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Artigos

O caminho para os

direitos sociais na PLANLTAMENTO
. -~ . ; E ORCAMENTO

Constituicao Brasileira

The path to social rights in
Brazilian Constitution

Luiz Fernando Arantes Paule <paulistanous@yahoo.com>
Analista de Planejamento e Orcamento. Ministério da Saude. Brasilia, Brasil.

Recebido 18-mai-16 Aceito 27-mai-16

Resumo A Constituicao Federal de 1988 foi prodigiosa em garantir direitos sociais, como saude, edu-
cacao, trabalho, moradia, entre outros. Para aplicar bem os recursos e gerar o maior grau de satis-
facdo da populacao de forma sustentavel, a Constituicao de 1988 reconhece a necessidade de que
as acdes do Estado sejam realizadas de forma planejada. O objetivo deste trabalho é demonstrar que
a Constituicao Federal preocupou-se em garantir consequéncia ao planejamento, construindo um
Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, que articula desde o reconhecimento e deli-
mitacéo de direitos até a realizacdo das despesas publicas, com a consequente oferta de bens e ser-
vicos. Assim, decisGes judiciais que definem a realizacao de despesas publicas desconsiderando as
escolhas definidas no Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, além de flagrantemente
inconstitucionais, representam um patrocinio do Poder Judiciario a improvisacao na gestao publica.

Palavras-chave: Direito Constitucional, Direito Administrativo, Sistema Constitucional de Planejamen-
to e Orcamento, Gestdo Publica.

Abstract The Federal Constitution of 1988 was prodigious in ensuring social rights, recognizing
the duty of the State to provide health, education, work, housing, among other rights. The reali-
zation of these rights depends on the state action, which can occur directly, by the provision of
public goods and services, or indirectly, as a normative and regulating agent of economic activity.
In any case, government action must take place in a planned manner, pursuant to art. 174 of the
Constitution. The objective of this work is to demonstrate that judicial decisions involving social
rights should respect the constitutional way to the realization of rights, materialized by the instru-
ments provided in the constitutional system of planning and budget, otherwise the Judiciary harm
the principles of public administration entered in art . 37 and sponsor improvisation in public
administration.
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Key-words: Constitutional Law, Administrative Law, Constitutional System of Planning and Budget,
Public Management.

Introdugao

A Constituicao Federal de 1988 foi prodigiosa em garantir direitos sociais, como saude, educacao,
trabalho, moradia, entre outros. A realizacéo desses direitos depende em grande parte da atuacao
do Estado, que pode se dar diretamente, pela oferta de bens e servicos publicos, ou indiretamente,
como agente normativo e regulador de atividade econémica.

Para aplicar bem os recursos e gerar o maior grau de satisfacdo da populacédo de forma sustentavel,
a Constituicao de 1988 reconhece a necessidade de que as actes do Estado sejam realizadas de
forma planejada. E nesse sentido o art. 174, que define que o planejamento é determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

Esse planejamento pode se manifestar de diferentes formas. Na Constituicdo Federal de 1988 é
possivel identificar trés expressbes distintas de planejamento em numerosos dispositivos, sob as
seguintes denominacdes: politica, plano e programa.

O objetivo deste trabalho é demonstrar que a Constituicdo Federal preocupou-se em garantir conse-
quéncia ao planejamento, construindo um Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento que
articula desde o reconhecimento e delimitacdo de direitos até a realizacéo das despesas publicas,
com a consequente oferta de bens e servicos.

Para tanto, o trabalho foi organizado em 5 secdes, além desta introducao e da concluséo. Nas trés
primeiras secoes, o desafio € investigar se é possivel encontrar uma conceituacéo para politica, plano
e programa coerente com as normas constitucionais e que tenha utilidade para definir as funcoes
associadas a cada uma delas dentro de um amplo sistema de planejamento governamental. Sdo
examinadas as normas constitucionais que disciplinam as expressoes de planejamento e como essas
expressoes sao utilizadas em leis ordinarias e interpretadas pela doutrina.

Uma vez delimitados conceitos e contetidos das expressdes de planejamento, a quarta segao exa-
mina como politica, plano e programa se articulam com as leis orcamentarias para a definicdo das
despesas publicas, configurando o que este trabalho denomina como Sistema Constitucional de
Planejamento e Orcamento.

Por fim, a quinta secdo aborda como o Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento deve
condicionar o exame judicial de demandas envolvendo direitos, esclarecendo em que medida a deci-
sdo do magistrado deve observar as escolhas publicas formalizadas em politicas, planos, programas
e orcamentos, sob pena do Poder Judiciario patrocinar a improvisacao na gestao publica.
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Conclui-se que decisdes judiciais que desrespeitam as institucionalidades previstas na Constituicdo
Federal relativas ao Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, ainda que efetivas para
oportunizar a satisfacao de pretensoes individuais, contribuem para ampliar a iniquidade no acesso
a direitos sociais e retardam o amadurecimento da gestdo publica.

Politica como reconhecimento de direitos
e estabelecimento de regras

A expressdo “politica” como forma de planejamento governamental aparece em vinte e quatro dis-
positivos na Constituicdo Federal de 1988, com maior destaque para a expressao “politica agricola”,
gue aparece cinco vezes, conforme quadro abaixo:

Quadro 1 - Politica na Constituicao Federal de 1988

POLITICA

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

politica de crédito, cAmbio, seguros e transferéncia de valores

art. 22, inciso VII

politica nacional de transportes

art. 22, inciso IX

politica de educacéo para a seguranca do transito art. 23, Xl
politica de administracdo e remuneragdo de pessoal art. 39, caput
politica remuneratoria art. 127, 8§20
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (LDO) art. 165, §2°

politica tarifaria (lei)

art. 175, § unico, inciso Il

POLITICA URBANA

TITULO VI, CAPITULO Il

politica de desenvolvimento urbano (competéncia municipal / lei)

art. 182, caput

politica de desenvolvimento e de expansdo urbana (competéncia muni-
cipal)

art. 182, §1°

POLITICA AGRICOLA E FUNDIARIA

TITULO VI, CAPITULO Il

politica agricola (lei)

art. 187, caput

art. 187, §2°0

art. 188, caput

ADCT, art. 50

politicas sociais e econdmicas

art. 196, caput

politica de saneamento basico

art. 200, inciso IV

politicas(de assisténcia social)

art. 204, inciso |l

politica nacional de cultura

art. 216-A, §1°

politicas culturais

art. 216-A, §1¢, inciso VII

politica cultural

art. 216-A, §2¢, inciso Il

politicas setoriais de governo

art. 216-A, §3°

politicas especificas

art. 227, 81°

Fonte: Constituicao Federal de 1988. Elaboracéo propria.

A maioria dos dispositivos citados nao possui qualquer descricdo do que seria “politica”, ou qual o
contetido que carrega. Em diversos dispositivos, esta apenas atribuindo competéncia para quem de
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direito dispor sobre determinada politica (arts. 22, 23, 39, 127, 165, 175, 200 e 204). Em dois dis-
positivos (art. 196 e art. 227, §1°) € apresentada como um meio de garantia de direitos e em outro ha
apenas a previsao de existéncia de um “conselho de politica cultural” (216-A, §2°, 11).

Os maiores destaques sao os referentes a “politica urbana”, a “politica agricola” e a “politica cultu-
ral”. A “politica urbana”, que nomeia um capitulo da Constituicao, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes e tem o
plano diretor como instrumento basico. H4 uma precedéncia da “politica” em relacdo ao “plano”, no
qual este é instrumento do primeiro. E curioso notar que, de acordo com o texto constitucional, o su-
cesso da politica urbana, ao garantir o bem-estar dos cidadaos, parece tornar dispensavel qualguer
outra politica nas cidades.

Com relacéo a “politica agricola”, os dispositivos apenas mencionam os atores envolvidos e 0s objetos
a serem considerados, e o fato dessa politica dever ser compativel com a reforma agraria. Os dispo-
sitivos ligados as “politicas culturais” mencionam a sua caracteristica de transversalidade, sendo que
politica nacional de cultura é fundamento do Sistema Nacional de Cultura e as diretrizes desta politi-
ca serdo estabelecidas pelo Plano Nacional de Cultura. Neste caso, ha uma precedéncia do “plano”
em relacao a “politica”, ja que o primeiro deve estabelecer as diretrizes para o segundo.

Portanto, na Constituicao, politica tanto pode ser instrumentalizada pelo plano (politica urbana),
como pode ser estabelecida a partir dele (politica cultural). H4 uma reconhecida interface entre es-
sas duas expressdes de planejamento, porém, ndo ha subsidio suficiente para delimitar o conceito e
contetido de “politica” como uma expresséo do planejamento. H4 mesmo uma dlvida se é possivel
encontrar um nucleo de significado que seja comum entre todos os dispositivos mencionados.

Para encontrar significado mais preciso de politica, os dispositivos constitucionais devem ser ana-
lisados a luz da legislacdo infraconstitucional relacionada e consideradas ainda as argumentagoes
existentes na doutrina.

