem como determinadas metas, serviram de influéncia para o desenho de cinco Objetivos e
duas Iniciativas do Planejamento Estratégico. Por evidente, contudo, um expressivo contingente de
elementos da estratégia ndo foi contemplado no PPA, resultando em um alinhamento apenas parcial
entre o0s instrumentos.

Do ponto de vista da inovacao, verifica-se a complexidade de trabalha-la em contexto externo a
organizacgao, notadamente quando em ambito interno também o proprio processo de inovagao nao
se mostra consolidado. Contudo, pode-se afirmar que mesmo o sucesso limitado na ampliacao das
responsabilidades do Ministério no ambito do PPA atuou positivamente para consolidar dentro da
propria organizacdo o projeto de elaboracdo do planejamento estratégico, tendo-se em vista que a
legitimidade obtida externamente fundou, ao menos em parte, elementos importantes da estratégia
pactuada entre as unidades do 6rgao.
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Mudangas ministeriais e o contexto politico

Desde que o0 Mapa Estratégico foi aprovado por meio da Portaria n°® 50.223, em Dezembro de 2015, o
Orgao teve como dirigente maximo cinco Ministros de Estado — em um periodo, portanto, equivalente
a seis meses. Em um entendimento tradicional, o Planejamento Estratégico € instituido com base em
um modelo epistemoldgico classificado por Matus (Huertas, 2004, p. 50-54) como “sistema deter-
minista com certeza”, no qual o contexto em que a formulacao se insere € explicado de forma linear,
a partir de leis simples. Quando ocorrem fracassos, falhas ou frustracées, avalia-se nessa légica que
foi 0 contexto que ndo se comportou adequadamente. De outra forma, o “sistema de incerteza dura”,
proposto por Matus, reconhece que a realidade social € complexa, de tal forma que n&o se é possivel
enumerar todas as possibilidades futuras.

No ambito do contexto enunciado acima, cabe reconhecer, em primeiro sentido, que o Planejamen-
to Estratégico nao é um feito estatico ou inalteravel. Na medida em que seu sucesso é fortemente
dependente do patrocinio da alta direcdo da organizacdo, mudancas nos quadros dirigentes neces-
sariamente impactam o instrumento. Na medida em que 0s processos sociais, como enuncia Matus,
s80 processos politicos marcados pelas disputas entre diferentes grupos de interesse (com diferentes
capacidades), subsequentemente as mudancas contextuais exprimem potenciais reconfiguractes
do sentido, do alcance e do escopo do instrumento de planejamento, em particular entre 0s novos
agentes tomadores de decisdo e os ja instituidos e remanescentes na organizacdo. Nesse entendi-
mento, as mudancas institucionais constituem desafios importantes a continuidade do processo de
implementacdo do Planejamento Estratégico, de tal sorte a depender de estratégia prépria de adap-
tacdo a tal contexto para que tenha sucesso — 0 que, como visto, ndo necessariamente significa a
manutencéo do plano como um instrumento imutavel.

Os desdobramentos possiveis

Desenvolvimento de um “controle produtivo” — superando o “controle formal”
—a partir da disseminagao da inovagao para outros processos organizacionais

Cabe a discussao sobre a possibilidade de se exercer, retomando-se a discussdo sobre difusdo, a
inovacdo no ambito do controle — particularmente o de cunho interno, como o exercido pela CGU. A
questdo soa trivial se se considerar 0 escopo deste artigo, que busca justamente afirmar esta possibi-
lidade a partir de um caso pratico. O ponto é compreender a capacidade de as inovagdes gerenciais,
como as contidas no processo de elaboracao do Planejamento Estratégico, adentrarem a realidade
organizacional da instituicdo, nao apenas para que internalize os instrumentos de planejamento lar-
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gamente disseminados ao longo da implantacéo desse projeto, mas para que 0s produtos e servicos
entregues em si pela organizacao possam adentrar a uma logica de continua reconfiguracao e aper-
feicoamento. E, no limiar, trata-se de avaliar como tais questoes podem afetar a definicdo do que vem
a ser o controle interno e o seu relacionamento com a gestédo publica. Ou seja, a sua capacidade de
impulsiona-la a que seja inovadora.

Nao héa resposta pronta para a questao, e uma abordagem qualificada sobre o tema extrapolaria
0 alcance deste artigo. Mas se trata de objeto de pesquisa relevante, e a experiéncia pratica da
implementacdo do planejamento estratégico da CGU traz insumos para uma agenda futura. Como
problematizacdo da questéo, é preciso ressaltar determinadas questdes histéricas que conformam a
trajetdria da funcgao de controle interno. Olivieri (2011, p. 8), ao tratar da transformacgéo das chama-
das Secretarias de Controle Interno dos Ministérios (CISETs) na centralizada Secretaria Federal de
Controle Interno na década de 1990, explica que o objetivo da mudanca foi o de superar o “controle
formalista e excessivamente concentrado nos meios e processos para a construgéo de um arcabouco
institucional de controle relacionado com os resultados das politicas publicas”. A reformulacao em
questdo também buscava fazer com que o0 6rgao se tornasse um parceiro dos gestores na promocao
da qualidade na gestao publica, deixando de ser aquele restrito a apontar e punir irregularidades
(Olivieri, 2010).

Tais modificacdes institucionais nao significaram, contudo, o abandono da preocupacdo dos audito-
res da CGU com questdes relacionadas a regularidade e a conformidade formal e contabil da atuacao
dos administradores publicos, atividades precipuas do Sistema de Controle Interno do Poder Exe-
cutivo Federal (Instrugao Normativa N° 01/2001). Em didlogo limiar com tais competéncias — e em
relacao controversa com a expectativa de apoiar 0os gestores — estao a busca pelo necessario respeito
a componentes relevantes do processo de auditoria, como o principio da segregacéo de funcoes e
a consideracao da co-gestdo administrativa como procedimento inadequado. Em outras palavras,
inovar ou apoiar a inovagao em um contexto em que se almeja o respeito procedimental as normas
legais aparece como questao controversa.

No entanto, o projeto de elaboracao do Planejamento Estratégico abordou a inovagdo como contetido
relevante da atuacado do 6rgéo. Ressalte-se que, dentre os 13 valores selecionados para votacao pelos
servidores (0s quais foram apontados pelos proprios em processo prévio de discussao), “inovacao”
ficou classificada em sétimo lugar, com 29,91% dos votos (CGU, 2016). Na construcédo dos obje-
tivos estratégicos, o termo foi inserido em dois deles: “desenvolver mecanismos inovadores para a
melhoria da gestédo publica, da qualidade do gasto e do enfrentamento da corrupgéo”, e “fomentar
a inovacao e a reducado da burocracia na gestao publica”. Sdo objetivos que se relacionam tanto a
necessidade de aperfeicoamento de processos internos para a melhoria da atuacao organizacional
como, propriamente, ao papel externo da instituicdo frente a sociedade e as partes interessadas.
Ressalte-se que a expressdo se encontrara ausente de documentos-sintese da estratégia da CGU,
como o Plano de Integridade Institucional 2011-2015.
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A converséo da estratégia em acao, contudo, ndo € tarefa corriqueira. Conforme apontado, um ar-
cabouco utilizado no préprio processo de construcao do planejamento estratégico para se pensar a
questao, o Strategy Execution Framework, SEF (Morgan; Levitt; Malek, 2008) aponta para a necessi-
dade de alinhamento entre a estratégia, a estrutura e a cultura da organizacao para que haja eficacia
nesse processo de implementacdo da estratégia formulada. No contexto da CGU, diante das com-
peténcias institucionais historicamente associadas ao 6rgao (e a partir da avaliacdo dos valores mais
bem votados pelos servidores, como foram os casos de “transparéncia”, “ética”, “imparcialidade” e
“idoneidade”), é possivel supor que a cultura do controle conforme o comportamento organizacional
deste Ministério.

De acordo com essa formulacdo conceitual — que se apropria das tipologias de cultura de Schneider
(1999) —, a cultura do controle é caracterizada por elementos como o culto a objetividade e a ordem;
pela estabilidade, pela padronizacdo, pela disciplina, pela previsibilidade das agbes dos atores nela
inseridos. A estrutura organizacional considerada mais adequada para essa modalidade é a hierar-
quica, e 0s quadros funcionais mais adaptados séo aqueles de perfil administrativo, operacional e
legal. A estratégia mais alinhada a esses elementos é a chamada “exceléncia operacional”, que se
volta a desenvolver processos de negocio com a menor quantidade possivel de erros de execugao.

Em polo oposto, a chamada cultura do cultivo € aquela em que séo valorizados o crescimento e o
desenvolvimento de seus participantes, bem como a promoc¢ao e a aplicacao de ideias livres, cria-
tivas e inovadoras, com enfoque no significado, na profundidade, no conceito, no sentido do que é
feito. A estrutura organizacional mais adequada para essa tipologia é a horizontalizada, com poucas
regras e limitagdes. E nesse sentido que Moore (2002; 2005), também adotado por Morgan, Levitt e
Malek, veio a propor a nocao de que a inovagao constitui estratégia em si mesma, para além da su-
pracitada exceléncia operacional, da lideranca de produto e da intimidade com o cliente. A inovacao
disruptiva, como estratégia, se baseia na busca por continuamente desenvolver produtos “fora da
caixa”, antecipando-se a concorréncia (no caso do setor privado) ou buscando dar novas respostas
a problemas sociais (no caso do setor publico).

Na eventualidade de culturas organizacionais de cultivo estarem ausentes ou serem pouco prepon-
derantes na instituicao, tende a se tornar dificultoso o processo de implementacéao e de sustentacéo
da inovacao como praticas organizacionais. Nesse sentido, em um primeiro entendimento a hipotese
de se estabelecer um controle produtivo pode constituir um paradoxo, na medida em que expressam
formas de atuacao contraditérias entre si — entendendo-se o termo “produtivo” como aquele que
transforma o controle de estratégia voltada a promocéao da regularidade, da legalidade e da ordem
da atuacao publica para outra, na qual a auditoria se prestaria a monitorar a atuacdo governamental
para potencializar o alcance de resultados pelas politicas publicas, para que estas venham a consti-
tuir saidas inovadoras para a resolucao de problemas publicos.

Parece ser esse, por sinal, o encaminhamento trazido pelo indicador escolhido para mensurar o
desempenho do objetivo estratégico que busca “desenvolver mecanismos inovadores par a melhoria
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da gestéo publica, da qualidade do gasto e do enfrentamento da corrupcao”. O “indice de indugéo e
disseminacao de praticas inovadoras pela CGU no Poder Executivo Federal” busca, por um lado, ava-
liar quais iniciativas premiadas no Concurso de Inovacdo da ENAP que foram desenvolvidas a partir
da atuacao da Controladoria; por outro, afere o percentual de iniciativas vencedoras do Concurso de
Boas Praticas desenvolvidos pela propria CGU as quais foram consideradas elegiveis e adaptadas e
disseminadas para outros 6rgéos e entidades.

Observa-se, entdo, a conexdo entre as inovacdes procedimentais trazidas a partir do préprio processo
de elaboracao do Planejamento Estratégico da CGU e as proposi¢bes inovadoras esquadrinhadas
como contetidos do Mapa Estratégico e dos Planos Operacionais. Ou seja, o Planejamento Estra-
tégico em analise efetivamente constitui inovacdo organizacional (OCDE, 2004), ndo apenas em Si
mesmo, como forma de se fazer planejamento — tal qual aventado em secédo anterior — mas como
vetor para a transformacgao de outras praticas da instituicdo (e mesmo de outras, dado o alcance
sistémico e externo tipico de uma Controladoria). O Planejamento Estratégico em questao, portanto,
abre espacos para mudancas de cultura organizacional da CGU — e, caso se leve em conta o modelo
de Morgan, Levitt e Malek, também exprime, ao fim e ao cabo, potenciais reorientacoes estratégicas
para o 0rgao.

Nessa leitura, o redirecionamento da estratégia leva necessariamente a busca por mudangas na
cultura organizacional e na estrutura, de forma a se prover alicerce para a continuidade do alinha-
mento entre esses elementos. Tais modificacdes podem ocorrer a partir de trés possibilidades (Mor-
gan; Levitt; Malek, 2008; Schneider, 1999): 1) mudancas na postura das altas e médias liderangas
(transformacéo pelo exemplo); 2) selecao de novos funcionarios, com perfil mais adequado a cultura
que se quer implementar (transformacdo pela renovagéo); 3) premiacdo dos quadros funcionais
que se conformam a cultura a que se quer chegar (inclusive por meio da mudancga de chefias inter-
mediarias ndo alinhadas). Fundamentalmente, para além da nocdo de que mudancas culturais sao
temporalmente lentas, € pressuposto para o sucesso desse tipo de empreitada que a alta direcao da
organizacao tenha clareza sobre a necessidade de desenvolver as medidas necessarias para tanto e
que as patrocinem de forma correspondente.

Em tal compreensdo, enfim, postula-se o entendimento de que o controle pode ser, de fato, inovador,
desde que ancorado nos pressupostos essenciais apontados acima: 1) estratégia coerente com o fim
proposto; 2) adequacao e adaptacdo da cultura organizacional. A experiéncia da elaboracéo do Pla-
nejamento Estratégico na CGU aponta para a possibilidade de construcdo da inovagéo organizacional
ampla a partir de uma inovacdo processual — a qual, por sua vez, também constitui uma inovacao
organizacional estrita. O fato de a inovacao advir de um novo processo de planejamento fornece a
possibilidade de, em seu interior, serem inseridos os vetores da mudanca de cultura organizacional
necessaria para consolidar as transformacoes institucionais requeridas — p.ex. planos de mapea-
mento de competéncias, de capacitacdo, de ocupacao de cargos a partir de determinados critérios
alinhados a cultura esperada, etc.
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No contexto de um érgado de controle, nota-se que o conjunto de metodologias inovadoras trabalhado
no ambito do Planejamento Estratégico apresenta a potencialidade de propiciar até mesmo a revisao
conceitual da funcao do controle — questao, como discutido, profundamente arraigada na organiza-
cao. Tais métodos, dentre outras tecnologias de gestao, podem ser espraiados para outros processos
organizacionais, modificando as formas com que a CGU realiza suas competéncias institucionais.
Como desafio importante a tais propdésitos de transformacédo contidos no Planejamento Estratégico
esta o cenario politico-social vigente, considerando-se o processo de Impeachment da Presidenta da
Republica, e seus decorrentes impactos na estabilidade institucional da organizacao, tendo-se em
vista as diversas mudancas no proprio comando da CGU.

A participacao da sociedade civil para aperfeicoar o Planejamento
Estratégico e torna-lo umainovagao de produto

Conforme observado em secao anterior, um dos elementos inovadores trazidos pelo projeto em ana-
lise foi 0 amplo emprego de métodos de participacdo dos servidores em sua formulagao. No entanto,
a participacdo de agentes externos a organizacao foi limitada, restringindo-se a entrevistas com al-
gumas partes interessadas, inclusive representantes da sociedade civil. O enfoque dado ai foi o de
colher percepcoes de tais interlocutores sobre a Controladoria, e ndo, particularmente, o de obter
sugestoes de medidas concretas para o aperfeicoamento de sua atuacao.

Com efeito, pode-se afirmar que o envolvimento de cidadaos na formulacdo e no aperfeicoamento
de planejamentos estratégicos institucionais viria a se constituir como novidade expressiva. Se, por
um lado, sé@o diversas as experiéncias de participacdo popular no desenho de politicas publicas
(Cohn, 2011), ndo houve registros, no benchmarking realizado pela equipe técnica responsavel pela
implementacdo do projeto em questao, de processos de planejamento estratégico que tenham con-
tado com o engajamento da sociedade civil em quaisquer de seus momentos. Mesmo na literatura,
s80 escassos 0s exemplos de planejamentos estratégicos conduzidos com base em participacdo da
sociedade civil (Cardoso Jr.; Coutinho, 2014) e, ainda assim, também direcionados a politicas pu-
blicas, e nao a instituicdes (Ministérios, Secretarias, Autarquias, etc) — ou, amplamente, no bojo dos
chamados Planos Plurianuais.

Nesse sentido, portanto, a participacao da sociedade civil em um processo de planejamento estraté-
gico institucional viria a se constituir como uma inovagéo processual relevante. Mais importante, tal
possibilidade poderia se constituir a partir dos métodos de participagao (presenciais e/ou virtuais) ja
trabalhados com os servidores na formulacao do plano da CGU. Tal replicacdo externa viria a fornecer
maior consisténcia e legitimidade externa as inovagdes processuais e organizacionais em questao,
de forma a possibilitar, inclusive, maior capacidade de replicacao para outras instituicdes de governo
— aspecto considerado relevante, de acordo com o Manual de Oslo (OCDE, 2004), para consolidar

inovagdes como estas.
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Nesse eventual processo de consolidacao, a inovacao em questdo apresenta o potencial de se con-
verter, na definicao do Manual de Oslo, em inovacao de produto — para além de ser inovacao proces-
sual e organizacional:

Uma inovacgao de produto € a introducao de um bem ou servico novo ou significativamente me-
Ihorado no que concerne a suas caracteristicas ou usos previstos. Incluem-se melhoramentos
significativos em especificacdes técnicas, componentes e materiais, softwares incorporados,
facilidade de uso ou outras caracteristicas funcionais. (OCDE, 2004, p. 57)

Dessa forma, um planejamento estratégico institucional desenvolvido a partir da participacdo de
atores internos e externos a organizacao pode vir a se constituir como um novo produto, a ser dis-
seminado na Administracao Publica em um contexto de demandas sociais crescentes. No interior
dessa concepcéo se situa a compreensdo de que a gestdo também é um dominio de interesse dos
cidadaos, nao restrito apenas a burocracia, a especialistas ou a agentes politicos (Reis; Neves, 2013).
Ou seja, a possibilidade de participacao cidada inclusive em discussdes relacionadas a questdes
administrativas e gerenciais constitui perspectiva de expansao dos instrumentos democraticos na
gestdo publica, na linha do chamado governo aberto (Reis, 2014).