Com relacdo a legislacéo infraconstitucional, como amostragem escolhida para esta pesquisa, foram
consideradas as leis referentes a politicas nacionais publicadas entre os anos de 2000 e 2014. O pe-
riodo escolhido é suficiente para abarcar quatro diferentes legislaturas e contou com trés diferentes
presidentes da Republica. Como o trabalho busca identificar elementos comuns que caracterizem o
conceito e contetido de “politica” como expressao do planejamento, é possivel afirmar que o periodo
contemplado na pesquisa € suficiente para afastar a suspeita de uma visao particular e parcial sobre
a matéria.

Entre os anos de 2000 e 2014, foram publicadas dezoito leis versando sobre politicas nacionais abor-
dando os mais diversos assuntos, conforme quadro abaixo:
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Quadro 2 - Legislacao infraconstitucional sobre politicas nacionais — 2000-2014

POLITICA NACIONAL ANO LEI
Irrigacéo 2013 Lei n° 12.787
Integracédo Lavoura-Pecudria-Floresta 2013 Lei n° 12.805
Mobilidade Urbana 2012 Lei n° 12.587
Protecdo e Defesa Civil 2012 Lei n° 12.608
Prote¢do dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro Autista 2012 Lei n° 12.764
Incentivo ao Manejo Sustentado e ao Cultivo do Bambu 2011 Lei n° 12.484
Assisténcia Técnica e Extensio RurAaQ;rZ?ir: a Agricultura Familiar e Reforma 2010 Lei n° 12,188
Residuos Solidos 2010 Lei n° 12.305
Seguranca de Barragens 2010 Lein° 12.334
Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e da Pesca 2009 Lei n° 11.959
Mudanga do Clima 2009 Lei n° 12.187
Turismo 2008 Lei n° 11.771
Gestdo de Floresta Publicas 2006 Lei n° 11.284
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais 2006 Lei n° 11.326
Biosseguranca 2005 Lei n° 11.105
Livro 2003 Lei n°10.753
Sangue 2001 Lei n° 10.205
Conservagdo e Uso Racional de Energia 2001 Lei n° 10.295

Fonte: Elaboracéo propria

Além dos numerosos exemplos de “politicas” estabelecidas em lei, existem casos em que o Poder
Executivo se utilizou de Decreto para definir a matéria sem a participacao do Congresso Nacio-
nal, como no caso da Politica de Desenvolvimento Regional, estabelecida por meio do Decreto n°
6.047/2007.

A Constituicdo é expressa em estabelecer a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre
planos e programas, mas € omissa em relacdo a politica. Ndo é objetivo deste trabalho, contudo,
debater sobre a competéncia do Poder Executivo para estabelecer politicas por meio de Decreto.
Apenas se esclarece que para a presente pesquisa s6 foram consideradas as leis ordinarias, com a
devida participacdo do Poder Legislativo.

Ao analisar o contelido presente nas leis referentes a politicas nacionais listadas no quadro acima, é
possivel identificar um ndcleo comum a maioria delas, que trata de regras gerais, diretrizes, direitos,
principios, objetivos, competéncias e instrumentos disponiveis. Em geral, os objetivos sdo comunica-
dos como ideais a serem perseguidos, e hao ha uma previsdo de prazo ou meios de verificacdo. As
leis que disciplinam politicas, em grande medida, organizam as obrigacdes do Estado e dos particu-
lares, inclusive identificando as institucionalidades envolvidas e respectivas competéncias.
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Na doutrina, definir “politica” é matéria controversa. Para Bucci (2008), néo é possivel uma definicao
juridica para politica publica, em razao de suas caracteristicas essencialmente multidisciplinares.

A pretensao deste trabalho € no sentido contrario, por julgar indispensavel a conceituacao das ex-
pressdes de planejamento para compreender as regras constitucionais aplicaveis a Administragcao
na realizacdo das despesas publicas. Admite-se, contudo, que a Constituicdo adota a expressao
“politica” com dois sentidos!, e “politica publica” com um terceiro?. O esforco aqui empreendido
tem como objetivo identificar o conceito de “politica” como expressao do planejamento e conforme
regulamentado na legislacao infraconstitucional.

Para Frey (2000, p.217), “politica” refere-se aos conteldos concretos, isto é, a configuracéo dos
programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetdo material das decisdes. Para Cavalcanti
(2007), politica refere-se a tomada de decisdes e as acdes destinadas a atender metas e objetivos
estipulados pelo governo. S&o as politicas publicas que orientam as atividades governamentais con-
cretizadas para solucionar problemas que podem atingir pessoas ou setores. S6 podem ser definidas
pelo governo, revestidas de autoridade soberana do poder publico. Para Appio (2004, p. 2017) po-
liticas pubicas sdo “instrumentos de execucdo de programas politicos”. Os programas politicos sao
baseados na intervencdo estatal na sociedade voltados a assegurar as condicoes materiais de uma
existéncia digna a todos os cidadaos. Para estes autores, politica parece englobar os planos e politi-
cas, sendo dificil defini-la de forma autbnoma.

Para Rua (2009), politica publica € um conjunto de decisbes e ndo uma decisao isolada. Assim, em-
bora implique deciséo politica, nem toda deciséo politica chega a constituir uma politica. O problema
desta definicdo é que ndo explica como as politicas podem ser expressas em leis, como exemplifica-
do no quadro 2 acima, referente as leis ordinarias que estabelecem politicas nacionais.

z

Para Dworkin (2002, p. 36), politica € “aquele tipo de norma que estabelece um objetivo a ser alcan-
cado, em geral uma melhoria em algum aspecto econdmico, politico ou social da comunidade”. Para
Dias e Matos (2012, p.12), politica é conjunto de principios, critérios e linhas de acao (ou ndo agéo)
do governo que garantem e permitem a gestdo do Estado na solu¢éo dos problemas nacionais. Para
Comparato (1998, p.45), politica € “um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realiza-
cao de um objetivo determinado”. Dentre os posicionamentos doutrinarios, esses sao os que melhor
definem politica como expressdo de planejamento, considerando os dispositivos constitucionais e
a legislacé@o sobre o tema, e se encaixam no contexto do sistema constitucional de planejamento e
orgamento.

Para este trabalho, considerando os elementos destacados da Constituicdo, da legislacédo infracons-
titucional e da doutrina, considera-se politica a definicdo de principios, objetivos, regras, institu-

1 “politica” como identidade ou expressao de convicgdes ideoldgicas e/ou partidarias ou como expressao do planeja-
mento.

2 “politica publica” como qualquer realizagdo promovida pelo Poder Publico
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cionalidades e instrumentos relacionados a garantia de direitos. Trata-se, portanto, da definicao do
conjunto de objetivos e regras que disciplinam uma éarea especifica.

Plano como compromisso politico de alteracao da situacao problema

A Constituicao dispbe expressamente sobre planos como expressao do planejamento publico. Sao
diversos tipos de planos, previstos em numerosos dispositivos, conforme quadro abaixo:

RBPO ¢ Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 4 - 24 e www.assecor.org.br/rbpo



Luiz Fernando Arantes Paulo e O caminho para os direitos sociais na Constituicdo Brasileira

Quadro 3 - Planos na Constituicao Federal de 19883

PLANO

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

Plano Plurianual

art. 48, inciso Il

art. 62, 81°, alinea "d"

art. 68, §1°, inciso Il

art. 74, inciso |

art. 84, inciso XXIII

art. 165, inciso |

art. 165, §1°

art. 165, §4°

art. 165, §7°

art. 165, §9°, inciso |

art. 166

art. 166, §3¢, inciso |

art. 166, §4°

art. 166, §6°

art. 167, §1°

ADCT, art. 35, §1°, inciso |

ADCT, art. 35, §2°, inciso |

Planos Nacionais de desenvolvimento econdmico e social (integra os
planos regionais)

art. 21, inciso IX

art. 43, §1°, inciso |l

Planos Nacionais de Desenvolvimento (incorporados e compatibiliza-
dos pelas diretrizes e bases do desenvolvimento nacional equilibra-
do)

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 174, 81°

Planos Nacionais de ordenacao do territorio

art. 21, inciso IX

Planos Regionais de desenvolvimento econdmico e social (integrantes
dos planos nacionais)

art. 21, inciso IX

art. 43, §1°, inciso Il

Planos Regionais de Desenvolvimento (incorporados e compatibiliza-
dos pelas diretrizes e bases do desenvolvimento nacional equilibra-
do)

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art.159, inciso 1, alinea "c

art. 165,84°

art. 166, §1°, inciso Il

art. 174, 81°

Planos Regionais de ordenacdo do territorio

art. 21, inciso IX

Planos Setoriais de Desenvolvimento

art. 48, inciso IV

art. 58, §2°, inciso VI

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

Plano de Governo

art. 49, inciso IX

art. 84, inciso XI

Plano nacional de reforma agraria Art. 188

Plano nacional de educacéo Art. 214
Plano nacional de cultura Art. 215,83°
Plano nacional de juventude Art. 227,88,

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracao do autor

§1° da Constituicéo Federal.

3 S6 foram considerados os planos que competem a Administracédo Federal, razdo pela qual ndo foi incluida a figura do
Plano Diretor no quadro, que é de responsabilidade dos municipios com mais de 20 mil habitantes, conforme art. 182,
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De todos 0s planos previstos na Constituicdo sob responsabilidade da Unido, o Plano Plurianual é
0 que possui maior detalhamento. O art. 165, §1° dispde que o plano plurianual deve estabelecer
diretrizes, objetivos e metas para a administracdo publica federal de forma regionalizada, referente
as seguintes despesas: i) despesas de capital; i) despesas decorrentes das despesas de capital; e
i) despesas relativas aos programas de duragao continuada. Em outro dispositivo, define que deve
constar do plano todo investimento plurianual. E importante notar ainda que as leis orcamentérias
nao podem conter dispositivos incompativeis com o plano plurianual.

Com relacéo aos planos nacionais da Educacéo e da Cultura, previstos, respectivamente, no art. 214
e art. 215, §3°, ha definicdo de objetivos e diretrizes perenes, que orientam os planos a serem esta-
belecidos de tempos em tempos por meio de leis ordinarias. Quanto ao plano nacional de juventude
(art. 227, §8° 11), a ser estabelecido por lei ordinaria, tera duracao decenal e visa a articulacdo das
varias esferas do poder publico para a execucao de politicas publicas.

Quanto aos planos regionais, devem estabelecer programas de financiamento ao setor produtivo das
Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, conforme art. 59, inciso |, alinea “c”. Esses planos regionais
devem ser executados por organismos regionais previstos em lei complementar, e integram os planos
nacionais, de acordo com o previsto no art. 43, §1°, inciso Il.

Os planos nacionais, regionais e setoriais devem ser elaborados em consonancia com o plano pluria-
nual e apreciados pelo Congresso Nacional, conforme art. 165, §4°.

Assim, a Constituicao oferece alguns elementos para a conceituacdo e identificacdo de contetido dos
planos, que sdo apontados indistintamente na relacao abaixo:

e Estabelecem diretrizes, objetivos e metas;
e Fstabelecem programas (de financiamento; de duragéo continuada);
e Descrevem investimentos plurianuais;

e Condicionam as leis orgamentarias.

Ao examinar a legislacao infraconstitucional, entre os anos de 2000 e 2014, apenas 7 leis foram
editadas referentes a planos previstos na Constitui¢céo, sendo que 4 delas referem-se aos planos plu-
rianuais (PPA 2000-2003, PPA 2004-2007, PPA 2008-2011 e PPA 2012-2015), conforme quadro
abaixo:
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Quadro 4 - Legislacao infraconstitucional sobre planos — 2000-2014

PLANO ANO LEI
Nacional de Educacéo 2014 Lei n° 13.005
PPA 2012-2015 2012 Lei n° 12.593
Nacional de Cultura 2010 Lei n° 12.343
Nacional de Viagdo 2008 Lei n° 11.862 (altera Lei n° 5.917/1973)
PPA 2008-2011 2008 Lei n° 11.653
PPA 2004-2007 2004 Lei n° 10.933
PPA 2000-2003 2000 Lei n°9.989

Fonte: elaboracao propria

E preciso anotar que durante o periodo considerado (entre os anos de 2000 a 2014), ainda foram
lancados 2 planos regionais de desenvolvimento por meio de Decretos. O Plano Regional de Desen-
volvimento do Xingu (Decreto n°® 7.340/2010) e o Plano Regional de Desenvolvimento da area de in-
fluéncia da BR-163 (Decreto n° 6.290/2007). Como a Constituicdo é expressa em prever que o Con-
gresso Nacional deve dispor sobre 0s planos regionais de desenvolvimento, € possivel questionar a
constitucionalidade dos planos definidos unilateralmente pelo Poder Executivo por meio de decretos.

Em outros casos, como o Plano Nacional de Energia e o Plano Nacional de Logistica e Transportes,
existem apenas documentos gerenciais construidos pelas areas governamentais interessadas. Nes-
ses casos, 0 que se pretende é influenciar ou subsidiar a elaborac¢édo do plano plurianual, sem gqual-
quer formalizacdao normativa desses planos.

Os planos descrevem os objetivos da Administragdo em um determinado periodo de tempo, e 0s
associa a esforcos a serem empreendidos. Objetivos e esforcos possuem, em regra, quantificacbes
e projec0es fisicas e financeiras, podendo ser monitorados por meio de indicadores ou pontos de
controle.

No caso dos planos plurianuais, até o PPA 2008-2011, havia ainda a previsao de fonte e disponibi-
lidade orcamentaria para cada uma das a¢bes programadas, relacdo que foi amenizada a partir do
PPA 2012-2015.

A conceituacdo de plano é tema pouco abordado pela doutrina. Para Cavalcanti (2007), planos
definem programas que sao implementados através de projetos. Ha uma fragilidade na definicdo
proposta pela autora, uma vez que 0s planos seriam apenas a reunidao de programas, nao podendo
ser caracterizados de forma autbnoma.

Considerando os dispositivos constitucionais e legais, este trabalho propoe a definicdo de plano como
compromisso politico formal que estabelece diretrizes, objetivos e metas a serem perseguidas em
um determinado periodo de tempo. Portanto, 0s planos comunicam 0s compromissos politicos e a
estratégia para cumpri-los em um determinado periodo de tempo.
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Programa como definicao das intervengoes especificas

Os programas como expressao do planejamento sdo objeto de numerosos dispositivos na Constitui-
cao Federal de 1988, conforme quadro abaixo:

Quadro 5 - Programas na Constituicao Federal de 1988

14

PROGRAMA

DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS

art. 48, inciso IV

art. 165,84°

Programas nacionais de desenvolvimento

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 48, inciso IV

Programas regionais de desenvolvimento

art. 165,84°

art. 166, §1¢, inciso Il

art. 48, inciso IV

Programas setoriais de desenvolvimento art. 165,84°
art. 166, §1°, inciso |l
Programas de governo art. 74, inciso |
art. 165, §1°

programas de duragdo continuada

programas (inicio condicionado a previsGo na lei orcamentdria)

art. 167, inciso |

programas de radio e televisao

art. 21, inciso XVI

art. 220, §3, inciso |l

programas de construcdo de moradias

art. 23, inciso IX

programas de educacdo infantil e de ensino fundamental

art. 30, inciso VI

programas de qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvi-
mento, modernizacéo, reaparelhamento e racionalizacao do servico
publico

art. 39, §7°

programas de obras

art. 58, VI

programas de financiamento ao setor produtivo

art. 159, inciso |, alinea "c¢"

programas de infra-estrutura de transportes

art. 177, 84°, inciso I, alinea "¢"

programa de reforma agrdria

art. 184, §4°

programa de apoio a inclusdo e promogao social

art. 204, § Unico

programas suplementares de material didatico escolar, transporte,
alimentacao e assisténcia a saude

art. 208, inciso VII

programas suplementares de alimentacéo e assisténcia a saude

art. 212, §4°¢

programas e projetos culturais

art. 216, §6°

programas de formagédo na area da cultura

art. 216-A, §2¢, inciso VIII

programas de assisténcia integral a saude da crianca, do adolescente
e do jovem

art. 227, 81°

programas de prevencdo e atendimento especializado para as pessoas
portadoras de deficiéncia fisica, sensorial ou mental

art. 227, 81°, inciso |l

programas de prevencdo e atendimento especializado a crianca, ao
adolescente e ao jovem dependente de entorpecentes e drogas afins

art. 227, §3¢, inciso VI

programas de amparo aos idosos

art. 230, §1°

Programa de Integragdo Social / Programa de Formagéo do Patrimo-
nio do Servidor Publico [ programa do sequro-desemprego

art. 239, caput

programas de desenvolvimento econdmico

art. 239, §1°

programas de habitagdo popular

art. 243, caput

programas direcionados para a melhoria da qualidade da educagdo

ADCT, art. 60, inciso VI

programas de relevante interesse econdmico e social

ADCT, art. 71, caput

programas de relevante interesse social voltados para melhoria da

qualidade de vida

ADCT, art. 79, caput

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboracao do autor
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Ao analisar os dispositivos constitucionais, um aspecto comum verificado é a indicacdo do programa
como organizacao de intervencdes especificas. Ha previsdo de recortes mais gerais, como setorial ou
regional, e de recortes especificos, como construgdo de moradias.

Jé foi apontado que o plano plurianual e as leis orcamentéarias séo formadas por programas. No PPA
2012-2015, existem 65 programas tematicos, além de um programa de gestédo referente a cada
pasta da Administracdo Federal. Além dos programas estabelecidos pelo plano plurianual e pelas
leis orcamentarias, existem programas estabelecidos por leis especificas, conforme apresentado no
quadro abaixo, considerado o periodo entre os anos 2000 a 2014

Quadro 6 — Legislacao infraconstitucional sobre Programas — 2000-2014

PROGRAMA NACIONAL ANO LEI
Mais Médicos 2013 Lein° 12.871
Cisternas 2013 Lein® 12.873
Fomento as Cooperativas de Trabalho 2012 Lei n° 12.690
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego 2011 Lei n° 12.513
Assisténcia Técnica e Extensao RuAragIrQraiaAgricultura Familiar e na Reforma 2010 Lei n0 12,188
Inclusdo de Jovens 2008 Lei n° 11.692
Seguranca Publica com Cidadania 2008 Lei n° 11.707
Dragagem Portudria e Hidroviaria 2007 Lei n° 11.610
Universidade para Todos 2005 Lei n° 11.096
Microcrédito Produtivo Orientado 2005 Lei n° 11.110

Fonte: elaboracao propria

Apesar da Constituicao estabelecer expressamente a competéncia do Congresso Nacional para dis-
por sobre programas nacionais, regionais ou setoriais (art. 48, V), existem exemplos de programas
estabelecidos pelo Poder Executivo por meio de decreto, tal como o Programa Nacional de Banda
Larga (Decreto n° 7.175), que em alguns casos ¢ identificado como “politica” de banda larga.