No Plano Operacional referente ao exercicio 2016, verifica-se a existéncia de projeto relacionado ao
escopo da possibilidade mencionada acima, cujo titulo é “desenvolver programa que inclua a par-
ticipacao de servidores e stakeholders no monitoramento e avaliacdo do Planejamento Estratégico
de maneira participativa, envolvendo todos os servidores e unidades da CGU, atores institucionais
interessados e sociedade (estabelecendo pesquisas periddicas de avaliagdo da aderéncia e do co-
nhecimento dos servidores com relacao aos Elementos da Estratégia e ao alcance dos resultados)”
(CGU, 2016).

Comentarios Finais

O projeto de elaboracao do Planejamento Estratégico da CGU, na definicdo do Manual de Oslo, cons-
titui feito de inovagéo processual e organizacional. A adocao de metodologias voltadas a estimular
a participacéo dos servidores em diferentes fases do processo, bem como a combinacao entre dis-
tintas abordagens de planejamento e formulagéo — como o Planejamento Estratégico Situacional, o
Balanced Scorecard e o Design Thinking — ensejaram o desenvolvimento de um produto especifico,
implementado a partir de equipe propria e dotado de potencial de replicacao para outros érgaos.

O desafio inerente a processos inovadores em gestao se encontra em sua sustentacdo — o que, no
caso do planejamento estratégico em questao significa a sua implementagéo nos termos estabeleci-
dos ao longo de sua elaboracdo, com as devidas adaptactes decorrentes de mudancgas contextuais.
As inovacbes procedimentais contidas no projeto expressam artefatos culturais eventualmente dis-
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tintos dos vigentes em uma organizacao de controle, de tal forma que a institucionalizacao de uma
praxis de planejamento participativo constitui um desafio no cenario em analise. Ao mesmo tempo,
expressa oportunidade para o aperfeicoamento da propria fungao de controle, na eventualidade de
vir a ser adotada nos demais processos organizacionais do Ministério.

Paralelamente, a extensao de processos participativos no ambito desse projeto a sociedade civil
pode permitir a consolidagdo da inovacdo em analise como um produto préprio, com potencial de
disseminacao para outras organizactes publicas. A adequacgédo entre os elementos do Planejamento
Estratégico e do Plano Plurianual — fornecendo ao primeiro a devida alocagao orgcamentaria — e 0s
impactos do contexto politico brasileiro na estabilidade institucional do érgdo — considerando-se as
seguidas mudancas de Ministros em poucos meses — constituem os desafios de conjuntura capazes
de impactar o sucesso do projeto em questdo, seja com relacdo a sua adequada implementacao, seja
a respeito de sua disseminagao para outros 6rgaos, seja no que se refere a sua constituicdo como um
feito inovador no contexto da Administracdo Publica brasileira.
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Resumo O planejamento e a educacéo financeiros devem ser exercidos cotidianamente pelos indivi-
duos e pelas familias de modo a proporcionar melhor qualidade de vida a eles. Entretanto, para obter
bom desempenho € preciso que haja um conhecimento basico sobre as variaveis que impactam no
custo do dinheiro, bem como os tipos de investimentos que oferecem melhores retornos aos recursos
investidos. Nesse sentido, 0 objetivo desta pesquisa é descrever de forma clara e simples ao leitor
leigo a rentabilidade de alguns titulos em renda variavel e fixa, comparando-os com as demais vari-
aveis que impactam no retorno desses investimentos. Para tanto, foi realizada uma pesquisa do tipo
exploratdria composta por técnica de analise documental. A amostra considerou o espago temporal
composto pelo periodo de 2002 a 2016, tendo em vista 0 desempenho anual de cada uma das va-
riaveis e os impactos da inflacdo na rentabilidade e na lucratividade das aplicagcdes. Os resultados
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obtidos evidenciaram o seguinte: alguns dos titulos em renda fixa ofereceram excelentes retornos,
inclusive, superando a bolsa no longo prazo; que a poupanca ficou aquém em relacao aos retornos
dos demais investimentos e; para que o investidor fisico tenha maximo desempenho em suas aplica-
cOes se faz necessario saber calcular a rentabilidade real e a lucratividade desses investimentos, de
forma a auferir 0 seu verdadeiro retorno.

Palavras-chave planejamento, educacao financeira, rentabilidade de titulos, investimentos.

Abstract Planning and financial education should be carried out daily by individuals and families
to provide a better quality of life to them. However, to obtain good performance must have a basic
understanding of the variables that impact the cost of money, as well as the types of investments
that offer better returns to the resources invested. In this sense, the objective of this research is
to describe clearly and simple to the layman reader the profitability of some variable and fixed
income securities, by comparing them with other variables that have an impact on the return of
these investments. It was performed a survey of exploratory type composed of documentary analy-
sis technique. The sample considered the temporal space composed of the period of 2002 to
2016, with a view to the annual performance of each of the variables and the impact of inflation
on profitability and on profitability. The results obtained showed the following: some of the fixed
income securities offered excellent returns, even surpassing the stock market in the long term;
that savings fell short in relation to the returns of other investments and; for the physical investor
has maximum performance in your applications it is necessary to know to calculate the actual
profitability and the profitability of these investments, in order to obtain the true your return.

Keywords planning, financial education, profitability of securities, investments.

A educacéo financeira tem sido um tema muito abordado nos ultimos anos no Brasil. Inclusive, faz
parte da politica de Estado através do Decreto n°7.397, de 22 de dezembro de 2010, que criou a Es-
tratégia Nacional de Educacgao Financeira - ENEF. Tal Decreto tem por finalidade “promover a educa-
cao financeira e previdenciaria e contribuir para o fortalecimento da cidadania, a eficiéncia e solidez
do sistema financeiro nacional e a tomada de decisbdes conscientes por parte dos consumidores”.
(ASSOCIACAO DE EDUCACAO FINANCEIRA DO BRASIL, 2017)

E este é um passo importante, pois diante de uma transformacao continua e acelerada nos merca-
dos globais, como mudancas estruturais, tecnolégicas, politicas, sociais e econémicas, os desafios
para encontrar um equilibrio financeiro que promova um consumo mais consciente e sustentavel por
parte dos individuos e das familias se torna latente. Ainda mais quando estamos passando por um
periodo recessivo em nossa economia doméstica.

De acordo com dados da Serasa Experian, no Brasil em 2017, ja sdo cerca de 59 milhbes de endivi-
dados. “O primeiro motivo de endividamento é o desemprego. O segundo, o descontrole financeiro e
o0 terceiro, o empréstimo do nome para familiares e amigos (...)” (BOM DIA BRASIL, 2017). Os dois
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Ultimos termos - descontrole financeiro e empréstimo do nome para terceiros - ilustram, de forma
extremamente taxativa, a tremenda falta de planejamento que a maioria das pessoas acusa em mo-
mentos de economia restritiva.

E quantos procuram saber o quanto ganham e o quanto gastam? Isso deveria ser um exercicio basico
para que 0s orcamentos individual e familiar fossem usados com maior grau de eficiéncia possivel,
de modo a proporcionar ao individuo e/ou a familia uma melhor qualidade de vida, com mais con-
forto e mais previdéncia através do equilibrio de suas finangas pessoais. E com tantas informactes
sobre educacao financeira e investimentos disponiveis nos meios de comunicagdes abertos, como a
internet e os canais de televisdo, tal fato parece causar certa confusdo ao cidaddo comum devido a
enorme diversidade de variaveis envolvidas no assunto, como taxas de juros, indicadores diversos e
investimentos variados.

Conforme Lima e Silva (2013, p. 5) “nem tudo que nos ¢é oferecido é realmente vantajoso. Todo cui-
dado ¢ pouco ao lidarmos com dinheiro, e as possiveis armadilhas que podem provocar um colapso
nas finangas pessoais”. Ou seja, é preciso que saibamos tomar decisdes adequadas com relagéo ao
nosso orcamento. E isso implica conhecimentos basicos sobre finangas através de uma educacao e
de um planejamento financeiros de forma continuada. Precisamos exercer um controle sobre o quan-
to ganhamos e 0 quanto gastamos, para, entao podermos contingenciar e investir com inteligéncia.

A presente pesquisa, ao relacionar algumas das variaveis sobre indicadores de inflacdo, taxas de ju-
ros e rendimento de titulos no Brasil ao longo do periodo de 2002 a 2016, objetiva descrever de forma
simples e clara a rentabilidade - por periodo de tempo agregado - dos investimentos em comparacao
com as demais variaveis que impactam na rentabilidade dos titulos.

Por isso, torna-se relevante investigar como o mercado de titulos no Brasil se comportou durante o
periodo de 2002 a 2016, considerando a variabilidade e a rentabilidade de indices e investimentos
de forma individual. Para um poupador ou para um investidor consciente, € sabido que comparar o
desempenho de um titulo com os indices de inflagcdo e demais taxas aplicadas pelo mercado é vital
para saber se aguele investimento é ou ndo rentavel.

Desse modo, emerge a questao proposta para esta pesquisa, qual seja: dentre os investimentos pes-
quisados, existe algum que seja mais rentavel para o investidor fisico? Para tanto, foi realizada uma
pesquisa exploratdria que buscou agregar os principais investimentos e indicadores, comparando-os,
de modo a melhor ilustrar sua evolucdo ao longo de 15 anos.
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Referencial teorico

Finangas pessoais: o custo do dinheiro, o conceito de
inflagao e o papel das taxas de juros no mercado

O entendimento das financas passa por um campo de estudo bem abrangente. De acordo com Mas-
saro (2015, p. 9), “as técnicas e praticas de gestdo financeira, quando aplicadas a individuos e fa-
milias, formam aquilo que se chama, usualmente, de financas pessoais”. Desse modo, o estudo das
finangas pessoais € uma vertente do universo das finangas, sendo um campo de estudo emergente
e um assunto de extrema relevancia na sociedade atual.

Essa importancia se revela quando percebemos que, conforme aponta o Banco Central do Brasil
(2013, p. 11), “desde muito cedo, comecamos a lidar com uma série de situacoes ligadas ao dinhei-
ro. E para tirar o melhor proveito do seu dinheiro, € muito importante saber como utiliza-lo da forma
mais favoravel a vocé”. E é a gestao equilibrada das financas pessoais que pode promover uma vida
familiar com maior desempenho sob o ponto de vista financeiro.

Entretanto, para encontrar esse equilibrio em financas pessoais se faz necessario, primeiro, entender
como funciona o mercado e quais as principais variaveis que impactam em nosso orcamento indivi-
dual, ou seja, em nosso dinheiro. Conforme Massaro (2015, p. 9), “individuos e empresas consomem
e pagam por este consumo com dinheiro. Individuos utilizam o dinheiro, nas sociedades modernas,
para adquirir bens e produtos necessarios para sua sobrevivéncia e bem-estar”.

E a partir dessas necessidades que o mercado funciona. Nele, hd agentes superavitarios (com di-
nheiro sobrando) e deficitarios (que precisam de dinheiro). Nessa relacdo de trocas, de acordo com
Brigham e Ehrhardt (2012, p. 18), “a interacao entre a oferta dos fornecedores e a demanda dos
usuarios determina o custo (ou preco) do dinheiro, que é a taxa que 0s usuarios pagam aos fornece-
dores. Em se tratando de dividas, esse preco € denominado taxa de juros”.

Alguns fatores basicos que impactam no custo do dinheiro sdo apontados por Brigham e Ehrhardt
(2012, p. 18), como sendo: “oportunidades de producéo, preferéncia de tempo para consumo, risco
e inflacdo”. O primeiro, com referéncia a pessoa juridica. Os demais, podendo ser relacionados a
pessoa fisica.

Seguindo esse raciocinio, 0 agente superavitario pode postergar sua necessidade atual de consumo
e emprestar seu capital excedente para um agente deficitario de acordo com um prémio ajustado.
E quanto maior for essa necessidade, maior sera o retorno exigivel. Como identificam Brigham e
Ehrhardt (2012, p. 19), “se a taxa esperada de retorno sobre um investimento oferecer muitos riscos,
os fornecedores desejarao um retorno esperado maior para convencé-los a assumir um risco extra, o
que faz o custo do dinheiro subir”.
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Uma das variaveis que mais impactam no custo do dinheiro é a inflacdo. Ela é definida por Vascon-
cellos e Garcia (2008, p. 223), “como um aumento continuo e generalizado no indice de precos, ou
seja, 0s movimentos inflacionarios séo aumentos continuos de precos, e nao podem ser confundidos
com altas esporadicas de precos”. Conforme Graham (2015, p. 69) “a inflacdo e seu combate tém
preocupado bastante as pessoas nos ultimos anos”.

A frase de Graham nao poderia ser mais atual: em tempos de crédito reduzido, desemprego elevado,
inadimpléncia, taxas de juros altas e inflacao acentuada, o poder aquisitivo das familias brasileiras
esta em queda vertiginosa. Do ponto de vista dos agentes superavitarios, conforme adaptado de
Bueno, Rangel e Santos (2011, p. 01), “assim, confrontados entre consumir hoje e consumir ama-
nha, eles escolherdo consumir hoje, a menos que sejam recompensados por postergar 0 consumo
presente”.

Desse modo, aguele que empresta recursos sacrifica, de alguma forma, seu consumo atual. Nesse
sentido, ele exigird uma recompensa por esse seu esfor¢o. Conforme Bueno, Rangel e Santos (2011,
p. 01), “os juros significam, portanto, uma recompensa ou prémio pela espera”. Ainda, “por sua
vez, quem toma dinheiro emprestado esta disposto a pagar um prémio para aumentar seu consumo
presente de bens ou investir num negdcio que lhe proporcionara retornos compensatoérios no futuro”.

A taxa de juros, de acordo com Vasconcellos e Garcia (2008, p. 182), “ tem um papel estratégico nas
decisdes dos mais variados agentes econdmicos”, pois “em cada momento do tempo ocorre uma
transferéncia intertemporal de poder de compra entre os agentes econdémicos - pessoas, empresas
e governo - em fungéo de suas preferéncias ou necessidades intertemporais” (BUENO, RANGEL e
SANTOS, 2011, p. 01).

Portanto, de acordo com Vasconcellos e Garcia (2008, p. 182), “além de representar um aumento
do custo do financiamento de bens de consumo, taxas de juros elevadas fazem com que as pessoas
passem a preferir poupanca a consumo, e dirigem sua renda ndo gasta para o mercado financeiro”.
Bueno, Rangel e Santos (2011, p. 01) complementam: “numa economia monetaria, com um mer-
cado financeiro sofisticado, essa transferéncia do poder de compra assume as mais variadas formas
contratuais: titulos, acdes, empréstimos, etc”.

De poupador a investidor: e como as noticias refletem as flutuagoes de mercado

Partindo do entendimento de que a inflacdo e 0s juros sao as variaveis que mais impactam o nosso
poder aquisitivo, ou seja, o valor do nosso dinheiro ao longo do tempo, podemos perceber que de-
vemos encontrar um meio para que ele se mantenha, no minimo, em equilibrio diante da constante
desvalorizacdo que o0 acomete. Em outras palavras, devemos protegé-lo desses impactos sempre que
possivel, pois nao queremos incorrer na falha de diminuir nosso poder de compra atual no futuro.
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E para que possamos encontrar esse equilibrio precisamos adotar a mentalidade inicial de poupar.
E embora a maioria das definicbes atuais relacionem que poupar e investir sejam sindbnimos, parece
haver algumas diferencgas bésicas entre os dois termos. Conforme Janser Rojo apud Ladeia (2014):
“o0 poupador junta dinheiro pensando em utilizar o principal, ndo os rendimentos”. De modo geral,
seus objetivos de aquisicao se situam no curto prazo.

Para Pereira (2003, p. 35), “o poupador € aquele que guarda para o futuro todo o dinheiro que ganha
no presente”. Segundo Ladeia (2014), “a maior preocupacao do poupador deve ser, sempre, a ma-
nutencao do poder de compra. Além de procurar aplicacdes de renda fixa que tenham rendimento
proximo da inflagédo, o poupador pode e deve continuar monitorando os precos do produto desejado”.

Alguns exemplos que caracterizam o perfil poupador incluem poupar para custear a festa de casa-
mento, as férias de final de ano, a compra de um aparelho televisor novo, etc. Ou seja, as metas e
0s objetivos para o poupador, geralmente, sao de curto prazo. Assim, as ferramentas mais utilizadas
por este perfil sdo aquelas que menos oferecem retorno para o capital acumulado. Conrado Navarro
apud Ladeia (2014) afirma: “geralmente fica na poupanca ou na conta corrente mesmo”.

Avancando em direcado a definicdo de investidor, Arantes (2012, p. 47) sintetiza: “investidor € aquele
que pretende preservar e aumentar seu patrimonio econdmico com receitas provenientes de seus
investimentos financeiros. Ele ndo se envolve diretamente na gestdo dos empreendimentos onde
investe seu dinheiro”. Conrado Navarro apud Ladeia (2014) complementa: “Essa pessoa esta menos
associada ao patrimdnio material e € mais apegada a possibilidade de ter qualidade de vida e recur-
s0s em longo prazo”.

Ou seja, este perfil esta inclinado a obter retornos maiores através dos rendimentos de suas apli-
cacdes. Para Santos (2011, p. 42), “o investidor é aquele que possui recursos, ou ja, dinheiro, e
emprega em investimentos ja existentes, como acdes de empresas, participacdes como socio, alu-
gugéis de imoveis, investimentos em bancos comerciais que geram juros e que dao lucro aos seus
investimentos”.