Nao é objeto deste trabalho, contudo, debater a constitucionalidade desse tipo de medida. Apenas
registra-se que além das leis consideradas no quadro acima, € possivel que existam outras medidas
normativas voltadas a disciplinar “programas”, mas que nao sao consideradas neste estudo.

Dos exemplos destacados no quadro acima, um traco caracteristico dos programas é descrever me-
didas especificas a serem adotadas pela Administracdo para atender uma demanda ou atuar sobre
um problema.

No PPA 2008-2011, programa foi definido como instrumento de organizacao da acao governamental
que articula um conjunto de aces visando a concretizagao do objetivo nele estabelecido. Para o
PPA 2012-2015, os programas organizam a atuacao governamental, podendo ser classificados em 3
tipos: 1. Tematicos; 2. de Gestdo, Manutencéo e Servicos ao Estado; e 3. Operacdes Especiais (pro-
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gramas presentes apenas na lei orcamentaria). O Programa Tematico, por sua vez, € composto por
Objetivos, Indicadores, Valor Global e Valor de Referéncia.

No PPA 2008-2011, cada programa tinha apenas um objetivo e no PPA 2012-2015, cada programa
pode conter mais de um objetivo. Houve uma alteracdo consideravel de sentido entre os dois planos.
Até o PPA 2008-2011, o programa era tido como uma unidade de gestao, responsavel pela integra-
cado entre plano, orcamento e gestao e, portanto, pela organizacdo das intervencodes especificas. No
PPA 2012-2015, o programa perde o escopo de organizar a gestdo, se tornando apenas um agrega-
dor de diversos objetivos reunidos sob um determinado tema.

Além de compor o plano plurianual, os programas também organizam a lei orcamentéaria
. Podem existir programas nao orcamentarios (existentes apenas no PPA) e, por outro lado, podem
existir programas que s6 existem no orcamento (ausentes no PPA).

O que torna a definicdo de programa um desafio mais complexo € a existéncia de programas criados
por lei que ndo sao identificados como tal nos planos plurianuais ou nos orcamentos. Assim, € possi-
vel um programa ser criado por lei, estar em execucéo, e nao ser identificado como programa no PPA
ou orcamento, mas, de alguma forma, estar inserido nestes instrumentos.

Um exemplo é o programa “Mais Médicos”, criado pela Lei n® 12.871/2013. Apesar de ter sido criado
como programa, nao ha qualquer programa correspondente no PPA 2012-2015 ou na lei orcamen-
taria. No caso do PPA, esse programa aparece como uma meta vinculada a um objetivo, dentro do
programa 2015 Aperfeicoamento do SUS. No orcamento, h& apenas uma identificacdo gerencial,
por meio do Plano Orcamentario 0009, dentro da acao orcamentéaria 20AD Piso de Atencao Bésica
Variavel.

Na doutrina, Cavalcanti (2007) define “programa” como um conjunto de acdes destinadas a resolver/
melhorar problemas das pessoas. Para a autora, politicas publicas séo respostas a demandas publi-
cas e planos e programas operacionalizam a polftica. E uma interpretacéo coerente com os diplomas
normativos e bem préxima a conceituacao proposta neste trabalho.

Considerando os elementos constitucionais e legais e o posicionamento doutrinario, este trabalho
propde a definicao de programa como o instrumento formal de organizacdo de uma intervengéo
especifica voltada a atingir um objetivo determinado, definido a partir de um problema, demanda
ou potencialidade identificada. Descreve, portanto, como o Estado se organiza para resolver um
problema.
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O Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento como o
caminho institucional para a realizacao das despesas publicas

Politica, plano e programa séo expressdes do planejamento publico previstas na Constituicao Federal
de 1988. Possuem funcoes distintas na organizacéo da acao do Estado, conforme exposto nos capi-
tulos anteriores.

As politicas definem regras, obrigacdes e institucionalidades que vinculam tanto o poder publico
como os particulares, a partir do reconhecimento e/ou delimitagéo de direitos e garantias previstos na
Constituicdo. Os planos definem compromissos assumidos e objetivos a serem perseguidos em um
periodo determinado de tempo. Os programas definem intervencdes especificas voltadas a atender
0S COMPromissos e objetivos assumidos politicamente.

Apesar de tanto politicas, como planos e programas serem expressées do planejamento governa-
mental previsto constitucionalmente e relacionadas entre si, a influéncia dessas expressoes sobre a
definicdo das despesas publicas é distinta.

Podem existir politicas que ndo foram incorporadas em planos, planos que ndo sdo observados na
concepcdo de programas e estes, por sua vez, podem nao ser contemplados nas leis orcamentarias.

Essa aparente fragilidade das expressoes de planejamento na definicao das despesas publicas rende
criticas a Constituicdo. Para Comparato (1998, p.44), a Constituicdo ndo promoveu a valorizacao
necessaria da fungao planejadora na organizacao de Poderes, medida necesséaria para o estabe-
lecimento do Estado Social. Essa situacdo acabaria por conferir um papel hegemdnico ao Poder
Executivo.

Em oposicédo ao argumentado pelo referido autor, € preciso destacar que a Constituicdo de 1988 da
especial destaque a funcao planejadora, na qual o Poder Legislativo possui participacao decisiva.
Como visto, sdo numerosos os dispositivos que tratam de politicas, planos e programas, cabendo ao
Congresso Nacional dispor sobre eles.

A Constituicao Federal foi além, e estabeleceu um sistema integrado ao orcamento, de maneira a
assegurar a consequéncia pratica ao planejamento construido. Neste sistema, o plano plurianual
ocupa papel central de coordenacdo e integracao entre planejamento e orcamento, razao pela qual
esta previsto no Titulo VI (da Tributacédo e do Orgamento), no Capitulo Il (das Financas Publicas) e na
Secéo Il (dos Orcamentos).

Os planos previstos na Constituicdo devem ser elaborados em consonancia com o plano plurianual
e as leis orcamentéarias ndo podem conter dispositivos que sejam incompativeis com este. Assim, o
plano plurianual tem o papel de relacionar os diversos planos e apontar o que deve ser priorizado nas
decisdes orcamentarias.
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Na figura abaixo € proposta uma representacéo gréafica do papel catalizador do plano plurianual, de
estabelecer uma relacao direta entre o planejamento e as decisdes orcamentarias que vao permitir a
efetiva realizacédo de despesas:

Figura 1 — Papel catalizador do plano plurianual

FLAMNO NACTOMNAT

PLANOS FLANOS
REGIOHAIS ~ SETDRIATS

Fonte: Constituicdo Federal de 1988. Elaboragdo propria

Compreender este sistema é essencial para desvendar o modelo introduzido pela Constituicdo para
a garantia dos direitos sociais. Ao considerar o necessario ciclo de planejamento e orcamento para a
realizacao de despesas e a consequente oferta de bens e servicos, o legislador constituinte construiu
um sistema que observa os principios da administracao publica, especialmente os da legalidade,
impessoalidade e eficiéncia.

E certo que a Constituicdo, ao dispor sobre o sistema constitucional de planejamento e orcamento,
definiu um caminho institucional para a definicdo das despesas publicas.

Esse caminho tem como ponto de partida os direitos previstos na Constituicdo, que, quando neces-
sario, sdo melhor delimitados ou definidos por meio das politicas. Esses direitos devem integrar a
agenda governamental, contemplados em diretrizes, objetivos ou metas por meio dos planos, espe-
cialmente por meio do plano plurianual, que serve como vetor de convergéncia dos planos. O plano
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plurianual, por sua vez, € composto por programas, que orientam e condicionam as leis orcamenta-
rias. E importante notar que o programa consiste no elo de integracdo entre plano e orcamento, ou
seja, 0s programas que demandam recursos orcamentarios sao discriminados tanto no plano como
no orcamento. Finalmente, as leis orcamentarias oferecem 0s recursos necessarios para a realizacao
das despesas publicas, que devem resultar em bens e servicos a sociedade, ou seja, na realizacao
dos direitos.

Na figura 3, abaixo, ha uma representacdo do que este trabalho expbe como caminho institucional
para realizacao dos direitos sociais, ou Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento:

Figura 2 - Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento
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Fonte: Elaboracéo propria

Na figura acima, o fluxo central corresponde as etapas indispensaveis para a definicdo das despesas
publicas. Os campos referentes a politicas, planos setoriais e regionais e os programas nao con-
templados no plano plurianual e no orcamento representam instrumentos que se articulam com o
caminho institucional, mas que precisam ser incorporados pelo fluxo central para terem efetividade.

Nota-se a racionalidade que o legislador constituinte definiu para as escolhas orcamentarias, ou seja,
para a definicao das despesas publicas. Se os governantes estdo vinculados a esse Sistema Consti-
tucional de Planejamento e Orgcamento para definir as despesas publicas, porque os magistrados, ao
decidirem sobre demandas individuais versando sobre direitos sociais € que demandam a realizacdo
de despesas publicas, ndo estariam?

O que considerar na judicializagao de direitos sociais

As leis estabelecidas no ambito do Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento sao de ob-
servancia obrigatoria pelo Poder Judiciario na apreciacao de demandas envolvendo direitos sociais,
caso contrario, seria como admitir a irrelevancia ou inutilidade de uma série de normas constitucio-
nais.
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Marrara (2011, p.6-7) concebe o sentido juridico da atividade de planejamento estatal como um
conjunto de procedimentos de direito administrativo e constitucional direcionado a elaboragéo e exe-
cucao de estratégias necessarias a concretizacédo de finalidades publicas maiores.

Em complemento, Cleve (2000, p. 230) acredita em uma clara hierarquia e vinculacdo entre as
normas vigentes no ambito do Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, sendo que a
inobservancia de uma regra hierarquicamente superior importa em flagrante inconstitucionalidade:

(...) leis reguladoras da produgéo de outras leis, como, em matéria orcamentaria, o plano
plurianual (art. 165, §1°) em relagdo a lei de diretrizes orgamentarias e esta em relacéo a lei
orcamentaria anual (art. 165, §5°, da CF). Todas estas leis encontram-se num mesmo patamar.
Entretanto, as primeiras constituem parametros de validade das ultimas. Parece, entdo, correta
a afirmacéo segundo a qual a lei orcamentaria violadora da lei de diretrizes orcamentarias sera
inconstitucional e ndo simplesmente ilegal.

Considerando que a Constituicdo traca um caminho institucional para a definicdo das despesas
publicas, Cretella Junior (1993, p.3813) reconhece no plano plurianual um papel de relevo na con-
juntura orcamentaria, sobrepondo-se aos demais diplomas legais. Reconhecida a forca normativa do
sistema constitucional de planejamento e orgamento, ndo cabe ao Poder Judiciario subverter a logica
de implementacao das agdes e servicos publicos.

Assim, € possivel afirmar que o exame judicial de pleitos individuais que versam sobre concessao de
direitos sociais deve observar, obrigatoriamente, as escolhas publicas veiculadas nas leis atinentes ao
sistema constitucional de planejamento e orcamento.

N&o se trata de uma ponderacdo entre as teorias do minimo assistencial e da reserva do possivel,
mas em garantir o cumprimento da Constituicao como garantidora do regime democratico.

Santin (2004, p.35) reconhece que a Constituicdo estabelece um caminho da atuacao estatal no de-
senvolvimento das atividades publicas, obrigando o legislador infraconstitucional e o agente publico
ao seguimento do caminho previamente tracado.

Ora, se a Constituicdo vincula o legislador ordinario e o governante, nao ha porque reconhecer ao
magistrado qualquer discricionariedade, pois seria como admitir ao Poder Judiciario maior liberdade
criativa que ao Poder Legislativo, em uma notavel inversao do regime democratico.

Assim, o atendimento a demandas individuais por meio de decisdes judiciais que subvertem as es-
colhas definidas pelo sistema constitucional de planejamento e orcamento representam uma grave
afronta a Constituicdo, e pouco (ou nada) contribuem para o aprimoramento da gestao da coisa
publica.

Abaixo, esta uma proposta de organizacdo da apreciacdo de pleitos envolvendo direitos sociais que
respeite o sistema constitucional de planejamento e orcamento. Sdo questionamentos que, ao serem
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considerados pelo Poder Judiciario, podem constranger os governantes e parlamentares para o apri-
moramento da gestdo publica, respeitados os principios da administracéo publica inscritos no art. 37
da Constituicdo Federal.

Para evitar decisdes particularistas, que contribuem para o fortalecimento de privilégios e recrudesci-
mento da iniquidade, os magistrados devem se ocupar dos seguintes questionamentos:

1. 0 direito pleiteado esta suficientemente delimitado/regulamentado?
E possivel que o direito estabelecido na Constituicdo careca de um maior refinamento para que
seja incluido nas decisbes governamentais. Nesses casos, 0 mais efetivo seria a judicializagéo
no sentido de provocar uma definicao sobre a Politica.

2. Foram estabelecidos objetivos e metas referentes ao direito pleiteado? Quando um direito su-
ficientemente delimitado nao esta contemplado nos compromissos politicos assumidos pelo
governo, trata-se da oportunidade de judicializacao do plane, especialmente o plano plurianual.

3. Foi definida a estratégia para o oferecimento dos bens e servigcos?
Quando um compromisso presente no plano plurianual ndo se reflete em uma organizacéo
especifica para a disponibilizacéo de bens e servicos, a demanda a ser dirigida a apreciacao do
Poder Juidiciario deve ter como objeto a definicdo de um programa.

4. Foram disponibilizados recursos suficientes para a realizacao das acoes programadas?
Nos casos em que o governo ndo disponibiliza recursos para 0s programas, tem-se a oportuni-
dade de judicializagao do orgamento.

Ao se ocupar do sistema constitucional de planejamento e orcamento, o Poder Judiciario néo sé
cumpre o seu papel de guardido da Constituicdo, como amplia consideravelmente os impactos das
decisOes afeitas a garantia dos direitos sociais, posto que ultrapassa o interesse de um individuo para
promover o aprimoramento da gestao publica como um todo.

Conclusao

A Constituicdo Federal de 1988, ao garantir direitos sociais, reconhece que nao se trata de garantir
prestacoes especificas e individuais de forma imediata, porque seria irrealizavel. A garantia desses
direitos esta atrelada ao Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, que condiciona a re-
alizacdo das despesas publicas a observancia de um planejamento, que por sua vez, encontra como
fundamento a garantia de direitos sociais.

Esse sistema, a um s6 tempo, garante a conducgéo das agdes governamentais por meios democrati-
cos, dada a ampla participacao do Congresso Nacional na definicao de politicas, planos, programas
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e orcamentos, como representa mecanismo de protecao aos principios da Administragcdo Publica
insculpidos no art. 37, a saber, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Assim, decisbes judiciais que definem a realizagéo de despesas publicas desconsiderando as es-
colhas definidas no Sistema Constitucional de Planejamento e Orcamento, além de flagrantemente
inconstitucionais, representam um patrocinio do Poder Judiciario a improvisacdo na gestao publica.
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Resumo O artigo tem por objetivo verificar a convergéncia entre a politica cultural do Municipio do Rio
de Janeiro e o Plano Nacional de Cultura no que tange a democratizacao do acesso a cultura, tendo
como referéncia 0 acesso aos bens e servicos culturais por meio de equipamentos culturais munici-
pais. Para tanto, foram realizadas pesquisas bibliograficas sobre os temas relacionados a politica cul-
tural, setor cultural e economia criativa; analise de documentos oficiais; e coleta de dados municipais
de cultura, referente ao ano de 2013. Verificou-se a aderéncia entre as politicas das duas esferas de
poder no que tange ao uso dos equipamentos culturais como suporte para difusdo da cultura, por
meio do acesso as atividades culturais apoiadas pelo poder publico. Portanto, a conclusédo € que ha
convergéncia entre as politicas e esta sinergia € importante para potencializar o0 acesso a cultura.

Palavras-chave: equipamentos culturais, politica cultural, desenvolvimento.

1 Artigo apresentado no IV Encontro de Engenharia no Entretenimento, realizado na UNIRIO, em 15-16 de marco de
2016, a ser publicado em Anais do Congresso.
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Abstract The article goal is to verify the convergence between county cultural policy of Rio de Ja-
neiro and culture national plan in what concern the democratization of culture access with refer-
ence to the access of cultural goods and services through city cultural equipments. To this end,
it was realized bibliographical researches about themes related to cultural policy, cultural sector
and creative economy; official documents analysis and city data collecting with reference in 2013.
The research verified the adhesion between both policies of the two power spheres in what con-
cern the use of equipments as culture dissemination support through access to cultural activities
supported by the public power. Therefore, conclusion is that there is convergence between the
policies and this synergy it's important to leverage culture access.

Keywords: cultural equipments, cultural policy, development.

Introdugao

Em meio ao acirramento da competicdo do mercado global e as desigualdades sociais, a cultura
se torna um ativo importante em sua dimensado simbdlica, social e econdémica. O tema da industria
criativa ganhou espaco, na década de 1990, com iniciativas na Australia e no Reino Unido, devido a
necessidade de identificar setores com potencial de competicéo por mercado mundial. Desta forma,
a economia da cultura teve seu escopo ampliado para economia criativa, de modo a abarcar todo po-
tencial de geracéo de patente e a interface com as novas tecnologias (DUISENGER, 2008). Por outro
lado, nos foruns mundiais multilaterais, os olhares também se voltaram para abordagens vinculadas
ao desenvolvimento, a valorizacdo da diversidade cultural, a inclusdo socioecondmica.

O interesse dos governos sobre a cultura e seu potencial de mercado e de incluséo social se materiali-
za em politicas culturais com objetivos diversos, dependendo das especificidades das estruturas pro-
dutivas, vocacg0es e dos problemas sociais de cada lugar. O Brasil entrou neste debate tardiamente,
deixando evidente que o direcionamento da politica cultural, em nivel federal, olhava o setor cultural
em seu viés de inclusdo social, geracdo de emprego e renda, mas também pela ampliacdo do acesso
aos bens culturais e preservagao da diversidade cultural e das identidades regionais.