Alguns exemplos deste perfil, incluem, investimentos em titulos publicos, ativos de renda variavel e
planos de previdéncia privada que séo associados a uma educacao financeira mais apurada, pois im-
plica sacrificios no presente para a possibilidade de ganhos reais maiores no futuro. Conforme Ladeia
(2014): “o que esta em jogo é a rentabilidade e, justamente por isso, trata-se de uma modalidade
de reserva um pouco mais complexa. Vocé tera de estudar os juros, as taxas de administracao, os
prazos e tudo mais”.

Entretanto, entender detalhadamente todas as variaveis que impactam no custo do dinheiro e na ren-
tabilidade de investimentos, ndo isenta o poupador ou investidor de incorrer em riscos de mercado,
ou seja, de que sua poupanca ou investimento sofram perdas. Por outro lado, a falta de conhecimen-
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to em finangas e no uso racional do seu dinheiro certamente é certeza de dificuldades, assuncao a
riscos desnecessarios e desempenho abaixo do razoavel.

Assim, diversos sao 0s tipos de variaveis que podem impactar nos niveis de inflacdo e de taxas de
juros praticadas no mercado. Exemplos incluem insercao de novas tecnologias, quebras de paten-
tes, quebras de safras, aumento do nivel de concorréncia no setor, greves, nivel de inadimpléncia,
gueda ou aumento de precos em commodities, politica fiscal, etc. “O investidor, portanto, assume
bem como o empresario todos 0s riscos dos seus investimentos, € corre um Sério risco, pois seus
investimentos podem lucrar ou ndo”. (SANTOS, 2011, p. 42)

Aplicagoes financeiras: uma breve apresentagao sobre o mercado de titulos

Com a compreensdo das principais variaveis que podem impactar o custo do dinheiro e o rendimento
de investimentos, passamos, agora, a sintetizar o mercado de titulos e a relacionar alguns dos tipos
de aplica¢des financeiras dispostas no mercado brasileiro atual.

E de acordo com Vasconcellos e Garcia (2008, p. 117), “o mercado de titulos é incluido no modelo
macroecondmico basico para que seja analisado o papel de agentes econdbmicos superavitarios e de-
ficitarios, e como interagem”. Ou seja, aqueles que detém recursos de sobra (agentes superavitarios)
e que colocam tais recursos em forma de empréstimos para financiar aqueles que necessitam de
recursos (agentes deficitarios), sendo que os primeiros transacionam com a expectativa de auferirem
lucros.

Entretanto, para que essa transacao ocorra de forma eficaz, se faz necessaria a existéncia de um
sistema financeiro central que avalize e regule de forma eficiente essa relacdo de trocas. E nesse
sentido que, conforme a Comisséo de Valores Mobiliarios - CVM (2014, p. 30), “podemos conceituar
o0 Sistema Financeiro como o conjunto de instituicdes e instrumentos que viabilizam o fluxo financeiro
entre os poupadores e 0s tomadores de recursos na economia”.

No mercado financeiro, resumidamente, os titulos podem ser indexados em renda fixa ou variavel.
De acordo com o BCB (2013, p. 46), os investimentos de renda fixa e de renda variavel podem ser
conceituados da seguinte maneira:

“Renda fixa: séo investimentos que pagam, em periodos definidos, a remuneragdo correspon-
dente a determinada taxa de juros. Essa taxa pode ser estipulada no momento da aplicagéo
(prefixada) ou calculada no momento do resgate (po6s-fixada), com base na variacéo de um
indexador previamente definido acrescido ou ndo de uma taxa de juros. Nessa modalidade de
investimento, existe o risco de crédito.
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Renda variavel: séo investimentos cuja remuneracdo ndo pode ser dimensionada no momento
da aplicacéo. Envolvem riscos maiores, pois, além do risco de crédito, existe também o risco
associado a rentabilidade incerta. Exemplo: acdes”. (BCB, 2013, p. 46)

Nesse sentido, investimentos de renda fixa possuem algumas garantias que ndo podem ser espera-
das em investimentos de renda variavel. Por exemplo, para produtos financeiros como poupanca e
CDBs, “existe o Fundo Garantidor de Crédito (FGC), uma instituicao privada que protege os deposi-
tantes e os investidores e, assim, contribui para a manutencao da estabilidade do SFN” (BCB, 2013,
p. 46). O valor de restituicao garantido pelo FGC é de até R$250 mil reais, ou seja, em caso de uma
instituicdo financeira falir, por exemplo, este fundo funciona como um seguro para o investidor.

Com relagéo a outros tipos de investimentos em renda fixa, CVM (2014, p. 89/90), oferece um re-
sumo sobre as principais modalidades de outros investimentos possiveis, ofertados e praticados no
mercado de titulos brasileiro atual:

Poupanca: “A Caderneta de Poupanca, ou somente Poupanca, € o tipo de investimento consi-
derado mais tradicional e seguro. Permite que investidores mais conservadores apliquem seus
recursos sem correr grandes riscos, embora eles existam. Quase todos os bancos comerciais
oferecem essa modalidade de investimento e ndo é preciso ser correntista para investir. Tra-
dicionalmente, o rendimento da poupanca sempre foi determinado pela variacao da TR (Taxa
Referencial) mais juros de 0,5% ao més. Entretanto, as regras sofreram alteracdo em 04 de
maio de 2012. Os depodsitos realizados a partir dessa data, tém rendimento vinculado a meta
da taxa Selic determinada pelo Banco Central do Brasil. Se a meta para taxa béasica de juros da
economia for superior a 8,5%, vale a regra antiga. Por outro lado, se a meta Selic for igual ou
menor que 8,5%, os juros da caderneta de poupanca sao reduzidos para 70% da Selic mais
a TR”. (CVM, 2014, p. 89)

CDB e RDB: “O Certificado de Depo6sito Bancario (CDB) e o Recibo de Depésito Bancario (RDB)
sdo titulos de renda fixa emitidos por bancos, nos quais o investidor “empresta” dinheiro para
0 banco e recebe em troca o pagamento de juros desse empréstimo. Ou seja, esses tipos de
investimento envolvem uma promessa de pagamento futuro do valor investido, acrescido da
taxa pactuada no momento da transacéo. A diferenca entre o CDB e o RDB é que o primeiro
pode ser negociado antes do vencimento enquanto o segundo é inegociavel e intransferivel.
No caso do CDB, a negociacéo antes do vencimento implica a perda de parte da remuneracéo
(devolucao com deséagio). Ja o RDB pode ser rescindido em carater excepcional desde que
haja concordancia com a instituicdo depositaria. Nesse caso o valor investido é devolvido sem
0s juros”. (CVM, 2014, p. 89)

Letra de Crédito Imobiliario e Letra Hipotecaria: “Letras de Crédito Imobiliario (LCI) sdo titulos
de renda fixa emitidos por instituicdes financeiras, que conferem aos seus titulares direito de
crédito pelo valor nominal, juros e, se for o caso, atualizagcdo monetaria. As LCls devem ser las-
treadas por créditos imobiliarios garantidos por hipoteca ou alienagao fiduciaria de coisa imovel
e sO6 podem ser emitidos por Bancos Comerciais, Sociedades de Crédito Imobiliario, Bancos
Multiplos com carteira de crédito imobiliario, Companhias Hipotecarias, Caixa Econémica Fe-
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deral, Associacbes de Poupanca e Empréstimo e demais espécies de instituicbes financeiras
que venham a ser autorizadas pelo Banco Central do Brasil a realizar operacdes de crédito
imobiliario. Letras Hipotecarias (LH) sao titulos de crédito garantidos por créditos hipotecarios,
emitidos por instituicbes financeiras autorizadas a conceder créditos hipotecéarios, que con-
ferem a seus titulares direito de crédito pelo valor nominal, juros e, se for o caso, atualizacéo
monetaria nelas estipulados. Portanto, a diferenga entre esses dois instrumentos financeiros
esta relaciona- da as instituicbes que podem emiti-los e aos créditos que podem ser utilizados
como lastro para as emissdes”. (CVM, 2014, p. 90)

Titulos Piblicos: “Os Titulos Publicos sdo emitidos pelo Governo Federal com o objetivo de
captar recursos para o financiamento da divida publica e das atividades governamentais (edu-
cacdo, saude, etc.). O 6rgéo responsavel pela emissao e controle dos titulos e pela administra-
cao da divida mobiliaria federal é a Secretaria do Tesouro Nacional. Ha uma grande variedade
de titulos publicos, cada um com caracteristicas proprias em termos de prazos (vencimentos)
e rentabilidade. Atualmente, o investidor conta com o servi¢o Tesouro Direto através do qual é
possivel comprar diretamente, pela internet, Titulos Publicos Federais do Tesouro Nacional”.
(CVM, 2014, p. 90)

Considerando o mercado de titulos de uma forma geral, “em épocas de crise, 0s investidores tendem
a ficar mais criteriosos, evitando risco, mesmo que a decisdo represente ganhos menores. Essa es-
colha representa um conceito basico em financas — a relagao risco x retorno”. (ANBIMA, 2010, p. 8)

Conforme Bueno, Rangel e Santos (2011, p. 186), “no Brasil, como decorréncia dos periodos de alta
inflacdo, predominam titulos pés-fixados, diferente dos demais paises em que predominam titulos
prefixados. N&o obstante, essa predominancia vem mudando rapidamente”. ANBIMA (2010, p. 10),
complementa: “Atualmente, os tipos de titulos publicos emitidos pelo Tesouro Nacional se aproxi-
mam mais do padrao internacional, ainda que em alguns aspectos permanecam com caracteristicas
de uma economia em desenvolvimento”.

A importancia da educagao e do planejamento financeiros

Apods obtermos o entendimento sobre os fatores que impactam o custo do dinheiro e a rentabilidade
de investimentos, as diferencas entre poupar e investir, bem como conhecer um pouco sobre o mer-
cado de titulos no Brasil, avancamos em direcdo a busca da relacao entre planejamento e educacao
financeiros.

Segundo Massaro (2015, p. 31) “o planejamento financeiro diz respeito a organizacao geral das fi-
nancas, controle e conhecimento do fluxo financeiro - entradas e saidas de dinheiro, e alinhamento
dos recursos financeiros com os objetivos e as aspiracoes de vida do individuo ou familia”. Para Lima
e Silva (2013, p. 6) “o principio da educacao financeira é: saber como ganhar, gastar, poupar e in-
vestir seu dinheiro para melhorar a sua qualidade de vida”.
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Alguns autores sobre o tema dispdem algumas ferramentas necessarias para o devido controle finan-
ceiro. Massaro (2015, p. 31) divide o planejamento financeiro em: patrimonio, receitas, despesas e
fluxo de caixa. Ja para Lima e Silva (2013, p.15), o planejamento financeiro se divide em: estabelecer
objetivos, observar as oportunidades, fazer orcamentos e elaborar plano de acéo. Independentemen-
te da classificacdo a ser adotada, o importante é perceber que o exercicio do planejamento de ser
executado continuamente.

E 0 que afirma Amorim? (2016), “o planejamento é um dos exercicios fundamentais para alcancar-
mos Nnossos objetivos”, pois “a imprevisibilidade da vida pode nos trazer tanto coisas boas como
problemas com os quais teremos que lidar”. (BCB, 2013, p. 49)

E embora ndo possamos nos livrar de todos os riscos, como ensina Drucker (2010, p. 204), “embora
seja va a tentativa de eliminar o risco, e questionavel procurar minimiza-lo, é essencial que 0s riscos
assumidos sejam os riscos certos”. Ou seja, “devemos ser capazes de escolher racionalmente entre
cursos de acdo arriscados, em vez de mergulhar na incerteza com base no pressentimento, no ouvir
falar, ou na experiéncia, ndo importa com que cuidado tenham sido quantificados”. (Drucker, 2010,
p. 204)

Planejar significa se organizar, antes de mais nada. Devemos considerar diversas possibilidades de
gue nossas metas e objetivos sejam ou nao alcancgaveis, praticando, medindo e ajustando sempre
gue necessario. Devemos estabelecer prazos para que as metas e o0s objetivos sejam cumpridos.
Como salienta Amorim (2016, p. 169) “a temporalidade dos planos parece indicar um certo sincro-
nismo de entendimento entre os diversos autores da area de gestao. Falam de curto, médio e longo
prazos em intervalos de tempo razoavelmente bem definidos”.

Nesse sentido, conforme Amorim? (2016), “o planejamento, que deve ser encarado como a base da
Ciéncia da Gestdo (Administragcéo), permite o equilibrio adequado entre o que se pretende alcancar
(resultados) e o0 que se deve atingir (objetivos), somado, ainda, com aquilo que se tem (recursos)”.
Ainda: “tanto para o nivel individual como para o nivel organizacional, o planejamento é fundamental
para organizarmos esforcos em direcao ao alcance de metas e de objetivos que proporcionem resul-
tados sustentaveis pessoais e organizacionais”. (AMORIM#, 2016)

De acordo com Drucker (2010, p. 207), planejar envolve a questao: “quando devemos comegar a
trabalhar a fim de obtermos os resultados no momento em que precisarmos deles?”. Para Amorim?
(2016), “planejar, comeca com orgar nossos ganhos e nossos gastos. 1sso é fundamental para adqui-
rirmos controle sobre nds mesmos, ou seja, a consciéncia que nos permite reconhecermos a forma
real de como lidamos com o dinheiro”.

Conforme Amorim?® (2016), “portanto, a educacéo financeira passa pela mudanca de mentalidade
que impacta diretamente o0 modo como lidamos com o nosso dinheiro. O planejamento financeiro é

I”

uma questéo cultural, seja a nivel individual ou a nivel organizacional”. E adotando essa mudanca
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de mentalidade com relacdo a como tratamos nosso orcamento pessoal, Lima e Silva (2013, p. 6)
afirma: “a educacao financeira o levara a elaborar um bom planejamento para a concretizagéo dos
planos futuros, e a principal ferramenta que consolida este processo é o controle orcamentario: equi-
librar 0 quanto vocé gasta em relacéo ao que vocé ganha”.

Por que calcular a rentabilidade de um investimento?

Entdo chega o0 momento em que o poupador ou investidor precisam saber se aguele investimento
estad ou nao tendo o desempenho esperado. Como observam Brigham e Ehrhardt (2012, p.219): “na
maioria dos investimentos, uma pessoa ou empresa gasta dinheiro hoje na expectativa de ganhar
ainda mais dinheiro no futuro. O conceito de retorno é uma forma conveniente para os investidores
expressarem o desempenho financeiro de um investimento”.

Por exemplo, se alguém aplica R$100,00 hoje e daqui ha um ano recebe R$110,00, o retorno dessa
aplicacéo é de 10%. Este percentual foi extraido da seguinte formula:

Taxa de retorno = (montante recebido - montante investido) / montante investido
Taxa de retorno= (110 - 100) / 100

Taxa de retorno = 10%

Entretanto, isto ndo é suficiente para saber se a aplicacdo obteve bom ou mau desempenho, ou seja,
se ela foi ou ndo rentavel. Isso ocorre, naturalmente, porque existem outras variaveis que podem im-
pactar no retorno efetivo dessa aplicacdo, ou seja, sua rentabilidade real. E o que afirma Wawrzeniak
(2015): “Calcular a rentabilidade envolve considerar o tempo de investimento, o risco e outros fatores
como impostos. Somente assim vocé tem um nimero que pode confiar e que vai muito além do saldo
em sua conta ser positivo ou negativo”.

E para se chegar em um numero confiavel para que se calcule a rentabilidade real de um investimen-
to é necessario, primeiramente, descontar todas as variaveis que o impactam: e aquela que mais o
impacta, certamente, é a inflacdo. Ela atua como um elemento que corrige as distor¢cdes de mercado,
embora 0 senso comum a relacione como uma variavel punitiva que corroi o poder de aquisicado e
0 custo do dinheiro ao longo do tempo. Assim, como salienta Carvalho (2010), “saber descontar a
inflacdo do rendimento de um investimento é fundamental para sabermos qual foi a sua rentabilidade
real”.

Para Wawrzeniak (2015), “calcular a rentabilidade do investimento é fundamental para vocé deter-
minar uma possivel realocacdo do dinheiro, aplicar mais naguele investimento, continuar ou mudar
de corretora de valores”. Nesse caso, evidentemente, outras variaveis devem ser consideradas como
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taxas administrativas, taxas operacionais e imposto de renda (IR). Ao se descontar todos esses ele-
mentos do montante recebido, temos o que se conhece por lucro liquido.

Mas é importante ndo confundir a lucratividade com o rendimento de um investimento. A lucrativida-
de diz respeito ao valor em espécie que um investimento remunera em um tempo determinado, ou
seja, a diferenca entre o valor investido e o valor recebido. Por outro lado, a rentabilidade se refere ao
indice percentual que afeta a variacao desse valor ao longo de periodos desse tempo. Como relaciona
Wawrzeniak (2015), “é importante vocé nao confundir o lucro, a receita que o investimento te da,
com o quanto ele rende, que € o percentual com que seu capital aumenta em determinado periodo.

Por exemplo, diante de duas possibilidades de investimentos distintas, ou seja, com valores ajustados
de recebimento em seu vencimento, 0 montante a se aplicar e o tempo exigido para o seu resgate
de forma integral, ou seja, o volume de capital € 0 prazo exigidos pelo emissor do titulo, sdo variaveis
gue podem definir a escolha desse ou daquele investimento. No caso de um investimento ser menos
ou mais arriscado do que o outro, seu retorno sera proporcional ao risco assumido pelo investidor.