O Plano Nacional de Cultura 2010-2020 (PNC) da o direcionamento da politica cultural em nivel
federal e 0 que se espera da cooperacao com estados e municipios. O PNC evidencia a parceria com
0s demais entes da federacdo para area da cultura, em especial no que toca a ampliacdo do acesso
aos bens e valores culturais e o papel dos equipamentos culturais. Desta forma, o objetivo do trabalho
¢ verificar a convergéncia entre a politica cultural do Municipio do Rio de Janeiro e o Plano Nacional
de Cultura no que tange a democratizacao do acesso a cultura, tendo como referéncia o acesso aos
bens e servicos culturais por meio de equipamentos culturais municipais.
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Para o desenvolvimento do trabalho foram feitas pesquisas bibliograficas sobre o setor cultural, eco-
nomia criativa, politica cultural e pesquisa em documentos institucionais, tais como Plano Estratégico
da Prefeitura do Rio de Janeiro 2013-2016 e Plano Nacional de Cultura 2010-2020 (PNC). Os dados
secundarios foram pesquisados no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e no Relatério
de Gestao 2013 da Secretaria Municipal de Cultura (SMC). O recorte dado ao ano de 2013 foi defini-
do em fungdo do maior detalhamento de informacdes municipais relacionando as acdes culturais e
0s equipamentos e por estar no intervalo de tempo do PNC.

Na primeira secao apresentamos o contexto geral em que cultura sobressai como um ativo
para se pensar o desenvolvimento com inclusédo socioecondmica e como isto ira refletir nas
decisbes do governo brasileiro em relacao a politica cultural. Na segunda se¢é@o abordamos a
articulacao entre a politica municipal e federal em relacdo ao papel dos equipamentos culturais
para 0 acesso aos bens e valores culturais e analisamos as linhas de agéo da SMC fazendo
referéncias as metas dos PNC e ao uso dos equipamentos culturais. Na terceira secéo sin-
tetizamos os principais aspectos da convergéncia entre as politicas federal e municipal. E na
quarta secdo levantamos aspectos importantes da aderéncia das politicas culturais das duas
esferas e apontamos para possibilidades de aprofundamento da pesquisa.

Cultura, desenvolvimento e politica cultural

A Convengao sobre a Protecdo e Promogéao da Diversidade das Expressdes Culturais, aprovada em
2005, na 332 Conferéncia Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e
a Cultura (Unesco), € um marco da inclusao da diversidade cultural nas agendas internacionais e
nacionais dos paises (MIGUEZ, 2007). Recentemente, a discussao em torno da economia criativa
levou a cultura a ser vista como um ativo importante para o crescimento econémico e promog¢do do
desenvolvimento com inclusao socioecondmica, independente de sua interpretacao antropolégica
(valores e tradicoes) ou funcional (pratica das artes).

(...) Talvez esses efeitos sejam mais bem resumidos pela proposta de que as atividades cul-
turais dao origem a valor econémico e cultural, sendo este ultimo o provedor da distinta con-
tribuicdo que esses produtos fazem aos individuos, a economia e a sociedade. A partir da
perspectiva das politicas, a geracdo de valor cultural juntamente com o valor econémico da
operacdo de industrias criativas € relevante porque serve aos objetivos culturais da sociedade,
que andam lado a lado com 0s objetivos econémicos de um governo e sao refletidos em um
amplo alcance de suas politicas culturais. O valor cultural da identidade é especialmente im-
portante, seja ele compreendido no nivel da nagéao, da regiao, da cidade, do municipio ou da
comunidade. (UNCTAD, 2010, p.25)

Na Conferéncia das Nacoes Unidas para Comércio e Desenvolvimento (Unctad), a perspectiva do
desenvolvimento sustentavel, no que tange a cultura, é atribuida a percepcao da preservacao do
capital material e imaterial de uma comunidade ou nagao.
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A sustentabilidade cultural implica um processo de desenvolvimento que mantém todos os
tipos de ativos culturais, desde os idiomas das minorias e rituais tradicionais até trabalhos
artisticos, artefatos e prédios e locais patrimoniais (UNCTAD, 2010, p.25)

A garantia dos direitos culturais € uma preocupacado que aparece na Constituicao Brasileira de 1988,
como mostra o artigo 215: “O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e aces-
so as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizacéo e a difuséo das manifestacoes
culturais.” (BRASIL, 1988). Mas, nos anos 2000, embalada pelos acontecimentos internacionais, a
cultura ganha destague no contexto brasileiro como um setor econdémico capaz de gerar desenvolvi-
mento com inclusao social, econémica e valorizacao da diversidade cultural. A influéncia dos acon-
tecimentos externos fica patente na inclusao do Artigo 216A, por meio da Emenda Constitucional n°.
71, de 29/11/2012.

Art. 216-A O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboracéo, de forma
descentralizada e participativa, institui um processo de gestao e promocdo conjunta de politi-
cas publicas de cultura, democréticas e permanentes, pactuadas entre os entes da Federacéao
e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano, social e econémico
com pleno exercicio dos direitos culturais. (Incluido pela EC 71/2012) (BRASIL, 1988)

No Brasil, a cultura vem sendo tratada como um eixo das politicas publicas de desenvolvimento,
expresso no Plano Nacional de Cultura (PNC) e na criacdo da Secretaria da Economia Criativa, em
2011, ligada ao Ministério da Cultura (MinC). A partir desse novo olhar sobre o setor cultural, em
funcdo da projecao da economia criativa, a preocupacéo da articulacao do Governo Federal com os
demais entes da federacao fica explicita nas diversas metas do PNC.

Nas metas do PNC gue envolvem os equipamentos culturais ha um chamamento dos entes da fede-
racéo para a cooperacdo. E com este olhar que observamos a aderéncia da politica cultural do Mu-
nicipio do Rio de Janeiro para democratizacéo da cultura e ampliacdo do acesso aos bens e servicos
e valores culturais com as orientacées do PNC, destacando aspectos relacionados aos equipamentos
culturais tradicionais (teatros, museus, bibliotecas, centros culturais) e 0s equipamentos alternativos
do municipio (as lonas culturais e arenas cariocas).

Equipamentos culturais e linhas de agao: aproximagoes entre
as orientacoes da politica municipal e federal para cultura

A partir da leitura do Plano Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro 2013-2016 (PRJ), do Relatério
de Gestdo 2013 da Secretaria Municipal de Cultura e do Plano Nacional de Cultura foram identifi-
cadas aproximacg@es entre a politica municipal e nacional sobre a democratizagéo da cultura, onde
destacamos 0s equipamentos culturais e as linhas de acdo das atividades culturais do municipio.
Aspectos ligados aos equipamentos culturais, ao estimulo as atividades culturais, ao acesso aos
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bens e servicos culturais e ao aumento da frequéncia do publico estéo presentes na esfera federal e
municipal.

Os equipamentos culturais compdem esta infraestrutura para producéo e oferta de bens e servicos
culturais a serem utilizados por atividades que envolvem o setor cultural.

(...) equipamentos culturais constituem o estoque fixo ligado a cultura existente no municipio,
aberto ao publico, podendo ser mantido pela iniciativa privada ou poder publico de qualquer
esfera,(federal, estadual ou municipal) (IBGE, 2007, p. 15).

Segundo a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros 2009, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), “sao as regibes mais desenvolvidas onde existe uma maior incidéncia de infraes-
trutura cultural, sendo esta incidéncia também significativa nos municipios de maior porte popula-
cional” (IBGE, 2010, p.64).

Preocupac®es relacionadas a desigualdade na distribuicéo e acesso aos equipamentos culturais
estdo presentes no municipio do Rio de Janeiro muito claramente desde a década de 1990. As
lonas culturais — estruturas herdadas da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Eco-92) por iniciativa de Organizactes Nao-Governamentais (ONGs) de bairros da
periferia do municipio — passaram a ser utilizadas para democratizacdo ao acesso a cultura e foram
encampadas pela politica municipal de cultura (FERRAN, 2000; CARVALHO, 2013). Hoje, nao s6
as lonas culturais, mas também as arenas cariocas estdo localizadas em regides que carecem de
equipamentos culturais tradicionais. O estudo realizado por Melo e Peres (2006), ao cria o Indicador
de Desenvolvimento e Acesso Cultural que considera a variagcdo demografica, ja explicitava as desi-
gualdades na distribuicao de equipamentos culturais (publicos e privados) quando analisou 0os dados
da Cidade do Rio de Janeiro.

Da perspectiva do MinC, as instituicdes ou equipamentos culturais “séo locais de trocas e de dis-
seminacao da cultura e contribuem para democratizar a cultura e para integrar populagdes, tanto
de éareas periféricas como centrais, pois oferecem aos cidadaos acesso a bens e servicos culturais”
(MinC, 2013, p.90). A meta 31 do Plano Nacional de Cultura (2013) procura atacar o desequilibrio
na distribuicao dos equipamentos culturais, em escala nacional, apontando para necessidade de que
0S municipios brasileiros tenham “algum tipo de instituicédo ou equipamento cultural, entre museu,
teatro ou sala de espetaculo, arquivo publico ou centro de documentacgéo, cinema e centro cultural”

(MinC, 2013, p.12). Para tanto, considera fundamental a participagdo dos municipios e estados.