De modo geral, quanto maior o risco assumido, maior sera o retorno exigido pelo investidor. De acor-
do com Brigham e Ehrhardt (2012, p. 228), “a maioria dos investidores é avessa ao risco, € com
certeza o investidor comum também n&do quer nenhum risco relacionado ao seu dinheiro grosso”. Ou
seja, sabendo dos riscos que podem impactar no desempenho de seus investimentos, o investidor
inteligente considerara aquele que ofereca o melhor custo-beneficio para os seus objetivos financei-
ros. De modo que, se ele desejar retornos maiores do que a média ajustada pelo mercado, ele tera de
incorrer na assuncao de riscos extras para tentar obter retornos mais expressivos.

E é a variavel risco que atua constantemente nas flutuacdes de mercado, ou seja, no custo do dinhei-
ro, nos precos dos investimentos e no desempenho dos titulos ao longo dos tempos. As consequ-
éncias dessas variagbes de mercado em termos de precificacdo e de taxas de retorno € relacionada
por Brigham e Ehrhardt (2012, p. 228) da seguinte forma: “mantendo-se outros fatores constantes,
quanto maior o risco do titulo, menor seu preco e maior o retorno exigido”.

O termo preco referenciado pelos autores tem haver com o desconto proporcionado na aquisicao de
titulos com certo grau de risco. Por exemplo, empresas maduras e ja estabelecidas e reconhecidas
no mercado, tendem a ter suas agbes precificadas com menos margem de desconto. Por outro lado,
empresas novas - startups - tendem a ter suas agdes com uma margem de desconto muito maior,
pois o risco do negdcio nao emplacar é consideravel.

Essas sdo consideracdes importantes para o investidor inteligente. De forma que os célculos utiliza-
dos para realizar a analise de desempenho dos titulos selecionados por esta pesquisa se valem dos
indices de rentabilidade real e de lucratividade. Com relacdo ao indice de rentabilidade real, Carvalho
(2010) afirma: “o calculo da rentabilidade real €, na maioria das vezes, aplicado de forma incorreta,
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provavelmente com o intuito de facilitar os céalculos, sendo a rentabilidade de um ativo menos a in-
flacao no periodo”.

Esse erro comum faz com que muitos investidores continuem reféns de gerentes de Bancos e espe-
cialistas, pagando elevadas taxas administrativas, taxas operacionais e obtendo um desempenho no
maximo razoavel. No entanto, esse paradigma ndo é complexo como a maioria dos leigos poderia in-
terpretar. Para encontrar a rentabilidade real de um determinado investimento, como se trata de um
valor percentual (%), a férmula correta para realizar este célculo é, de acordo com Carvalho (2010):

Rentabilidade real = {(1 + rendimento) / (1 + Inflacao)} - 1

O outro calculo utilizado para a analise proposta por esta pesquisa é o indice de lucratividade. O con-
ceito de lucratividade é sintetizado por Brigham e Ehrhardt (2012, p. 96) como: “o resultado liquido
de um conjunto de politicas e decistes”. Nesse cenario de politicas e decisbes estdo incluidos os
riscos que o investidor assume e as incertezas que ele gerencia, sempre considerando a possibilida-
de de que o retorno desses investimentos possam ser maiores ou menores do que ele espera obter.

Desse modo, naturalmente, podem ocorrer situacdes em que a rentabilidade seja nula ou inferior a
inflacdo, impactando diretamente no indice de lucratividade dos recursos investidos. Para o calculo
do indice de lucratividade, de Paula (2014) prop&e o seguinte:

Lucratividade = (Lucro Liquido / Receita Bruta) x 100

De forma que, “enquanto a lucratividade demonstra os ganhos imediatos do investimento em um pe-
riodo especifico (um més, um semestre, um ano, etc.), a rentabilidade nos da qual é o retorno sobre
o investimento que foi realizado ao longo do tempo”. (adaptado de DE PAULA, 2014)

Apresentadas as duas equacbes que servirdo de base para a correta analise dos resultados da pre-
sente pesquisa, avancamos em direcdo a metodologia, aos procedimentos e a analise dos resultados.
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Metodologia, procedimentos e andlise dos resultados

Esta pesquisa foi conduzida com o objetivo de identificar os indices de rentabilidade real anual de
alguns investimentos com relagcéo as taxas de inflacdo e de juros praticados no mercado em cada
periodo de tempo determinado, onde buscou-se avaliar, através do indice de lucro liquido, se existe
algum investimento que seja mais ou menos rentavel durante o periodo em evidéncia. Entende-se
gue esta pesquisa se enquadre no tipo exploratoria.

Para que o objetivo fosse alcancado, as informacgdes foram coletadas a partir de dados secundarios
dispostos pelas principais instituicbes financeiras, de estudos e de estatisticas sobre o tema. O espa-
co amostral selecionado foi o periodo de 2002 a 2016, ou seja, 0os dados foram selecionados a partir
de 2002 pelo seguinte motivo: foi a partir desta data que o mercado de titulos publicos foi aberto para
a pessoa fisica no Brasil. A técnica empregada foi a pesquisa documental.

Foram captados dados de alguns investimentos em renda variavel e fixa, além de dados dos princi-
pais indicadores de taxas de juros e de inflacédo praticados no mercado financeiro brasileiro. Os dados
contidos na tabela 1 refletem o desempenho anual dos titulos, dos indicadores de inflagéo e das taxas
de juros de forma acumulada. Ou seja, desconsiderou- se outra periodicidade de incidéncia ou paga-
mento juros desses titulos, de forma a tornar passivel a comparacao dos investimentos pesquisados.

Com relacdo a opcao de utilizar o indice Ibovespa - que é uma carteira tedrica de ativos - para repre-
sentar os investimentos em renda variavel, tal indicador foi escolhido por retratar de uma forma mais
abrangente a taxa de rentabilidade dos ativos lastreados em renda variavel. Neste caso, ndo foram
considerados os ativos que formam esse indice de forma isolada e, tampouco, 0s movimentos de
compra e venda em operacdes de day trade - compra e venda de acbes no mesmo dia - ou aquisi-
coes de agbes com compras efetuadas na média, ou seja, de forma continuada. O que foi considera-
do, de fato, é o valor de fechamento do Ultimo dia de negociacdo de cada pregdo anual atual dividido
pelo fechamento do Ultimo dia de pregdo anual anterior em termos percentuais.

Por exemplo, no ultimo dia de negociacao da bolsa em 28/12/2001, o indice Ibovespa fechou em
13.577,57 pontos. No ano seguinte, no dia 30/12/2002, este indice fechou em 11.268,40 pontos.
Desse modo, se dividirmos o ultimo termo pelo primeiro, ou seja, 11.268,40/13.577,57, o resultado
sera uma queda de 17%. Vejamos:

[{(11.268,40/13.577,57) - 1}*100]=
[{0,829927594 - 1}*100] =
[-0,170072406 *100]=
= -17,00724062%
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Esse calculo simples foi utilizado, exclusivamente, para indicar uma taxa de desempenho anual que
pudesse servir de orientacdo para descrever a variabilidade do indice Ibovespa ao longo do periodo
em questao, ou seja, de 2002 a 2016.

Interpretando a tabela 1, pode-se notar que o mercado de renda variavel obteve periodos de tempo
em que seu indice de desempenho ficou no negativo, ou seja, os investidores que aplicaram seus
recursos em titulos de renda variavel (acdes) obtiveram perdas em seis de quinze periodos anali-
sados. Também, pode-se observar que o Tesouro SELIC obteve a mesma variagéo da taxa Selic em
treze dos quinze periodos, e que as taxas de juros SELIC e CDI praticamente tiveram o mesmo indice
de desempenho durante todo o periodo de tempo investigado, alcancando uma média de 15,59% e
15,50% respectivamente.

A SELIC - Sistema Especial de Liquidacéo e de Custddia - € uma taxa basica de juros definida pelo
Banco Central (BC) que serve de referéncia para a economia no Brasil. J& o CDI - Certificado de
Deposito Interbancério - é uma taxa de mercado que € praticada, exclusivamente por instituicoes
financeiras, através das diferencas de seus fluxos de caixa diarios que devem ficar sempre positivos,
onde a aplicacéo do CDI cria fluidez no mercado financeiro. Em outras palavras, no CDI aquele que
tem excesso de depdsitos em um dia, cobre com recursos aquele que tem excesso de saques no
mesmo dia, de modo a equilibrar o fluxo de recursos no mercado financeiro.

Aqui cabe uma colocacdo: verifica-se uma estreita relagdo entre a taxa de CDI e o rendimento de
CDBs. Diversos especialistas em investimentos relacionam que o investidor inteligente deve barga-
nhar junto a sua instituicao financeira - seja um Banco, seja uma corretora de valores - a melhor ta-
xacao atrelada ao CDI. Ou seja, quanto mais elevada percentualmente for a CDI em relacao ao CDB,
mais rentavel sera este tipo de titulo para o investidor.

Por exemplo, um CDB que remunerou, em média, 95% do CDI durante o periodo de 2003, con-
forme a tabela 1, acumulou rentabilidade anual de 22,09%. Pois, 95% de 23,25% ¢ igual a, apro-
ximadamente, 22,09%. Entdo, se um CDB pagasse 110% do CDI nesse mesmo periodo de tempo
explorado, a rentabilidade aumentaria para, aproximadamente, 25,57%. Como o rendimento do CDB
é atrelado a variacdo do CDI, quanto maior for a variacdo do CDI incorporada ao CDB, maior sera o
rendimento deste titulo para o investidor.

Entretanto, para que a tabela 1 fosse passivel de um entendimento mais claro, optou-se por adotar
um exemplo de um investimento com pagamento Unico realizado no final de 2001 em que um inves-
tidor aplicaria a quantia de R$1000,00 em algum dos investimentos listados na tabela 2. Assumiu-se
a incidéncia de juros anuais e prazo de vencimento de quinze anos para todas as aplicagdes finan-
ceiras, sem excecdes. Ao final do prazo, ou seja, 2016, cada aplicacdo efetuada, de acordo com esta
exemplificacdo, rendeu um montante conforme identificado na tabela 2.
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A tabela 2 foi construida a partir dos dados captados na tabela 1 de todos os investimentos, descon-
tando a inflacdo (IPCA) de cada periodo de tempo. O célculo utilizado para expressar tais valores
foi 0 da rentabilidade real. Vejamos um exemplo de como o célculo foi efetuado: para um investidor
que aplicou R$1000,00 no Ibovespa no final de 2001 (inicio), no ano seguinte, 2002, sua aplicacdo
sofreu uma perda de 26,2%. Ou seja, seus R$1000,00 se transformaram em cerca de R$738,00.

Rentabilidade real = {(1 + rendimento) / (1 + Inflacao)} - 1
Rentabilidade real ={(1-0,17)/ (1 + 0,1253)} - 1
Rentabilidade real = {(0,83) / (1,1253)} - 1
Rentabilidade real = 0737581090 - 1
Rentabilidade real = -26,24%

Tabela 2: Desempenho de aplicacdes financeiras considerando
o rendimento real no periodo de 2002 a 2016.

Inicio | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 |2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 [ 2015 | 2016
Ibovespa 1000 | 738 | 1332 | 1458 | 1762 | 2271 | 3123 | 1733 | 3035 | 2896 | 2227 | 2260 | 1803 | 1961 | 1537 | 2065
Tesouro
SELIC 1000 | 1059 | 1197 | 1294 | 1459 | 1625 | 1744 | 1851 | 1955 | 2011 | 2110 | 2166 | 2215 | 2310 | 2368 | 2540
Tesouro
IGPM 1000 | 1167 | 1224 | 1347 | 1367 | 1456 | 1585 | 1733 | 1733 | 1920 | 2002 | 2153 | 2268 | 2337 | 2450 | 2623
Tesouro IPCA | 1000 | 1053 | 1111 | 1173 | 1240 | 1312 | 1387 | 1466 | 1550 | 1638 | 1730 | 1828 | 1932 | 2040 | 2087 | 2229
Poupanca 1000 | 968 | 986 | 990 | 1023 | 1075 | 1110 | 1129 | 1159 | 1169 | 1180 | 1188 | 1193 | 1200 | 1170 | 1193
CDB Pré 1000 | 1056 | 1172 | 1257 | 1398 | 1543 | 1633 | 1723 | 1803 | 1852 | 1928 | 1965 | 2000 | 2067 | 2101 | 2220
CDB Pos 1000 | 1049 | 1152 | 1278 | 1394 | 1507 | 1579 | 1623 | 1689 | 1733 | 1776 | 1804 | 1829 | 1861 | 1826 | 1878
CDB DI 1000 | 1058 | 1192 | 1287 | 1448 | 1615 | 1723 | 1828 | 1920 | 1987 | 2076 | 2125 | 2167 | 2255 | 2304 | 2430
CDB Qutros | 1000 | 1040 | 1155 | 1239 | 1365 | 1476 | 1539 | 1593 | 1686 | 1741 | 1810 | 1856 | 1890 | 1960 | 1947 | 2004

Fonte: elaborado pelo autor.

Os valores utilizados para este calculo foram extraidos da tabela 1, onde no periodo de 2002 o indice
Ibovespa obteve um desempenho de -17,00% e a inflagéo (IPCA) foi de 12,53%. Substituindo esses
numeros na equacao, foi possivel encontrar o resultado da rentabilidade real do investimento (Ibo-
vespa) para aquele ano, ou seja, -26,24% em 2002.

Note que para a construcao da tabela 2 foi utilizado um valor inteiro, ou seja, desconsiderou-se
valores quebrados. Ao descontar-se a variagao percentual negativa de 26,2 da aplicacao inicial de
R$1000,00, obteve-se um novo valor de R$738,00, que é exatamente o valor utilizado na tabela para
demonstrar o desempenho de uma aplicagao em Ibovespa para o ano de 2002. Este mesmo célculo
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foi usado para expressar todas as variacfes de todos os investimentos elencados na tabela 2, segun-
do seus periodos de tempo examinados.

A construgéo da tabela 2, a partir de um exemplo fixo, torna mais facil a compreenséao para o leitor lei-
go de como a rentabilidade real é calculada. E isso é fundamental para que o investidor saiba quanto,
realmente, suas aplicacdes estdo rendendo, e isso vai muito além do saldo que cada um tem em sua
conta no Banco, como salienta Wawrzeniak (2015). Dessa forma, saber calcular o rendimento real
de um investimento é vital para que o investidor saiba se esta fazendo um bom ou um mau negécio,
como explica Carvalho (2010).

Avancando em diregao a figura 1, pode-se visualizar mais claramente o desempenho das aplicaces
durante o periodo de 2002 a 2016. Verifica-se uma certa convergéncia de crescimento para os titulos
de renda fixa (titulos publicos e CDBs), enquanto que no mercado de acdes 0s picos de variabilida-
de (altas e baixas) sé@o extremamente acentuados. Com relagdo ao desempenho da poupanca, esta
aplicagao evidencia um desempenho bem abaixo dos demais investimentos durante todo o periodo
de tempo averiguado.

A figura 1 evidencia a extrema volatilidade do mercado de acdes, bem como os principais impactos
que promovem as flutuacdes de mercado identificadas por Vasconcellos e Garcia (2008), Bueno,
Rangel e Santos (2011), Brigham e Ehrhardt (2012), Lameira (2005), Graham (2015) e Santos
(2011). Dentre tais impactos estéo a inflacao, as taxas de juros de mercado, a politica interna, os ce-
narios macroecondmico e microecondmico, a especulacdo, etc. E interessante verificar que, alguns
meses antes da recesséo global de 2008, a bolsa registrava um sequencia de cinco anos de cresci-
mento - conforme tabela 1, em que chegou a triplicar a aplicagéo inicial feita por um investidor no
final de 2001 - conforme tabela 2.

Entretanto, como se trata de um exemplo hipotético de aplicacdo Unica realizada la no inicio do peri-
odo de investigacdo, ou seja, se relacionando a um aporte Unico feito no final de 2001, este exemplo
deixa de considerar diversas outras estratégias de investimentos possiveis em renda variavel e no
mercado de titulos em geral. E certamente uma das estratégias mais promulgadas para o investidor
de longo-prazo é a compra de acdes de forma continuada de modo a possibilitar uma composi¢do da
carteira de ativos com preco-médio de aquisicdo mais equilibrado, ou seja, mitigando seus custos,
como ensina Graham (2015).
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Figura 1: Analise comparativa do rendimento real anual dos investimentos
pesquisados ao longo do periodo de 2002 a 2016.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Outro ponto notavel diz respeito ao comportamento dos titulos prefixados e pés-fixados: conforme
estatisticas recentes do Tesouro Direto, o investidor fisico, no Brasil, prefere garantir uma taxa de re-
torno esperada a arriscar seu capital as flutuagdes de mercado. Atualmente, mais de quatro quintos
dos investidores preferem titulos pos-fixados. 1sso revela o alto grau de desconfianca do pequeno in-
vestidor com relacao a periodos recentes de elevado indice de inflagéo e de dois periodos sucessivos
de recessao econdmica (2008 e 2014). E de acordo com a figura 1, essa preferéncia parece fazer
com que o investidor fisico obtenha um retorno inferior se comparado ao retorno dos titulos prefixa-
dos, atrelados ao DI ou indexados a outro indice de remuneracéo, ao longo da maioria dos periodos
de tempo analisados.

Até agora, muita coisa foi dita sobre as variaveis que impactam no custo e no rendimento de apli-
cacOes financeiras para o investidor fisico. Mas diante de tantos riscos e de tantas incertezas que
permeiam este mercado, seria um bom negdcio para o poupador guardar seus recursos embaixo de
seu colchao ou em seu cofrinho particular? A resposta €, definitivamente, nao.

Tabela 3: Desempenho da inflacao (IPCA) versus desempenho
da poupanca no periodo de 2002 a 2016.

Inicio | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014 | 2015 | 2016
IPCA (infla-
¢io) 1000 | 875 | 793 | 733 | 691 | 670 | 640 | 602 | 576 | 542 | 507 | 477 | 449 | 420 | 376 | 352
Poupanca -
IPCA 1000 | 968 | 986 | 990 | 1023 | 1075 | 1110 | 1129 | 1159 | 1169 | 1180 | 1188 | 1193 | 1200 | 1170 | 1193

Fonte: elaborado pelo autor.
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A figura 2, oferece uma visualizacdo muito clara e simples da comparacao da rentabilidade da pou-
panca com relacdao ao desempenho da inflacdo no Brasil para o periodo de 2002 a 2016. Observa-
-se que a poupanca segue um desempenho praticamente estavel com relacado a inflacdo que incide
nos periodos, enquanto que a inflacdo apresenta um desempenho de constante declinio, ou seja, de
queda gradual que impacta diretamente no custo do dinheiro ao longo do tempo que afeta o poder
aquisitivo do poupador e/ou investidor.

Figura 2: Analise comparativa de desempenho da poupanca versus
o desempenho da inflagao no periodo de 2002 a 2016.

1500
500
0
Inicio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
= |PCA (inflacao) Poupanca - IPCA

Fonte: elaborado pelo autor.

J& a tabela 3 demonstra como a inflacdo incide sobre o poder aquisitivo de um valor de R$1000,00
no final de 2001, e como esse poder de compra diminui ao longo dos quinze anos subsequentes.
Caso 0 poupador optasse por guardar particularmente esse recurso, optando por nao investir, ainda
gue na poupancga, seus recursos se desvalorizariam para algo em torno de 64,80% ao final do déci-
Mo quinto ano pesquisado, de acordo com o seguinte célculo:

[(montante final - montante inicial) / (montante inicial)]*100
[(352 - 1000) / (1000)1*100=
[-648 / 1000]*100=
[-0,648]*100= -64,80%

Dessa forma, embora a poupanca nao seja a aplicacao mais rentavel dentre as demais opcodes de
investimentos demonstradas na tabela 2, ela mantém o poder de compra do poupador em onze dos
quinze periodos de tempo averiguados de acordo com a tabela 3.
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O investidor sabendo sobre a rentabilidade real de sua aplicacao, podera, entao, auferir com exatidao
o0 lucro liquido que seu investimento proporcionou quando de seu resgate. A tabela 4 exibe o lucro
liquido de cada um dos investimentos pesquisados, considerando o resgate da aplicacao ao final do
periodo de 2016. Nesse caso, adotou-se a incidéncia de imposto de renda (IR) sobre o lucro bruto
da aplicacéo na ordem de 15%.

Tabela 4: Lucro bruto, IR e lucro liquido das aplicagdes ao final do periodo de 15 anos.

Lucro Bruto IR 15% Lucro Liquido
Tesouro IGPM 1623,19 243,48 1379,71
Tesouro SELIC 1539,90 230,98 1308,92
CDB DI 1430,37 214,55 1215,82
Tesouro IPCA 1228,64 1843 104434
CDB Pré 1219,63 182,94 1036,69
lbovespa 1064,72 159,71 905,01
CDB Qutros 1003,97 150,6 853,37
CDB Pos 877,85 131,68 746,17
Poupanca 192,78 0 192,78

Fonte: elaborado pelo autor.

A aliquota de IR de 15% incidente sobre o lucro bruto das aplicacdes distribuidas na tabela 4, se-
guem as orientagbes da ANBIMA (Associagao Brasileira das Entidades do Mercado Financeiro e de
Capitais): “conforme o prazo da aplicacao, de 22,5% (até 180 dias); 20% (de 181 dias a 360 dias);
17,5% (de 361 dias a 720 dias) ou 15% (acima de 720 dias)”, com excecdes, como no caso, da
poupanca que nao é tributada.

Retornando ao exemplo até agora utilizado, a aplicacao inicial de R$1000,00 feita pelo investidor
alcancaria um lucro bruto e um consequente lucro liquido conforme os valores convencionados pela
tabela 4, e que se encontram distribuidos de forma decrescente de acordo com a figura 3. E para se
encontrar os indices de lucratividade propostos por de Paula (2014) para cada uma das aplicaces
sugeridas por esta pesquisa, tal formula sera a correta?

Lucratividade = (Lucro Liquido / Receita Bruta) x 100
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Figura 3: Analise comparativa de forma decrescente de lucro bruto, IR e lucro
liquido de cada uma das aplicacdes ao final do periodo de 15 anos.
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Fonte: elaborado pelo autor.

Por exemplo, para o investimento em Ibovespa que obteve um lucro liquido de R$905,01 (conforme
tabela 4) e uma receita bruta de R$2065,00 (conforme tabela 2), ao dividi-los e, apds, multiplicar o
novo valor por cem, tem-se o indice de lucratividade de 43,8%. Entretanto, este valor percentual estéa
incorreto. Como estamos falando de um investimento, é fundamental descontar o aporte inicial para
gue se obtenha o retorno real da aplicacdo. Para tanto, o célculo de lucratividade deve ser adaptado:

Retorno real = (Lucro Liquido / Aporte Inicial) x 100
Retorno real= (905,01 / 1000,00) x 100

Retorno real= 90,5%

Obviamente que, neste caso especifico de aporte Unico, esta formula foi adaptada de forma a sim-
plificar o entendimento para o leitor leigo. No lugar do termo aporte inicial da equacao, poderia ser
considerado todos os aportes (recursos investidos) realizados pelo investidor ao longo do tempo até
o regate da aplicacdo. Ou seja, neste exemplo especifico, a aplicacdo inicial de R$1000,00 se trans-
formou em um resgate de R$ 2065,00. Deduzidos a inflacdo e o IR, a aplicagdo ofereceu um retorno
liquido de R$905,01 para o investidor, além de um indice de lucratividade (retorno real) de 90,5%.

Entdo, retomando a questdo proposta pela pesquisa: “dentre os investimentos pesquisados, existe
algum que seja mais rentavel para o investidor fisico?”, a resposta é sim. Entretanto, como salienta
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Massaro (2015, p. 44): “existem inumeras formas de se analisar investimentos, mas a mais comum
delas é analisar sob a Otica da seguranca, da liquidez e do retorno”. Desse modo, dependera dos
objetivos, da propensao a riscos e do horizonte de tempo de cada investidor. E todas essas conside-
racdes dependem de um adequado planejamento e educacao financeiros conforme referenciados
por Drucker (2010), Massaro (2015), Lima e Silva (2013) e Amorim (2016).

No entanto, € importante voltar a destacar que, embora a tabela 1 demonstre que a poupanca tenha
mantido certo nivel de equilibrio perante aos demais indices de inflacdo (IPCA e IGP-M), a excecao
da taxa basica de juros SELIC, ao longo da maioria dos periodos de tempo analisados, ela pouco con-
tribuiu para aumentar o valor do montante investido pelo poupador. Ou seja, a taxa de remuneracao
aplicada a poupanca de 2010 para céa, pouco acrescentou em termos de retorno ao valor acumulado
pelo poupador. Em outras palavras, o poupador deixou de obter melhores retornos, caso tivesse es-
colhido aplicar seus recursos em outras modalidades de investimentos para pessoa fisica.

Consideragoes finais

Esta pesquisa procurou demonstrar a importancia de se exercer um adequado planejamento finan-
ceiro com foco em investir com inteligéncia. O objetivo de se investir com inteligéncia ndo se restringe
a investir apenas em titulos com o maior retorno possivel, mas investir naquilo que possibilite maior
qualidade de vida pessoal e familiar. Desse modo, mais do que agir em decorréncia do que diz o
senso comum, o poupador ou pequeno investidor deve se servir do maximo de informacgdes possiveis
sobre financas pessoais e sobre o mercado financeiro. Ele deve entender como a inflagdo e as taxas
de juros incidem sobre o valor do seu dinheiro, de modo a se proteger dessas variaveis e aprender a
lucrar com elas.

Evidentemente que esta pesquisa ndo encerra o assunto proposto. Ha de se considerar fatores limi-
tantes naturais, como tempo e espaco. De forma que as informacdes apresentadas por ela podem
e devem gerar muito mais interpretacoes e aplicacbes praticas para estudos futuros. Portanto, em-
bora esta pesquisa apresente algumas evidéncias com relacao a retornos de investimentos, ela nao
deve ser utilizada como referéncia para investir nesse ou naquele ativo. Pois 0 sucesso financeiro
nao depende na quantidade de conhecimento que se tem sobre todas as variaveis que compdem o
mercado de titulos, mas a falta de conhecimentos basicos sobre o assunto é certeza de dificuldades
para poupar e, consequentemente, para investir com inteligéncia.
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Nao ha duvidas que existem inimeras obras de qualidade sobre planejamento estratégico e inime-
ros autores de renome. A grande maioria trata dos mesmos conceitos e sobre isso existe um consen-
so. Entretanto o mesmo néo ocorre em termos da dinamica do Planejamento. Existem divergéncias
na forma de promover a conexdo entre os diversos elementos estratégicos e que serdo responsaveis
pelas diversas relactes de causalidade.

Diversas sao as razoes e 0s ganhos que justificam a elaboracéo de um Planejamento Estratégico.

O primeiro deles é propiciar o exercicio do Pensamento Estratégico na organizacéo, respondendo
a questdes relevantes tais como: quais 0s nossos valores, as nossas competéncias, o que fazemos,
para guem e com que finalidade, o que pretendemos alcangar em um determinado horizonte de tem-
po, estabelecer uma estratégia para tal e por fim criar um foco e alinhar a organizagéo. 1sso permite
gue seja estabelecido um claro entendimento por parte de todos atores da organizacdo dos rumos
gue a ela deve tomar.

O Planejamento Estratégico permite que conhecamos o negdcio como um todo. Nao somente o
negocio de nossa organizagao, mas o dos nossos principais Stakeholders ou Atores, bem como dos
beneficiarios finais. E esse entendimento é muito importante para ficar claro que a nossa Proposta de
Valor seja aderente as necessidades, ao querer ou aos desejos dos Stakeholders.

Mas entdo, qual a minha narrativa? O que tenho para compartilhar com vocés?
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A minha contribuicdo sobre esse tema € no sentido de alertar que diferentes formas de agrupamento
dos elementos estratégicos: Valores, Missao, Visao, Temas Estratégicos e Objetivos Estratégicos, con-
duzem a resultados diversos no processo de gestdo, inclusive com o risco de transformar o Planeja-
mento Estratégico em um Planejamento Operacional.

As razbes pelas quais 0 encadeamento dos elementos estratégicos € importante sao inimeras. A
primeira é entender que, juntamente com as competéncias, é preciso identificar o que os Stakehol-
ders envolvidos esperam da organizacado. Esse é o ponto de partida para a elaboracéo do Mapa de
Stakeholders (diagrama contextual) em primeiro e segundo nivel e a elaboragao da Cadeia de Valor
de Stakeholders Adaptada para o setor publico. Esse referencial permite que seja realizada uma
avaliacao de cenarios e Pontos Fortes, Fracos, Ameacas e Oportunidades para orientar o Posiciona-
mento e Diferenciacédo da organizacdo, bem como estabelecer a Proposta de Valor de Stakeholders
da organizacgdo.

Em segundo lugar, se ao invés de focalizarmos as necessidades dos Atores nos voltamos para 0s
interesses da propria organizacao, estaremos construindo um Planejamento Operacional, onde ao
invés de estarmos agregando valor publico para a sociedade, estaremos aperfeicoando processos
da prépria organizacado, bem como impondo aos Stakeholders os produtos que temos para entregar.

Para ilustrar o que foi dito, encontramos na literatura diferentes propostas de encadeamento dos
elementos estratégicos, tais como:

a. Cenarios, S.W.0O.T., Valores, Miss&o, Visao, Objetivos;

b. Valores, Mapa de Stakeholders (Atores), Misséo, Cadeia de Valores de Stakeholders (Atores),
Cenarios, S.W.0.T, Visao, Temas e Objetivos;

c. Missao, Visao, Valores, SW.0O.T., Objetivos; e

d. Outras composicoes.

Essas alternativas nos levam a diferentes resultados. Caso o Mapa de Stakeholders, o dos benefici-
arios finais e as respectivas Cadeia de Valores nao sejam tratados de forma preliminar, as demandas
das Partes Interessadas nao estaréo refletidas na Visao, nos Temas Estratégicos e nem na Estratégia.

Diante do exposto, a opcdo “b” se destaca das demais por possibilitar o conhecimento do negdécio
dos Stakeholders e dos beneficiarios finais, por meio légica de construcao que ora propomos:

a. Construcao de valores da organizacao;

b. Mapeamento dos Atores envolvidos com a organizacao;
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c. Priorizacdo por grau de poder e interesse;
d. Construcdo da Cadeia de Valor de Porter para cada Ator, adaptada para o setor publico;
e. Avaliacao do impacto dos Cenarios em relacao as demandas dos Atores;

f. Anélise dos fatores internos: Pontos Fortes, Pontos Fracos e externos: Ameagas e Oportunida-
des para o atendimento das demandas dos Atores;

g. Mapeamento das providencias necessarias para atender os itens “d”, “e” e “f”;

h. Declaracdo da Missao, envolvendo sintese das competéncias (o que fazemos?), sintese de
valores (como fazemos?), atores (para quem fazemos?) e impacto (fazemos com que finalida-
de?). Fica evidente a importancia dos Valores e Atores da organizacéo definidos e identificados.

i. Declaracao da Visdo, voltada para os Atores, levando em consideracéo as competéncias da
organizacao e as demandas dos Atores;

j. Especificacé@o dos Temas Estratégicos, no corpo ou nao da Visao;

k. Dimensado Stakeholders — Proposta de Valor alinhada com a Cadeia de Valor de Porter Adap-
tada ao Setor Publico;

|. Dimensdo Processos Internos — Criacéo de Valor; e

m. Dimenséao Aprendizado e Crescimento — Capacidade de Pessoal, Tecnoldgica e Organizacio-
nal, aderentes as dimensodes de Stakeholders e de Processos Internos.

No meu entendimento, trata-se de uma excelente proposta para o desenvolvimento do Planejamento
Estratégico, um modelo bastante coeso e robusto que leva em consideracdo o negoécio dos Stakehol-
ders e dos beneficiarios finais. Permite analisar as falhas porventura existentes nos Planejamentos
Estratégicos ou Planejamentos Operacionais das diversas organizagbes da Administracdo Publica.

E entdo, por que razao o Planejamento Estratégico e consequentemente a Gestao Estratégica ndo tém
conseguido ser mecanismos eficientes no alcance de resultados nas Organizacdes Publicas?

Muitas séo as justificativas apresentadas pelas organizacoes:

1. A elaboracdo e gestao do planejamento estratégico nas organizacdes nao agregam valor, uma
vez que exigem muito esforco, tempo e utilizagéo de recursos, ndo conseguindo obter resulta-
dos superiores aos que ja estao sendo conseguidos.
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b. Diante da experiéncia acumulada ao longo dos anos, a administracdo da organizacao sabe 0
que deseja e como obter os resultados, nao justificando a implantacao de processos de Plane-
jamento e Gestdo Estratégica.

c. As organizacdes e 0 pals devem estar focalizados no Planejamento Econdmico, pois somente
ele podera impactar 0os programas sociais, de infraestrutura e o nivel de emprego.

d. Adirecdo das organizacdes ndo dispde de tempo para suportar o seu Planejamento e a Gestao
Estratégica, uma fez que esta muito envolvida com os assuntos importantes da organizacao

Se, por um lado, essas sao as justificativas alegadas, por outro, quais sdo as reais razoes?

a. Nao existe comprometimento dos servidores com a Gestédo Estratégica nas fases de discussdo
interna, comunicacao, monitoramento e acoes corretivas;

b. Inexisténcia de um patrocinio adequado por parte corpo diretor das organizacdes, que asse-
gure e a exceléncia na elaboragao do Plano, quanto a sua adequada gestao.

c. Cultura organizacional reativa a mudancas;
d. Caréncia de um plano de carreira adequado; e

e. Inexisténcia de um processo meritorio para a ocupacao dos cargos gerenciais.
Vocé concorda com essas justificativas?

Infelizmente o problema aparenta ser maior do que parece. Tenho observado que em grande parte
das organizacdes que dispdem de Planos Estratégicos existem muitos equivocos conceituais:

a. Missao confundida com Visao;
b. Visdo confundida com Misséao;
c. Temas Estratégicos sem relacao com a Visao;

d. Proposta de Valor desvinculada das necessidades dos Stakeholders e se propondo a agregar
valor para a sociedade por meio de produtos ou servicos de iniciativa da propria organizagao;

e. Cenarios e S.W.O.T. construidos tomando a realidade da organizagdo como referéncias;

f. Cenarios e S.W.0.T. construidos apos a definicdo da Visao; e
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g. Omissdo quanto ao desenvolvimento da Cadeia de Porter dos Stakeholders e Beneficiarios.

Se a Missao é confundida com a Visdo, os impactos sobre a estratégia sao evidentes. Caso os Temas
Estratégicos ndo tenham relacao com a Viséo, o prejuizo seré sentido na dimensado de Processos In-
ternos — Criacado de Valor para os Atores, trazendo prejuizos para o alcance de resultados adequados.

Por fim, e 0 que considero o mais importante, a ndo existéncia de um Diagrama Contextual (Mapa
de Atores), inclusive incluindo os beneficiarios finais, com a respectiva priorizacdo em funcao do
Poder de influenciar ou do grau de Interesse no Processo, a inexisténcia de uma Cadeia de Valores
de Porter adaptada para o setor publico e, consequentemente, o desconhecimento dos negdcios e
as reais necessidades na construcao de valor publico, comprometem o planejamento como um todo.