E preciso que todos os estados e cidades se comprometam a desenvolver e construir espacos
culturais e, também, a zelar pela manutencado desses locais. E importante que as caracteristi-
cas culturais de cada regido sejam consideradas tanto no planejamento desses espacos como
na programacao de servicos oferecidos a populagdo. (MinC, 2013, p.93)

Com base nas diretrizes e metas do Planejamento Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro, iden-
tificamos, em linhas gerais, aproximacoes entre as orientacdes da politica cultural em nivel federal,
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citada acima, e municipal sobre a expansédo dos equipamentos culturais associada ao acesso dos
bens e servicos culturais:

Ampliar 0 acesso aos bens e valores culturais por meio da expansao da estrutura dos equipa-
mentos e atividades culturais... (PRJ, 2014, p. 197)

Expandir a oferta de cultura da cidade através do fomento a atividade cultural, alcancando 350
produces beneficiadas por ano em 2016. (PRJ, 2014, p.198)

O dialogo entre a politica municipal e federal é apresentado, a seguir, por meio da articulacao entre as
linhas de acédo da SMC, as atividades culturais e artisticas previstas no PNC e os equipamentos cultu-
rais. O termo linhas de acéo, utilizadas pela Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro, con-
templa 10 (dez) acoes: 1- teatro; 2- circo; 3- musica; 4-danca; 5- artes visuais; 6 - incentivo ao habito
de leitura; 7- publicagao de estudos, pesquisas, ensaios e obras literarias diversas sobre a cultura e
a economia criativa carioca; 8- espetaculos e intervencdes ao ar livre; 9- mostras, festivais, merca-
dos, feiras e/ou premiac@es culturais; 10 - outras: agdes sociais, encontros, eventos comemorativos,
multiplataforma, curso de moda, projetos pré-jovem e etc. Entretanto, o foco do trabalho recai sobre
as seis primeiras linhas de acao (teatro, circo, musica, danca, artes visuais e o0 incentivo ao habito de
leitura), uma vez que tais atividades culturais e artisticas séo recorrentes nas metas do PNC, além de
estarem associadas aos equipamentos culturais, um meio importante para a ampliacdo da oferta de
produtos e servicos com conteudos culturais e como estratégia de democratizacdo da cultura.

Equipamentos e Incentivo ao habito de leitura

Foram destacadas duas metas do Plano Nacional de Cultura, metas 20 e 32, relacionadas a linha de
acdo Incentivo ao habito da leitura, linha 6. A meta 20 refere-se a leitura de livros fora do aprendi-
zado formal e a meta 32 ao quantitativo de bibliotecas funcionando nos municipios do pais.

Segundo o Plano Nacional de Cultura, o estimulo ao habito de leitura é uma acéo fundamental
para atingir a meta 20 — “Média de 4 livros lidos fora do aprendizado formal por ano, por cada
brasileiro” (MinC, 2013, p.66). As cidades sao percebidas como potenciais parceiros nesta
empreitada: “Para alcancar esta meta sera necessario um esforco do poder publico para esti-
mular o habito da leitura no pais. As acbes deveréao ser feitas por varios ministérios, em parce-
ria com estados, cidades e organizacdes da sociedade civil.” (MinC, 2013, p.66, grifo nosso)

A'linha de acao Incentivo ao habito da leitura (linha 6) abarcou, segundo o relatério de gestéo
da Secretaria Municipal de Cultura (SMC, 2014), 51 projetos, 1.223 atividades e obteve um
publico total de 65.941. As bibliotecas se destacam como o principal equipamento utilizado
para as atividades, vide os dados de taxa de ocupacéo dos equipamentos por linhas de acao,
onde todas as bibliotecas foram ocupadas com atividades da linha 6. Além das bibliotecas, os
equipamentos teatro, museu, centros culturais, lonas e arenas também abrigaram atividades
da linha Incentivo ao habito da leitura, ainda que com menores taxas de ocupagao (tabela 1).
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Tabela 1 — Equipamentos utilizados pela linha de acao 6.

Equipamentos Arenas Lonas Teatros Museus Bibliotecas Centros Culturais
Total de equipamentos 4 10 12 3 " 9
Equipamentos utilizados 2 5 3 - " 6

Fonte: Relatério de Gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro

Elaboracao dos autores

No Plano Nacional de Cultura, a meta 32 — “100% dos municipios brasileiros com ao menos uma
biblioteca publica em funcionamento” (MinC, 2013, p.94) — é atendida pelo Municipio do Rio de
Janeiro. O Municipio do Rio de Janeiro possui 12 (doze) bibliotecas, distribuidas pelas 5 (cinco) areas
de planejamento. Embora o municipio tenha 12 (doze) bibliotecas, em 2013, uma biblioteca ndo

estava relacionada na taxa de ocupacao por linha de acao.

Equipamentos nas atividades de teatro, circo, danga, musica e artes visuais

As metas 22, 24 e 28 do PNC estéo voltadas para o estimulo as atividades culturais e a forma-
¢ao de grupos que atuem nas areas de teatro, danga, musica e artes visuais; para a produ¢ao
e circulacéo de espetaculos e atividades artisticas e culturais e para o aumento da frequéncia
em espetéculos e equipamentos. A Secretaria Municipal do Rio de Janeiro (SMC, 2014), por
sua vez, distribui estas mesmas atividades pelas linhas de acado: Linha 1 — Teatro; Linha 2 —
Circo; Linha 3 — Mdusica; Linha 4 — Danca e Linha 5 - Artes Visuais.

Para a meta 22 do PNC - Aumento em 30% no nimero de municipios brasileiros com grupos
em atividade nas dreas de teatro, danca, circo, musica, artes visuais, literatura e artesanato
(MinC, 2013, p.70) — as cidades sé@o convidadas a colaborar cedendo espacos desocupados,
dando isencao de tributos e taxa, promovendo acdes de fomento aos grupos. A Prefeitura do
Rio de Janeiro, no ano de 2013, deu suporte aos projetos culturais com fomento direto (edital
e apoio direto) e indireto (renuncia fiscal), conforme quadro 2. Do total de fomento para todas
as 10 (dez) linhas de acdo, R$ 96,05 milhdes, aproximadamente 83% foi para as linhas des-
tacada no quadro 2.

Quadro 2 - Fomento por linha de acao

LINHAS DE A(;AO VALOR DO FOMENTO (em R$ mi)

Teatro 21,42

Circo 3,57

Musica 22,28

Danca 7,60

Artes visuais 14,00
Incentivo ao habito da leitura 10,83
Total 79,7

Fonte: Relatério de gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro
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A meta 24 determina que “60% dos municipios de cada macrorregiao do pais com producao e circu-
lacéo de espetaculos e atividades artisticas e culturais fomentados com recursos publicos federais”
(MinC, 2013, p. 76). Uma das metas do Planejamento Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro
para cultura é “Expandir a oferta de cultura da cidade através do fomento a atividade cultural, alcan-
cando 350 producdes beneficiadas por ano em 2016.” (PRJ, 2013, p.198). O resultado da oferta
de cultura da cidade, por meio de fomento a atividade cultural (SMC, 2014), foi de 368 (quadro 3)
producdes beneficiadas. Aproximadamente 80% esta relacionada com as atividades de teatro, circo,
musica, danca, artes visuais e incentivo ao habito de leitura (quadro 4).

Quadro 3 - Crescimento anual de producdes alcancadas.

DIRETRIZ
ANO PRODUCOES ALCANCADAS
2011 216
2012 321
2013 368

Fonte: Relatério de gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro

Quadro 4 - Projetos e atividades por linha de acao

LINHAS DE ACAO PROJETOS ATIVIDADES
Teatro 88 3.288
Circo 18 51

Musica 47 2.815

Danca 28 2.717

Artes visuais 61 3.318
Incentivo ao habito da leitura 51 1.223
Total 293 13.452

Fonte: Relatério de gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro

A meta 28 do PNC € “Aumento em 60% no nimero de pessoas que frequentam museu, centro cul-
tural, cinema, espetaculos de teatro, circo, danca e musica” (MinC, 2013, p. 84). No planejamento
estratégico consta como meta “dobrar a frequéncia nos equipamentos municipais de cultura até
2016, tendo como referéncia o0 ano de 2011”7 (PRJ, 2013, p.198). Esta meta foi atingida em 2013
com um aumento de aproximadamente 165% no publico dos equipamentos culturais (quadro b).
Podemos ainda verificar que as linhas de acgao teatro, circo, musica, danca, artes visuais e incentivo
ao habito de leitura representam aproximadamente 52% do total de publico por atividades culturais
(quadro 6).
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Quadro 5 - Crescimento do piiblico nos equipamentos culturais.

ANO PUBLICO

2011 841.033
2012 1.673.656
2013 2.226.151

Fonte: Relatério de gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro

Quadro 6 - piblico X atividades por linha artistica

Linhas de Acdo Publico
Teatro 274127
Circo 2.367
Musica 230.321
Danca 100.480
Artes visuais 485.537
Incentivo ao habito da leitura 65.941
Total 1.158.773

Fonte: Relatério de gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro

Ressaltamos que diversos equipamentos séo utilizados para as atividades culturais teatro, circo, mu-
sica, danca e artes visuais. A tabela 2, abaixo, refere-se ao uso de equipamentos publicos municipais
para as atividades. Podemos observar dois equipamentos que nao aparecem no PNC, mas que séo
caracteristicos do Municipio do Rio de Janeiro e de fundamental importancia por fazer chegar produ-
tos e servicos culturais em locais onde ha caréncia de equipamentos tradicionais: as lonas culturais
e arenas cariocas.