Concluindo, ndo havendo esse cuidado no estudo dos Atores, a construgdo de cenarios e a analise
S.W.O.T. é feita de forma bastante genérica, nao permitindo aperfeicoar a utilizagéo de recursos e
minimizar os riscos identificados.

Caso a estratégia esteja ancorada no Balanced Scorecard - BSC, a dimenséo dos Stakeholders fica
prejudicada uma vez que a Proposta de Valor de Stakeholders é na verdade uma Proposta de Valor
da Organizacdo, comprometendo assim a constru¢do dos demais objetivos estratégicos.

Fiquei muito surpreso, quando da leitura do livro “The Execution Premium”, de David Kaplan e Da-
vid Norton, no qual é apresentado um Estudo de Caso em Temas Estratégicos no Setor Publico: o
Mapa Estratégico para o desenvolvimento do Brasil, onde o empresario Jorge Gerdau, Presidente do
Conselho de Administracdo do Grupo Gerdau, em conversa com o entéo Presidente da Confederacédo
Nacional da Industria, Armando Monteiro, sobre as perspectivas de longo prazo do Brasil e 0 papel
do Setor Privado, sugeriu o uso do Balanced Scorecard para a construcao de uma agenda de cres-
cimento. Eles tinham por finalidade reverter o mau desempenho do PIB brasileiro por décadas.
Pergunto, esse espaco nao deveria ser, ao menos, partilhado pela Administracéo Publica brasileira?

Infelizmente, nao acredito que possam surgir melhorias no curto prazo, uma vez que as organizacoes
ainda ndo entenderam a importancia desse assunto. Nao sei qual a situa¢do da sua organizacao.
Nao vejo perspectiva no curto prazo para que a Administracao Publica consiga atender os requisitos
necessarios para um Planejamento Estratégico robusto.

Pretendo concluir com as seguintes mensagens:

e se a Administracdo repete sua forma de atuar, ndo ha por que acreditar que possa atingir
resultados diferentes;

® se nao sabemos com exatiddo qual o nosso negoécio e nem o dos atores envolvidos, como
produzir um planejamento estratégico robusto? De que forma serdo atingidos resultados por
meio da gestao estratégica?

RBPO e Brasilia ® Volume 7,n°1,2017 ® pgs 96 - 100 ® www.assecor.org.br/rbpo



Comunicacao

A atual crise do

capitalismo, os aspectos PLANETAMENTO
;. ] E ORCAMENTO

politicos da austeridade

e seus reflexos no Brasil

Gustavo Souto de Noronha noronha.gustavo@gmail.com
Economista. Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agraria. Rio de Janeiro, Brasil

Socialismo ou barbarie, o pano de fundo

Oito bilionarios possuem tanta riqueza quanto 3,6 bilhdes de pessoas no planeta. O 1% mais rico
possui mais riqueza que o0s outros 99%. Nos proximos 20 anos, 500 pessoas passardo mais de US$
2,1 trilhdes para seus herdeiros, mais que o PIB da India com seus 1,2 bilhdo de habitantes. En-
quanto a renda dos 10% mais pobres aumentou cerca de US$ 65 entre 1988 e 2011, do 1% mais
rico cresceu cerca de US$ 11.800, 182 vezes mais. Um diretor executivo de qualquer uma das 100
companhias com maior valor de mercado da Bolsa de Londres ganha 0 mesmo em um ano que
10.000 pessoas que trabalham em fabricas de vestuario em Bangladesh. Uma pesquisa recente
realizada pelo economista Thomas Pickety nos Estados Unidos revela que, nos ultimos 30 anos, a
renda dos 50% mais pobres permaneceu inalterada em face de um aumento de 300% do 1% mais
rico. O homem mais rico do Vietnd ganha mais em um dia do que a pessoa mais pobre ganha em
dez anos. (OXFAM, 2017)

Piketty (2014) demonstra através de séries histéricas seculares que a desigualdade é inerente ao ca-
pitalismo. Com base em pressupostos plausiveis (que 0s ricos poupem o suficiente) a proporcao en-
tre riqueza herdada e renda (ou salarios) continuaréa a crescer desde que a taxa média de retorno do
capital exceda a taxa de crescimento da economia como um todo. Ele sustenta que esse € o padrdo
historico, exceto durante a primeira metade do Século XX, quando tivemos duas guerras mundiais e
a revolucao russa. Deste modo, vivemos num modelo no qual a desigualdade crescera a niveis nunca
antes vividos. Os argumentos de Piketty reforcam o questionamento de que os modelos neoclassicos
tendem a desconsiderar a alocacéo inicial dos fatores. Ou seja, se comecamos desiguais, seremos
cada vez mais desiguais.

Os atuais padroes de consumo da humanidade sdo insustentaveis. Anualmente, cerca de um tergo
de toda a producdo mundial de alimentos (1,3 bilhdo de toneladas com valor estimado de US$ 1
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trilhdo) é desperdicada. A degradagao das terras, o declinio da fertilidade do solo, 0 uso insustentavel
da agua, a pesca predatoria e a degradacdo do ambiente marinho estao deteriorando a capacidade
de atendimento da oferta de alimentos baseada no uso dos recursos naturais. Para uma populacao
de 9,6 bilhdes de pessoas em 2050 seriam necessarios mais trés planetas para garantir a provisdo
de recursos naturais para manter o atual estilo de vida, com todas suas disparidades. Menos de 3%
das reservas de agua do mundo é potavel, dos quais 2,5% encontra-se congelada nas regides artica,
antartica e em geleiras, ainda assim a humanidade polui as fontes de recursos hidricos mais rapida-
mente que a capacidade natural de recuperacao de rios e lagos. Ao mesmo tempo que 0 USO eXCesSi-
vo de agua contribui para a escassez hidrica, um bilhdo de pessoas ndo tem acesso a agua potavel. O
consumo energético nos paises da OCDE crescera 35% até 2020 e, apesar dos ganhos tecnolégicos
que tem promovido ganhos de eficiéncia, apenas um quinto da energia utilizada no mundo em 2013
foi de fontes renovaveis (UNITED NATIONS, 2015). Os Estados Unidos, com menos de 5% da po-
pulacédo mundial, consome um quarto das reservas globais de combustiveis fosseis — 25% do carvao
mineral, 26% do petréleo e 27% do gas natural (Worldwatch Institute, 2011).

A vida da nossa espécie encontra-se ameacgada. Os impactos das atividades humanas influem no
equilibrio ecolégico que permite a sobrevivéncia da espécie humana. Ou seja, ndo devemos ser eco-
logistas apenas por querer preservar 0 mico-ledo-dourado, o urso panda, a baratina ou o pau-brasil,
mas principalmente pelo instinto de autopreservacao da espécie.

Dito isto, lembramos que o capital vai sempre criar necessidades irrelevantes. Devemos sempre lem-
brar que na atual légica os produtos vao se tornando rapidamente obsoletos e nos vemos obrigados a
consumir para nés nao ficarmos obsoletos. A cada ano lanca-se um novo aparelho de telefonia movel
e, mesmo com o anterior funcionando perfeitamente, as pessoas sentem-se impelidas ao consumo e
compram os modelos de Ultima geragéo.

E exatamente o modo de producdo que permite o atual padrdo de consumo que devasta nossas
florestas e seca nossos rios, enfim, tem destruido o planeta e seus recursos naturais. Compromete
assim o ciclo de chuvas, fertilidade do solo e, por consequéncia, a prépria produgao de alimentos
para a populacao. As terras agriculturaveis vao se esgotando no atual modo de produzir e seu avango
sobre as florestas nas fronteiras agricolas, ainda que alguém concorde que possa aumentar a pro-
ducao de alimentos no curto prazo, nao se sustenta no longo prazo. O préprio padréo de producédo
agricola hoje esgota o solo com suas monocultoras e envenena a terra, a agua e os alimentos que
consumimos.

Friedrich Engels (apud Rosa de Luxemburgo, 2009) nos ensinou algo que, se podia nao estar claro
a época, hoje € limpido: “A sociedade burguesa se encontra diante de um dilema: ou avango para
0 socialismo ou recaida na barbarie.” Vivemos tempos dificeis, tempos de crise financeira, que na
verdade vem se mostrando uma das mais profundas e resilientes crises econdémicas do capitalismo,
cujo futuro € imprevisivel.
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Nao nos parece possivel uma saida da crise sem a reversao do modo de ser da sociedade capitalista,
0 crescimento econdbmico como equacdao linear ndo resolve. Mas a crise nao € apenas econdmica, €
alimentar, energética e ecolégica. E uma crise do atual sistema politico e econdmico.

Nao por outra razao que o dilema socialismo ou barbarie, de fundamental importancia para qualquer
discussao politica desde o século XIX, esta mais atual que nunca. O padrao de producéo, distribui-
cao, acumulacgéo e consumo hoje existente nas nacbes europeias e americanas do norte ndo € repro-
duzivel para o conjunto das pessoas do mundo.

Vivenciamos uma crise ecoldgica sem precedentes €, mais uma vez, precisamos voltar aos classicos
e atentar ao que Marx ja colocou em O Capital:

Com a preponderancia sempre crescente da populacdo urbana que amontoa em grandes
centros, a producéo capitalista acumula, por um lado, a forca motriz histérica da sociedade,
mas perturba, por outro lado, o metabolismo entre homem e terra, isto &, o retorno dos compo-
nentes da terra consumidos pelo homem, (...), a terra, [perturba] portanto a eterna condigéo
natural da fertilidade do solo. (...) E cada progresso da agricultura capitalista ndo é s6 um pro-
gresso na arte de saquear o trabalhador, mas ao mesmo tempo na arte de saquear o solo, pois
cada progresso no aumento da fertilidade por certo periodo é simultaneamente um progresso
na ruina das fontes permanentes dessa fertilidade. (MARX, 1996: p. 132 e 133)

Para evitar a barbarie, que, alias, ja se abate em varias partes do mundo, ha que se agregar a defesa
do planeta como parte indissociavel da luta pelo socialismo. As crises econdmica, energética, alimen-
tar e ecoldgica decorrem do insustentavel padrdo de consumo imposto pelo capitalismo.

O mundo em desencanto

Desde a queda da Unido Soviética, o capitalismo liberal triunfava solitario. Se antes, com a sombra
do socialismo real, eram necessarias concessdes na forma de um estado do Bem-Estar Social e da
macroeconomia Keynesiana, removida esta ameaca, pode o neoliberalismo triunfar. Até que diante
da crise de 2008, todas as certezas econdmicas foram removidas porque estas ideias se sustentavam
em mentiras.

Até entao, todos aqueles que criticavam as verdades estabelecidas no paradigma dominante na
macroeconomia eram vistos com bastante desconfianca. Desde entdo sucessivas autocriticas tém
sido feitas por economistas do chamado mainstream econdmico. A mais notavel veio de Paul Romer,
economista referenciado do campo conservador que argumenta que a falta de espirito cientifico dos
economistas fez com que um macroeconomista médio de hoje saiba menos que seu equivalente de
trinta anos atras.

Romer (2016) coloca neste texto algumas questdes que deveriam nos fazer refletir. O problema
nao seria o fato de os macroeconomistas dizerem coisas inconsistentes com os fatos. O verdadeiro
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problema seria que outros economistas ndo se importariam de 0os macroeconomistas ndao se preocu-
parem com os fatos. Nas palavras de Romer, em traducao livre: “uma tolerancia indiferente ao erro
6bvio é ainda mais corrosiva para a ciéncia do que a defesa comprometida do erro”.

Ele prossegue afirmando que a ciéncia e o espirito da iluminagéo sao as realizagcdes humanas mais
importantes e que importam mais do que os sentimentos de qualquer um de nés. Romer (2016, p.
22) coloca, mais uma vez em traducdao livre:

Vocé nao pode compartilhar meu compromisso com a ciéncia, mas pergunte a si mesmo: Vocé
quer que seu filho seja tratado por um médico mais comprometido com seu amigo antivacina-
¢ao e seu outro amigo homeopata do que com a ciéncia médica? Se n&o, por que vocé deve
esperar que as pessoas que querem respostas continuem prestando atengéo aos economistas
depois de aprenderem que estamos mais comprometidos com 0s amigos do que com os fatos?

O que Romer néo aborda é justamente a questao ideoldgica por tras da defesa de determinados
conceitos tedricos. Talvez, o posicionamento que ele critica em diversos de seus amigos e que estes
nao veem em outros amigos seja porque estao contaminados por certas crencas. Dos resultados da
gestao de politica econdmica sempre ha ganhadores e perdedores, a grande mentira que nos contam
€ que seria uma decisao técnica, nao €, € politica.

De forma simplificada, néo estaria errado afirmar que o debate econdmico nas sociedades atuais se
concentra entre uma maior ou menor intervencdo do Estado na economia. Ha ainda a subjacente
discussdo sobre a construcdo de um estado de bem-estar social com um sistema de seguridade so-
cial que proteja a populacdo do desemprego e da perda da capacidade de trabalho (por doenca ou
velhice). As diversas sociedades se organizam em sistemas politicos que pendem entre uma ou outra
opc¢éo, podendo variar conforme o tempo.

Um dos grandes paradigmas para o estabelecimento efetivo de uma sociedade onde o Estado ga-
ranta o bem-estar social sempre foi sua capacidade de financiar o sistema de seguridade e garantir
servicos publicos basicos como saude e educacao. Uma controvérsia retérica muito bem alimentada
pela direita liberal através do mantra de que o “o0 governo nédo pode gastar mais do que arrecada”.

Kalecki (2015) afirmou na abertura de seu “Aspectos Politicos do Pleno Emprego” que uma maioria
consolidada dos economistas ja seria da opiniao de que, mesmo em um sistema capitalista, o pleno
emprego poderia ser assegurado por um programa de gastos do governo, desde que houvesse um
plano adequado para empregar toda a forca de trabalho existente, e desde que a oferta de matérias-
-primas estrangeiras necessarias pudesse ser obtida em troca de exportagbes. Excetuando aqueles
economistas que ingressaram no sacerdoécio do Deus Mercado, Kalecki continua correto.

No mesmo texto, Kalecki continua e coloca que apesar da maioria dos economistas concordarem que
0 pleno emprego poderia ser alcancado pelos gastos do governo, néo teria sido este o caso, mesmo
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no passado recente. Kalecki (2015) menciona como opositores da doutrina do pleno emprego “pro-
eminentes e autointitulados ‘especialistas econdmicos’ estreitamente ligados a banca e a industria”.
Torna-se evidente, portanto, que as razbes de natureza politica prevalecem na defesa de politicas de
austeridade pelo mundo. Kalecki apresenta trés razdes de ordem politica para que 0S governos nao
atuem na direcdo do pleno emprego.

Primeiro, a argumentacdo de que num sistema de livre mercado o nivel de emprego depende sobre-
tudo da confianga dos agentes. “Isso da aos capitalistas”, segundo Kalecki (2015), “um poderoso
controle indireto sobre a politica governamental: tudo o que pode abalar o estado de confianga deve
ser evitado porgue isso causaria uma crise econdmica”. Deste modo, a doutrina que hoje conhe-
cemos como da responsabilidade fiscal (segundo seus autores) ou austericidio (de acordo com 0s
criticos) tem a fungéo de garantir que o nivel de emprego dependa do estado de confianga de forma
a manter o Estado refém dos capitalistas.

A segunda razado das oposicoes politicas advém da direcdo do gasto publico. Primeiro, se o investi-
mento publico ocorre em qualquer diregdo onde o capital possa competir com o Estado ele ndo sera
bem-vindo, ou, na melhor das hipdteses, sera aceito de forma precaria. Um sistema publico de saude
eficiente e funcional elimina, por exemplo, 0 mercado de planos de salide, 0 mesmo se aplica a edu-
cacao publica em contraponto ao ensino privado ou a existéncia de empresas estatais que concorrem
(ou monopolizam) nos mais diversos mercados.

Ainda na direcao do dispéndio publico, mesmo os subsidios ao consumo de massa (transferéncias
as familias, subsidios a bens de primeira necessidade, etc.) ndo sdo bem vistos. Mesmo ndo em-
barcando em qualquer tipo de empreendimento e ainda aumentando o lucro das empresas, Kalecki
nos alerta que a oposicao a este tipo de gasto costuma ser mais violenta que ao investimento publico
pois neste caso, estda em jogo um dos principios morais basilares do sistema capitalista, “vocé deve
ganhar o seu pdo com seu suor”.

Por fim, a terceira e Ultima razao para os capitalistas se oporem a qualquer politica de pleno emprego
sdo as eventuais mudancas politicas e sociais dele decorrentes. O natural empoderamento da classe
trabalhadora num regime onde a demissao nao teria mais o seu carater disciplinador. O poder de bar-
ganha e a consciéncia de classe do trabalhador aumentariam, seriam naturais 0 aumento das greves
e do tensionamento politico. Ainda que com maiores rendimentos, Kalecki (2015) nos coloca que

a “disciplina nas fabricas” e a “estabilidade politica” sdo mais apreciadas do que os lucros
pelos lideres empresariais. Seu instinto de classe lhes diz que um pleno emprego duradouro
€ inaceitavel a partir do seu ponto de vista, e que o desemprego é uma parte integrante do
sistema capitalista “normal”.

Em outras palavras, € preciso desemprego para colocar a classe trabalhadora no seu devido lugar.
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Kalecki continua lembrando que somente os fascismos podem remover as objectes do capital ao
pleno emprego. A confianca se garante porque no fascismo nao ha proximo governo (ainda que
eventualmente haja simulacros de sucesséo entre as elites), os gastos publicos se concentrariam na
indUstria bélica (poderiamos atualizar para os setores de grande interesse do capital) e a repressao
garante a “disciplina nas fabricas” e a “estabilidade politica”.

Caso se mantenha por um longo periodo um governo que busque o pleno emprego, certamente
havera uma alianca entre a industria e banca para desmontar este tipo de politica. Kalecki profetiza
que “héa de se encontrar mais de um economista para declarar que a situacéo era manifestamente
fragil”. Este conjunto de forcas necessariamente induziria uma guinada rumo a uma politica ortodoxa
para reduzir os déficits orcamentarios. Somente na recessao subsequente 0s gastos governamentais
voltariam a ser aceitos.

Kalecki conclui seu texto dizendo que: “Se o capitalismo puder se ajustar ao pleno emprego, uma re-
forma fundamental tera sido incorporada nele. Caso contrario, se mostrard um sistema ultrapassado
gue devera ser descartado”.

As digressoes dele foram feitas numa palestra dada a Sociedade Marshall, em Cambridge, na prima-
vera de 1942. A histéria nos mostrou que o capitalismo ndo apenas nao incorporou o pleno emprego
como direcionador das politicas econdmicas, como também vem se constituindo num sistema de-
vastador para todo planeta.

Assim, retomamos ao fim da Unido Soviética, que coloca como estratégia Unica no campo da es-
querda a realizacdo de pequenos ajustes na economia de mercado de forma a remediar o carater
devastador do capitalismo. Sem o contraponto do bloco comunista ndo haveria razao para as conces-
sbes do capital referentes ao Estado do Bem-Estar Social e a intervencao econdmica de inspiracédo
keynesiana. O reformismo na esquerda francesa e espanhola ja apresentava a experiéncia do social
liberalismo com Mitterrand e Felipe Gonzalez antes mesmo do colapso soviético. Comecgava-se assim
o melhorismo como agenda central no campo da esquerda, colocando tanto reformistas como revo-
lucionarios no mesmo espectro radical da politica.

“Tudo que era tido como sélido e estavel se desmancha no ar, tudo quanto era sagrado é profanado,
e 0s homens sdo obrigados, enfim, a encarar de frente, sem ilusdes, suas condicdes de existéncia e
sua relacdo reciproca” (MARX e ENGELS, 1998, p. 55). A crise de 2008 desmancha no ar as soli-
das anadlises das agéncias de classificacdo de risco e desmistifica a utopia neoliberal. Nado ha mais a
ameacga comunista, mas o capitalismo fica nu.

Ainda assim, 0s governos, a direita e a esquerda, seguem pacotes de austeridade em busca a aten-
der 0 pagamento cada vez mais insustentavel das dividas publicas. Entretanto, o estudo de Reinhart
e Rogoff (2010a e 2010b) que sustentava a retérica dos limites do endividamento publico e seus
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impactos no crescimento econémico demonstrou-se um dos grandes erros da economia moderna
(CASSIDY, 2013; HERDON et alli, 2013; O'BRIEN, 2013).

O resultado foi, em escalas diferentes nos distintos paises, o afloramento de crises de hegemonia no
sentido gramsciano, na qual as classes sociais se dissociaram dos partidos que as representavam,
ndo mais se sentiam representadas por aqueles que deveriam ser seus representantes. Neste qua-
dro,

a classe dominante perdeu seu consenso, isto €, nao é “dirigente”, mas apenas “dominante”,
exercendo apenas a forca coercitiva, isto significa exatamente que as grandes massas se sepa-
ram de suas ideologias tradicionais e nao mais creem no que costumavam crer anteriormente,
etc. A crise consiste precisamente no fato de que o velho estd morrendo e 0 novo ainda nao
pode nascer. Nesse interregno, uma grande variedade de sintomas moérbidos aparece. (Gra-
msci, 1971: 275-276).

O socialismo ressurge, a distopia fascista também

O fracasso neoliberal traz junto a descrenca na politica dele decorrente. O pacote do Estado minimo
poderia ser atribuido tanto a partidos no amplo espectro politico da centro-esquerda a centro-direita.
Este quadro leva as populacdes a solugdes cada vez mais radicais e, eventualmente, novas decep-
cOes. Um caso exemplar foi a estrondosa vitéria do Syriza na Grécia, seguida pelo rotundo ndo no
referendo sobre 0 acordo da Troika e encerrada na capitulacdo da Coligacdo da Esquerda Radical ao
pacote de austeridade. A repercussao internacional trouxe para parte da esquerda a percepgao de
gque nao haveria saida.

Entretanto, a renovacdo da lideranca do Partido Trabalhista inglés com Jeremy Corbin e a ascensao
de Bernie Sanders no Partido Democrata nos EUA recolocam na ordem do dia a discussdo do socia-
lismo. Ha outros sinais. As prévias do Partido Socialista na Franca escolheram Benoit Hamon como
seu candidato presidencial, as posi¢cdes de Hanon estdo mais préximas da esquerda radical liderada
por Jean-Luc Mélenchon do que das demais alas de seu proprio partido que anda em descrédito.
Portugal hoje esta sob o governo de uma alianca de partidos da esquerda e da centro-esquerda.

O ressurgir do espantalho do socialismo nos faz lembrar das palavras de Bertolt Brecht, “ndo ha
nada mais parecido a um fascista do que um burgués assustado”. Ha um crescimento registrado por
diversos analistas da extrema-direita na Europa. Para ficar em alguns exemplos: o Brexit, apesar de
apoios pontuais de grupos de esquerda, foi liderado pelo partido xen6fobo UKIP; a Franga vé a figura
de Marine Le Pen liderar as pesquisas presidenciais; e a Austria viveu uma apertada vitéria do candi-
dato ecologista, Alexander Van der Bellen, com 53,6% dos votos contra 46,4% de Hofer, o candidato
da extrema-direita. O cenario é tdo assustador que levou o Papa Francisco a tracar paralelos entre o
populismo na Europa e a ascensao de Hitler (DEUTSCHE WELLE, 2017).
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Nao fosse suficientemente aterrador o cenario, Donald Trump, com seu discurso muito semelhante
a tudo que foi documentado sobre o fascismo, ndo apenas foi eleito presidente dos EUA como seu
governo inicia com uma postura racista e bélica tal qual o lider nazista. Steve Bannon, idedlogo e
um dos principais assessores do presidente estadunidense, ja anuncia como inevitavel um conflito
armado com a China (THE GUARDIAN, 2017). Bannon, alids, mostra-se uma figura no minimo
controversa e que tem entre suas referéncias um dos inspiradores do fascismo na lItélia, Julius Evola
(HOROWITZ, 2017). Nem mesmo o Estado Islamico, que é apontado pela grande midia como a gran-
de ameaca civilizatéria ao ocidente tem crescido tdo rapido nas redes sociais quanto os movimentos
supremacistas brancos de acordo com um estudo do Programa sobre Extremismos da Universidade
George Whashington (BERGER, 2016).

O ressurgimento da ameaca fascista, nos remete ao pesquisador Robert Paxton (1998), que apresen-
ta 0s cinco estagios para ascensdo do fascismo. Numa ampla anélise de como o fascismo ascende,
Paxton nos recomenda trés questionamentos que devemos fazer sobre os movimentos neo ou pro-
tofascistas. Se respondidos positivamente, significaria que estes movimentos estariam a superar um
estagio nos quais se tornaria impossivel deté-los:

1. Eles estdo se tornando enraizados em partidos que representam grandes interesses e senti-
mentos e conseguem ampla influéncia na cena politica?

2. O sistema econdmico e constitucional estda num estado de bloqueio aparentemente insollvel
pelas autoridades existentes?

3. Uma rapida mobilizagéo politica estd ameacando sair do controle das elites tradicionais ao
ponto que elas busquem ajuda para manter a ordem?

Se na segunda guerra mundial, o fascismo foi derrotado por uma coligagéo de poténcias mesmo ap6s
sua bem-sucedida ascensao na Alemanha e na Italia, o cenario atual parece muito mais complicado.
Nao apenas estamos diante da ascensdo do fascismo na Unica superpoténcia do mundo, como a
aproximacgao com a Russia coloca o antigo rival e dono do segundo maior arsenal nuclear do mundo
como aliado estratégico dos EUA. As perspectivas, no que depender do tabuleiro geopolitico, nao sao
das mais alvissareiras.

Melhorismo no Brasil, as reformas que nao vieram

Houve um tempo que o debate central na esquerda girava entre reforma e revolugéo. As circuns-
tdncias mudaram a tal ponto que hoje reformistas e revolucionarios encontram-se lado a lado, pois
diversos setores da esquerda abandonaram até mesmo o reformismo em prol do melhorismo. Me-
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lhorismo este que comecou a se consolidar na esquerda com o0s governos de Francgois Miterrand na
Franca e Felipe Gonzalez na Espanha e acabou por se transformar em corrente hegemdnica com o
colapso soviético. Hoje, ser reformista, defender reformas radicais no sistema capitalista, parece até
uma postura profundamente revolucionaria.

A Constituicao Brasileira de 1988, apesar de ndo ser revolucionaria, incorpora importantes pontos
de reforma e que contrapdem a légica de mercado prevalecente nas sociedades capitalistas e que
visam construir uma sociedade mais justa e fraterna. Mesmo nao tendo saido do papel em muitos
dos seus aspectos mais relevantes, o texto constitucional tém sido alvo de sistematicos atagues da
direita apenas pelas possibilidades que ele abre.

A chegada do Partido dos Trabalhadores ao governo abriu a perspectiva de implementacéo efetiva de
muitos dos direitos previstos na Constituicdo. Ainda que muitos pontos tenham avancado no periodo
da gestao petista, ndo custa recordar que uma das primeiras medidas anunciadas ainda no inicio
do primeiro governo Lula foi uma reforma da previdéncia que resultou no racha que deu origem ao
Partido Socialismo e Liberdade, principal partido de oposicdo a esquerda dos governos petistas.

Importante destacar que ndo se passa um ano no Brasil em que a seguridade social ndo sofra
ataques. Sob o falso argumento do déficit da previdéncia (FAGNANI, 2015; GENTIL, 2006) foram
feitas diversas reformas no sistema da previdéncia desde a promulgacéao da Constituicao (QUEIROZ,
2016). Antes mesmo que os efeitos das ultimas alteracdes sejam sentidos pelos trabalhadores, o go-
verno Temer encaminhou mais uma proposta de reforma (SIMAQ, 2016). Apesar de todas as criticas
feitas por muitos setores petistas, a adesao do partido ao melhorismo foi de tal ordem que, sob o
pretexto de se manter as conquistas melhoristas dos ultimos anos, uma possivel reforma foi pautada
logo no inicio do segundo Governo Dilma. O ex-ministro da fazenda, Joaquim Levy, anunciava uma
nova reforma da previdéncia como “essencial” para dar suporte ao ajuste fiscal (O ESTADO DE SAO
PAULO, 2015).

O melhorismo dos governos do PT propiciou um salto de qualidade nas condicdes de vida dos traba-
Ihadores do Brasil. Entre as diversas politicas sociais do periodo petista, damos destaque ao aumento
real do salario-minimo com importantes impactos na reducdo das desigualdades e na manutencao
da atividade econdmica (DIEESE, 2015). Entretanto, se essa melhora na vida das pessoas permane-
ce sob constante ameaca por desajustes na conducdo da macroeconomia ou por uma possivel vitdria
da oposicéo de direita € porque as reformas que interessam a classe trabalhadora nao foram feitas.

Discutiu-se, principalmente no segundo e breve governo Dilma, o saneamento das contas publicas.
Entretanto, a presidenta vetou a auditoria da divida publica (ainda que pouco relevante do ponto de
vista econémico, fundamental na perspectiva politica) e ndo adotou qualquer iniciativa de reforma
tributaria que buscasse a tributacdo sobre lucro, grandes fortunas, patriménio e heranca.
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Do lado das despesas correntes do governo federal, ndo houve reversao no periodo petista da gestao
da politica monetaria e 0 pagamento de juros e encargos da divida seguiram consumindo um orca-
mento maior que salde, educacéo, assisténcia social, infraestrutura, defesa e politica agréaria.

Um dos grandes avancgos do governo do PT foi 0 aumento expressivo do nimero de instituicoes fede-
rais de ensino técnico e superior. Por outro lado, apesar da importante expansao do ensino superior
publico, houve um crescimento ainda maior do ensino privado amparado no FIES e PROUNI que
fortaleceram uma visao mercadolégica do ensino.

Os avancos tecnoldgicos permitem tranquilamente uma jornada de 30 horas semanais com efeitos
positivos inclusive no nivel de emprego. Entretanto, mesmo quando o palis esteve proximo ao pleno
emprego, nao houve propostas de avancos nos direitos trabalhistas como reducédo da jornada de
trabalho. A pauta que poderia ter sido uma ofensiva da classe trabalhadora no periodo de Lula e Dil-
ma, transformou-se numa luta de resisténcia apds o golpe com as propostas de retiradas de direitos
aventadas pelo governo Temer.

Junho de 2013 deixou clara a necessidade de se colocar no debate a reforma urbana. A Copa do
Mundo e os Jogos Olimpicos, cujo legado poderia ter catalisado esta discussao, ndo apenas foram
oportunidades desperdicadas, como também serviram de oportunidade para uma gentrificacao tanto
do futebol quanto dos espacos urbanos.

E preciso reconhecer que o Minha Casa, Minha Vida foi um dos maiores programas habitacionais
do mundo. Todavia, o crescimento de movimentos como o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto
(MTST) demonstra que o déficit habitacional esta longe de ser resolvido. Ademais, muitas das uni-
dades habitacionais ndo funcionaram como vetores de uma real melhoria das condicdes de vida da
populacdo mais pobre, mas representaram o seu isolamento em locais distantes e com escassas
conexoes urbanas.

Um relatério da OXFAM divulgado em novembro de 2016 confirma que o indice Gini de concentra-
cao da terra no Brasil ndo se reduziu nos Ultimos anos, ao contrario, que a concentracao da terra
aumentou, de acordo com dados do Censo Agropecuario do IBGE de 2006 (OXFAM, 2016). O Brasil
inventou, caso Unico no mundo, a reforma agraria perene.

Os dados do Censo também apontam um contingente de 809.811 produtores rurais sem terra e
1.049.000 produtores com minifundios inferiores a dois hectares. Muito além do publico ligado aos
movimentos sociais, estimado em pouco mais de 100 mil familias acampadas, essa é a demanda
existente hoje no pais onde menos de 1% dos estabelecimentos rurais concentram 45% de toda a
area rural (IBGE, 2012).

Uma das afirmacdes recorrentes daqueles que criticam o programa de reforma agraria brasileira é

que teriamos o maior programa de distribuicéo de terras do mundo, com 88 milhdes de hectares ja
distribuidos em assentamentos da reforma agraria. Ignoram propositalmente que a maior parte esta
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situada na Amazbnia Legal em areas que, apesar de formalmente estarem incorporadas pelo IN-
CRA como areas reformadas, ndo passam de reconhecimento e titulagéo de populacdes tradicionais
que ja viviam na regido ou assentamento de familias em terras publicas. Politicas fundamentais de
inclusdo de um segmento marginalizado do povo brasileiro, mas que ndo podem ser chamadas de
reforma agraria.

Se a falta das reformas nao foi a causa do golpe que destitui a presidenta Dilma, talvez seja o fato que
melhor explique a passividade do povo para resistir 0 assalto ao poder comandado pela burguesia e
seus partidos auxiliares (midia, PMDB, PSDB e outros menores).

As cicatrizes de junho

Apesar de ninguém ter exatamente compreendido o processo politico de junho de 2013, parece con-
sensual entre muitos analistas marcar ali o inicio da crise politica que resultou no golpe de 2016. E
inclusive importante destacar, como o faz Jessé de Souza (2016), o papel da midia na mudanca de
narrativa daquelas manifestacoes.

Naguele momento abriu-se uma janela para um aprofundamento da democracia e para um diéalogo
aberto com aqgueles movimentos cujas pautas apontavam claramente para a esquerda: inicialmente
passe livre, mas depois melhoria nos servicos publicos de salde e educacao.

Ainda que inicialmente o governo tenha tentado responder a estas demandas, a reacdo mais mar-
cante foi a coordenacao pelo governo federal através do ministério da justica das acdes de repressao.
Opcgédo muito bem recepcionada pelos governos estaduais, principalmente de Sdo Paulo, Rio de Ja-
neiro e Minas Gerais, mas ndo so.

Naquele momento também surgiram dois fendbmenos incomuns a realidade brasileira. Apareceram
pela primeira vez em manifestacdes no pais grupos anarquistas adeptos da tatica do Black Bloc. Sem
entrar no mérito da tatica, a utilizagao de mascaras torna mais facil a infiltracdo por agentes provoca-
dores como demonstraram alguns videos. E assustadoramente também comegou a surgir uma certa
postura fascista de agressdes a militantes de partidos politicos, sindicatos e movimentos sociais.

Romantizado por alguns setores da esquerda menos ortodoxos, mas criticado pela esquerda mais
tradicional principalmente pelos fendmenos acima descrito, junho de 2013 jamais foi adequada-
mente compreendido. Enquanto isso, no campo da direita, 0s mais extremistas iam as ruas disputar
espacos, mas o establishment conservador, assustado com o que se passava, também percebia ali
uma fratura no projeto neodesenvolvimentista capitaneado pelo PT. A midia, como porta-voz das
elites tradicionais, inciou entdo os incessantes ataques, nem sempre baseados em fatos, com um ob-
jetivo central: delenda PT e, junto com o partido, tudo que representasse o imaginario da esquerda,
inclusive as organizacdes que entao faziam oposicdo a esquerda ao governo petista.
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As ruas entdo esfriaram, mas deixaram como legado a lei antiterrorismo (BRASIL, 2016) proposta
pelo governo federal temeroso pelo possivel impacto das manifestacdes nos grandes eventos. A re-
dacao com que foi aprovada em 2016 associada a lei das organizacdes criminosas (BRASIL, 2013)
parece uma combinacao perfeita para a criminalizacdo dos movimentos sociais e das lutas da classe
trabalhadora.

Vieram as eleicdes e a coalizacao liderada pelo PT sinalizou claramente que aprofundaria o projeto
neodesenvolvimentista justamente na direcéo das grandes demandas apresentadas nas ruas em
2013. Qual nao foi a surpresa quando o governo faz a opcgao politica de incorporar a agenda econdmi-
ca da oposicao de direita derrotada no segundo turno. A escolha nao traz os apoiadores do adversario
e corrdi a base social de apoio ao governo.

Consolida-se entdo a classica crise de hegemonia no sentido Gramsciano com uma separacao das
grandes massas de suas ideologias tradicionais e 0 abandono de suas crencas anteriores (GRAMS-
Cl, 1971). Os representados da nossa democracia ndo mais se enxergam em seus representantes.
Neste momento a grande midia assume a lideranca da classe dominante e imp&e sua pauta. Por
outro lado, a desconfianca da base social traida nas eleicdes dificulta a superacédo dos sectarismos e
ampliacdo das aliangas na classe dominada de forma a se articular para tentar assumir como nova
classe dominante.

Aqueles que poderiam ser a vanguarda da reacdo pelo campo da esquerda sao os jovens que foram
as ruas em junho de 2013 por mais direitos. Entretanto, sob muitos deles recai o peso da justica bur-
guesa que se ndo respeita as garantias constitucionais de um ex-presidente, o que dira de moleques
andnimos. Outros tantos permaneceram quietos diante das inaceitaveis concessdes do governo a
direita com o gradativo desmonte de tudo que foi construido nos primeiros mandatos do PT. Séo as
cicatrizes de junho.

A crise de hegemonia, o fascismo e o golpe de 2016

Nas eleicbes presidenciais de 2016, mais que em outras, foi estabelecido um forte debate sobre a
conducao da politica econémica, quando manifestos foram langados por economistas de distintas
visdes, cada qual apoiando uma candidatura.

Um grupo mais liberal, apoiador da candidatura de Aécio Neves no segundo turno, formado pelos
que Kalecki (2015) chamou de “proeminentes e autointitulados ‘especialistas econémicos’ estrei-
tamente ligados a banca e a industria”, criticava a condugéo da politica econdmica (ROMEIRO et
alli, 2014). O argumento central deste grupo poderia ser resumido na deterioracao da confianca dos
agentes do mercado, as solucdes apresentadas se sustentam no mito da fada da confianca®.

1 Para entender o mito da Fada da Confianca e a morte deste conto de fadas, ver Krugman (2012).
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Por outro lado, economistas da vertente de pensamento mais desenvolvimentista defenderam a re-
eleicdo da presidente Dilma contra o “retorno as politicas econémicas do passado, que se voltavam
apenas para uma parcela da populagdo e, diante dos problemas, impunham a maioria o preco da
recessao, do desemprego, do arrocho salarial e do corte dos investimentos sociais” (TAVARES et ali,
2014).

Alguns meses depois do inicio do segundo mandato da petista é sintomatico que muitos economis-
tas tenham trocado de lado. Os que antes criticavam a conducao da politica econdmica do governo
passam a aplaudir e aqueles que se postaram a favor da presidente adotaram um posicionamento
critico a gestdo da economia.

O ajuste fiscal do governo Dilma representava justamente a agenda derrotada nas urnas, o que provo-
cou uma confusédo em grande parte da populagéo brasileira. Naquele momento, governo e oposicéo
de direita pareciam esquizofrénicos. Aqueles que diziam que o trabalhador néo seria impactado com
as medidas de rearranjo na economia adotaram uma estratégia para a economia que passava pela
retirada de direitos. Em contrapartida, aqueles que defendiam exatamente este programa nas elei-
cOes agora criticaram o governo por fazer o que disseram que fariam. Obviamente que no desenrolar
dos fatos, com o golpe, ambos 0s grupos voltaram as posicoes que defenderam durante o processo
eleitoral.

S6 quem manteve alguma coeréncia foi a significativamente minoritaria oposicéo de esquerda (em-
bora contassem com um apoio de alguns deputados da antiga base governista). Enfim, como os
politicos ndo adotavam um discurso que os legitimava como representantes diante dos seus repre-
sentados, reforcava-se a crise de representacéo.

Setores entdo governistas se alarmaram com a queda abrupta da popularidade da presidente Dilma
e a atribuiram exclusivamente a campanha diuturna da midia contra o governo e aos escandalos de
corrupcao. Ignoraram o 6bvio, 0 povo ndo estava satisfeito com os rumos do pais. Engana-se quem
acredita que a falta de popularidade decorria dos escandalos de corrupgéo. Sua causa central era
a implementacdo da agenda rejeitada nas urnas, aprofundada ap6s o golpe e ascensao de Temer.

0 golpismo que se pavimentou nestas circunstancias foi fomentado por aqueles que sistematicamen-
te sabotaram o desenvolvimento brasileiro, as elites paulistas. Assim o fizeram na revolta de 1932,
gue insistem em chamar de revolucao constitucionalista, mas, na pratica, uma contrarrevolugdo
malsucedida. O suicidio de Vargas atrasou seu sucesso na segunda tentativa, nos anos 1950. Foram
exitosos no golpe de 1964 com o fundamental apoio do governo de Sao Paulo a derrubada de Jodo
Goulart.

Quando Fernando Henrique Cardoso assumiu a Presidéncia e prometeu encerrar a Era Vargas, foi
a ascensao destes setores ao poder pela via democratica. Isto permitiu uma desestruturagdo sem
precedentes do Estado Brasileiro associado ao velho projeto derrotado em 1932. Um projeto que
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preconizava uma insercdo subalterna do pais na diviséo internacional do trabalho sob hegemonia das
elites primario-exportadoras e financeiras de Sao Paulo.

A ascensdo de Lula e do PT construiu uma conciliagéo entre os interesses de entreguistas de Sao
Paulo e uma estratégia minima de desenvolvimento com inclusédo social. Entretanto, José Luis Fiori
(2015) nos lembra que a matriz teérico-ideolégica originaria do PT e do PSDB é mais ou menos a
mesma: “paulista e democratica, mas, ao mesmo tempo, antiestatista, antinacionalista, antipopulista,
e em Ultima instancia, também, antidesenvolvimentista”.

A tentativa limitada e malsucedida do governo Dilma de introduzir uma trajetéria alternativa de de-
senvolvimento em seu primeiro mandato rompeu 0 pacto, acirrou 0s anseios golpistas desta elite e
fez o0 governo se ajoelhar ao ajuste fiscal na ansia de uma reconciliagcdo que nao veio. Ao contrario,
acirrou-se a crise de hegemonia.

Neste ponto, Carlos Nelson Coutinho (1989) apontava que as crises de hegemonia poderiam apre-
sentar diferentes desenlaces. Num curto prazo, a classe dominante manteria o seu status quo por
meio da coercdo e em médio prazo poderia ocorrer uma recomposicao de sua hegemonia. Entretan-
to, caso as classes dominadas conseguissem ampliar a alianca, evitando o sectarismo, elas poderiam
subverter a ordem e assumir como nova classe dominante.

Em 2016 foi sacramentado o golpe de Estado. Um golpe escancarado como demonstraram os au-
dios de Romero Jucé divulgados no dia 23 de maio de 2016 e que ao observarmos o desenrolar dos
fatos, parecem proféticos. Ainda assim, apesar de uma aparente retomada de controle pela classe
dominante, a crise de hegemonia ndo se resolveu.

A lei antiterrorismo se assegurara de por toda manifestacao sob controle. Possivelmente, muitos no
campo da esquerda poderdo vir a ser enquadrados como terroristas. Se a eventual revolta popular
ameacar sair do controle, nao seria impensavel uma vertente autoritaria construir um golpe dentro
do golpe.

Muitas analises demandavam uma autocritica do que foi chegada ao poder do Partido dos Trabalha-
dores. A capacidade de olhar para tras, analisar e assumir erros para que ndo se repitam, consiste
numa tradicao da esquerda, e é urgente e necessaria. Foram cometidos erros tanto na conducao da
politica quanto da economia, mas quem deve fazer este balanco é o partido. A autocritica néo pode
ser timida e oriunda apenas do corpo diretivo, como fez. Sem um amplo balanco a partir de suas
bases, o PT, guando muito, sera um partido secundario no campo da esquerda, o que nao quer dizer
que algum dos outros partidos va assumir seu lugar como esperam alguns setores mais a esquerda.

A conjuntura politica ainda ficara mais complicada porque o0s ataques das classes dominantes atra-
vés da midia corporativa a esquerda serdo mais ferozes que em qualguer tempo. A crise de hegemo-
nia esta temporariamente resolvida por uma recomposicao das classes dominantes. Os instrumentos
de poder que o PT ndo apenas se furtou de usar como entregou aos golpistas, de acordo com audios
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do Juca, serao usados em toda sua magnitude ndo apenas contra o PT, mas contra toda a esquerda.
Um exemplo do que vem pela frente esta representado na indicacdo do Ministro da Justica de Temer,
Alexandre Moraes, para ocupar a vaga no STF aberta com a morte de Teori Zavascki.

E se a crise por qualguer acaso ndo for resolvida, se fatos novos continuarem a pipocar de forma a
tornar insustentavel o governo golpista, néo se iludam, a extrema direita vem sendo cuidadosamente
preservada. Os movimentos sociais serdo criminalizados dia sim, dia também. A esquerda em fran-
galhos dificilmente sera capaz de capitalizar eventual insatisfagéo popular.

Por outro lado, os Bolsonaros com seus discursos fascistoides ja estdo organizados no PSC, partido
conservador cristdo e representacao politica da Assembleia de Deus, a maior das igrejas evangélicas
do Brasil. Flavio Bolsonaro teve quase 14% dos votos para prefeito do Rio de Janeiro e ja surgiu a
primeira pesquisa de opinido que mostra Jair Bolsonaro na disputa por um segundo lugar, e uma
vaga no segundo turno, numa projecdo para as eleicoes agendadas para 2018 (CNT/MDA, 2017).

Lembrando as trés perguntas que, de acordo com o historiador estadunidense Robert Paxton, se
respondidas positivamente nos apontam um caminho irreversivel para o fascismo, ja caminhamos
rapidamente para a primeira resposta positiva. Eles estao se tornando enraizados em partidos que
representam grandes interesses e sentimentos e conseguem ampla influéncia na cena politica?

O desastre altamente provavel do governo Temer nos levara certamente as outras duas respostas
assustadoramente positivas. O sistema econdmico e constitucional estd num estado de blogueio apa-
rentemente insolUvel pelas autoridades existentes? Uma rapida mobilizagao politica esta ameacando
sair do controle das elites tradicionais ao ponto que elas busquem ajuda para manter a ordem?

A recomposicao das classes dominantes tem data marcada para se encerrar na primeira grave crise
do governo golpista. A reabertura da crise de hegemonia certamente abrira espacos para um avanco
de uma esquerda unificada, o que s6 ocorrera mediante uma fria autocritica de todos seus setores. A
alternativa sera o fascismo, ainda mais aberto do que as sutilezas autoritarias esperadas de qualquer
governo ilegitimo.

Pavimentando este caminho, ha dois temas massificados pela midia hegembnica como o0s grandes
males do Brasil, a corrupcao e a suposta farra fiscal da era PT no governo. Os roubos e desvios su-
postamente apurados na Lava Jato sdo apregoados como o maior escandalo de corrupcéo da histéria
do Brasil. Por outro lado, os problemas na economia se sustentam, pela narrativa hegemoénica, na
ideia de que o orcamento publico funcionaria como uma familia ou firma, ndo podendo o governo
gastar mais do que aquilo que arrecada.

A construcdo do discurso midiatico procura entrelacar as tematicas e construir a ideia subjacente de
gue um governo cuja estratégia econdmica esteja centrada no dispéndio publico é intrinsecamente
corrupto. Impde-se no imaginario popular que o governo gasta demais ndo porque seria necessario,
mas porque existiria um custo implicito relativo a corrupcao em cada gasto publico.
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Os que acreditam no que dizem os grandes 6rgaos de imprensa tém a certeza de que, sem 0s cor-
ruptos, estariamos na Suécia. Ou seja, mesmo que 0s economistas ortodoxos mais sérios nao coadu-
nem com a formulagéo, vende-se subliminarmente a ideia de que uma vez resolvida a corrupcao, as
eventuais necessidades de ajuste fiscal seriam minoradas.

A construcéo deste cenario cumpre o papel de manter o funcionamento da economia em favor do um
por cento mais rico. Enquanto se mantém a sociedade inebriada diante de sucessivos escandalos,
pautas que jamais seriam aprovadas se efetivamente submetidas ao escrutinio popular avancam sem
barreiras no Governo e no Congresso, onde ¢ dificil definir onde comeca um e onde termina o outro.

A Emenda Constitucional do Teto de Gastos recém-aprovada no Congresso Nacional foi qualificada
como “uma medida ‘radical’ e sem ‘compaixdo’, que vai atar as maos dos futuros governantes e que
tera impactos severos sobre 0s brasileiros mais vulneraveis, além de constituir uma violacdo de obri-
gacoes internacionais do Brasil” pelo relator especial para extrema pobreza e direitos humanos da
ONU, Philip Alston (NACOES UNIDAS NO BRASIL, 2016).

Uma nota de diversos professores de economia da UFRJ e a manifestacao da congregacao do Insti-
tuto de Economia da Unicamp contra a PEC mostram que a medida esta longe de ser um consenso
entre os economistas (BRASIL DEBATE, 2016). Aqueles favoraveis ao novo regime fiscal inscrito na
Constituicdo ndo apresentaram um documento capaz de refutar o estudo “Austeridade e Retrocesso:
Financas Publicas e Politica Fiscal no Brasil” elaborado por iniciativa do Férum 21, Fundagéo Frie-
drich Ebert, GT de Macro da Sociedade Brasileira de Economia Politica (SEP) e Plataforma Politica
Social, de modo que ndo ha argumento sério que sustente o discurso da gastanca desenfreada (FES;
FORUMZ21; Plataforma Politica Social; GT de Macro SEP, 2016).

O discurso propagado pelos citados especialistas ligados a banca de que 0s gastos publicos devem
ser contidos obviamente ndo se restringem ao congelamento apresentado na emenda do teto dos
gastos. Sob um discurso, normalmente explicitado apenas nos debates académicos, de que a nossa
previdéncia social seria muito generosa, faz-se dos gastos previdenciarios o grande vildo das contas
publicas e tenta se impor uma reforma em que uma aposentadoria integral s sera obtida em idade
acima da expectativa de vida de diversos estados brasileiros.

Ja foram também anunciadas discussdes sobre modificacdes na legislacao trabalhista e, mais re-
centemente, um novo Refis perdoando as empresas sonegadoras (e ainda ha cinicos que dizem que
era preciso afastar o PT para acabar com a corrupgéo). O pacote de maldades pretende devolver a
maioria da populacdo trabalhadora para condicdes anteriores a era Vargas.

O afastamento do PT do governo apés o processo de impeachment devolve o Brasil a uma con-
dicdo subalterna no jogo internacional. A cooperacao do Ministério Publico Federal, no ambito da
Lava Jato, diretamente com as autoridades estadunidenses sem intermediacdo do poder executivo
brasileiro teve como consequéncia direta 0 desmonte da cadeia do petréleo e gas no pais e o enfra-

RBPO e Brasilia ® Volume 7,n°1,2017 e pgs 101 - 120 e www.assecor.org.br/rbpo



Gustavo Souto de Noronha e A atual crise do capitalismo, 0s aspectos politicos da austeridade e seus reflexos no Brasil

quecimento do programa nuclear brasileiro (NASSIF, 2016). A inflexao nas relacdes internacionais
do Brasil pés golpe, com esvaziamento do BRICS e do Mercosul e realinhamento automatico com os
EUA da um panorama da dimensao geopolitica do golpe (FERNANDES, 2016) e deixa claro: o Brasil
foi derrotado numa guerra hibrida (ESCOBAR, 2016).

O que talvez ndo esteja sendo levado em conta pelas elites € que as timidas mudancgas promovidas
pela era PT no governo trouxeram a maioria do povo uma experiéncia de que a miséria nao é condi-
cao natural, que a pobreza nao é inexoravel. A maioria das reformas necessarias de fato nao foi feita,
mas houve uma sensacao de melhora experimentada pelas pessoas. Ap6s o golpe, tem se seguido, e
se acentuara, uma deterioracéo das condicdes de vida. Some-se a isto a iminente retirada de direitos
historicos dos trabalhadores brasileiros e perceberemos que inevitavelmente ocorrera uma convulsao
social.

O caldo de cultura para revolta popular tende a se acentuar com a continuidade das delacdes pre-
miadas incensada pela midia e aumentara o descrédito geral da politica. Figuras proeminentes de
todas as agremiacoes politicas aparecem nas denuncias — a excecdo, diga-se, da presidenta afasta-
da, Dilma Rousseff. As redes sociais e a midia alternativa tendem a desconstruir a imagem dos ca-
cadores de corruptos que fecharam os olhos ao escandalo mae da Lava Jato — o caso do Banestado
—, que recebem salarios nababescos acima do teto permitido ao servigo publico e confraternizam
sorridentes ao lado de ex-presidenciaveis e outros politicos do PSDB.

Neste quadro geral, as perspectivas para a sociedade brasileira ndo parecem nada animadoras. Se as
instabilidades politicas ndo forem suficientes para a ebulicdo social, 0 ataque midiatico que mantém
0 campo progressista acuado pode pavimentar a eleicdo de um fascista em 2018. Caso néo haja
tempo e se ameace algum tipo de revolta generalizada, o golpe dentro do golpe sera inevitavel.
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