Tabela 2 — Equipamentos utilizados pelas linhas de acao 1-4 e linha 5.

Equipamentos Arenas Lonas Teatros Museus Bibliotecas Centro§
Culturais
Total de equipamentos 4 10 12 3 N 9
Equipamentos utilizados pelas li-
nhas 1 - 4 (teatro, circo, musica, 4 10 12 3 2 9
danca)
Equipamentos utilizados pela
linha 5 (artes visuais) 3 10 4 3 L 7

Fonte: Relatdrio de Gestdo 2013 — Secretaria Municipal de Cultura do Rio de Janeiro
Elaboracao dos autores
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Resultados

O objetivo do artigo é verificar a convergéncia entre a politica cultural do Municipio do Rio de Janeiro
e 0 Plano Nacional de Cultura (PNC) no que tange a democratiza¢éo do acesso a cultura, tendo como
referéncia 0 acesso aos bens e servicos culturais por meio de equipamentos culturais municipais.
Com base na segunda secao, verifica-se que ha convergéncia entre as politicas municipal e nacional
sobre democratizacdo do acesso a cultura (bens e valores culturais) e o papel central dos equipa-
mentos culturais. Na esfera federal, a meta 31 do PNC explicita a necessidade de que os municipios
tenham algum tipo de instituicdo ou equipamento cultural visando reduzir o desequilibrio na distri-
buicdao dos equipamentos e ao acesso a cultura. Na esfera municipal, a diretriz do PRJ aponta para
mesma direcdo ao indicar a necessidade de ampliar 0 acesso aos bens e valores culturais, por meio
da expansédo da estrutura dos equipamentos e atividades culturais (figura 1).

RBPO e Brasilia e Volume 6,n°1,2016 e pgs 25 - 40 ¢ www.assecor.org.br/rbpo



Andreia Ribeiro Ayres, Luana dos Anjos Silva e Equipamentos culturais e acesso a cultura

Figura 1: Convergéncias da subsecao 2

-

“Municipios brasileiros com algum tipo de
institui¢do ou equipamento cultural, entre
museu, teatro ou sala de espetaculo,
arquivo publico ou centro de
\ documentagdo, cinema e centro cultural”

r y
Plano Nacional de / “Espagos culturais — como museus, \

L Cultura J teatros, salas de espetaculos, arquivos

publicos, centros de documentacao,
cinemas e centros culturais — sdo locais
de trocas e de disseminagdo da cultura.
contribuem para democratizar a cultura e
para integrar populagdes, tanto de areas
periféricas como centrais, pois oferecem

aos cidaddos acesso a bens e servigos
( \ \ mvrlhnanlin? ANAa ANTA L O J
Convergéncias

das politicas
culturais

Democratizagdo do
acesso a cultura
(bens e valores

culturais) e o papel

central dos

caminamentos cidade através do fomento a
\ ' S ) atividade cultural, alcangando 350

produgdes beneficiadas por ano em
2016.” (PRJ, 2014, p.198)

Meta
“Expandir a oferta de cultura da

-
Politica cultural

do municipio

Diretriz
“...ampliar o acesso aos bens e
valores culturais por meio da
expansdo da estrutura dos
equipamentos e atividades
enlturais 7 (PRT 2014 n 197V

Fonte: Relatério de Gestdo 2013 e Planejamento Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro e Plano Nacional de Cultura.
Elaboracao dos autores

A convergéncia se destaca tanto no incentivo a leitura quanto no uso do equipamento tradicional para
este estimulo. A meta 20 do PNC — sobre a ampliacdo da média de livro lido fora do ensino formal —

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 25 - 40 e www.assecor.org.br/rbpo 35



36

Andreia Ribeiro Ayres, Luana dos Anjos Silva e Equipamentos culturais e acesso a cultura

esta em sintonia com a linha 6 do PRJ, incentivo ao habito de leitura. A meta 32 do PNC — sobre ter
ao menos 1 (uma) biblioteca em cada municipio brasileiro — é atendida pela cidade do Rio de Janei-
ro. Para além das bibliotecas utilizadas em sua totalidade para as atividades da linha 6, outros equi-
pamentos culturais publicos do municipio sdo utilizados nos seguintes percentuais — lona culturais
(50%), arenas cariocas (50%), centros culturais (66,6%) e teatros (25%) — colocando, novamente,
em evidéncia o papel destes equipamentos no acesso aos bens e valores culturais.

Convergéncias
das politicas
culturais

Incentivo a
leitura e uso de
equipamentos"

Figura 2: Convergéncias da subsecao 2.1

Plano
Nacional de
Cultura

——

)

Politica
cultural do
municipio

"

“Média de 4 livros lidos fora do aprendizado formal
por ano, por cada brasileiro....

“....Para alcangar esta meta sera necessario um
esforco do poder publico para estimular o habito da
leitura no pais. As agdes deverdo ser feitas por
varios ministérios, em parceria com estados, cidades

e aroanizacdes da sociedade civil ” (MinC? 2013

(Meta 20 \

Meta 32

“100% dos municipios brasileiros com ao menos
uma biblioteca publica em funcionamento” (MinC,
2013, p.94)"

Linha de agio 6: Incentivo ao habito da leitura (SMC,
2014)

A linha 6: 51 projetos, 1.223 atividades e obteve um

knﬁh]inn tatal de A5 Q41 (M 27014 n Qa 17N

J

atividades da linha 6. (SMC, 2014, p. 28 € 29)

- Ocupagéo dos equipamentos com a linha 6:
bibliotecas (100%), lona culturais (50%), arenas
cariocas (50%), centros culturais (66,6%) e teatros

( Todas as 11 (onze) bibliotecas foram ocupadas com\

\(25%) (tabela 1). (SMC, 2014, p.28 ¢ 29). )

Fonte: Relatdrio de Gestao 2013 e Planejamento Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro e Plano Nacional de Cultura.

Elaboracédo dos autores
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Ha convergéncias sobre 0 apoio as areas artisticas comuns para producao e circulacdo de espetacu-
los e sobre o incentivo a ampliacdo da frequéncia do publico em equipamentos culturais observados
nas metas do PNC e, no &mbito municipal, nas metas do PRJ e nos resultados da gestao municipal
de 2013. A meta 22 do PNC - sobre 0 aumento de municipios com grupos de areas de teatro, danga,
musica e artes visuais — esta em sintonia com as areas artisticas presentes no Relatério de Gestéo
2013 (SMC, 2014) e o fomento municipal para tais atividades culturais. A meta 24 do PNC — sobre
a ampliagdo da producéo e circulacao de atividades artisticas e culturais — coaduna com a meta do
PRJ de expandir as producdes de atividades culturais via fomento, superada antes do prazo estabe-
lecido, conforme apresenta o Relatério de Gestao 2013 (SMC, 2014). A meta 28 do PNC — sobre 0
aumento da frequéncia em equipamentos e espetaculos ao vivo — converge com a meta do PRJ de
dobrar a frequéncia nos equipamentos, que foi também superada antes prazo final.
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Figura 3: Convergéncias subsecao 2.2

Meta 22

Aumento em 30% no niimero de municipios brasileiros com
grupos em atividade nas areas de teatro, danga, circo, musica,
artes visuais, literatura e artesanato (MinC, 2013, p.70)

Plano rMLaM \
Nacional “60% dos municipios de cada macrorregido do pais com
de L1 producdo e circulagdo de espetaculos e atividades artisticas e
Cultura culturais fomentados com recursos publicos federais”

(MinC, 2013, p. 76)."
.

— J

e ™) ( A
Convergéncias Meta 28
das politicas “Aumento em 60% no numero de pessoas que frequentam
culturais museu, centro cultural, cinema, espetaculos de teatro, circo,
danga e musica” (MinC, 2013, p. 84)."
Estimulo a )
produgdo e
mrcu}a(;ao de (Linhas de agdo comuns as areas artisticas do PNC: “1 — \
(?spetacu’l0§ de Teatro; 2 — Circo; 3 — Musica; 4 — Danga; 5 Artes Visuais; 6
areas artisticas — Incentivo ao habito de leitura; ...”. (SMC, 2014, p.9)
comuns e
Incentivo a Apoio aos projetos culturais com fomento direto (edital e
ampliagdo da apoio direto) e indireto (rentincia fiscal); 83% para as linhas
frequéncia do Qnmlms 2013 (SMC. 2014 n .9 )
publico em
equipamentos G 2 PRI \
- eta
\ culturais. ) “Expandir a oferta de cultura da cidade através do fomento
. a atividade cultural, alcangando 350 produgdes beneficiadas
Politica por ano em 2016.” (PRJ, 2013, p.198).
cultural
d_o, . Resultado da oferta de cultura da cidade via fomento: 368
municipio

(quadro 3) produgoes beneficiadas; aproximadamente 80%
para atividades de teatro, circo, musica, danga, artes visuais

Qincentivo ao habito de leitura (quadro 4). " J
G/leta PRJ \

“dobrar a frequéncia nos equipamentos municipais de
cultura até 2016, tendo como referéncia o ano de 2011~
(PRJ, 2013, p.198).

Aumento de aproximadamente 165%, em 2013, no publico
dos equipamentos culturais (quadro 5); as linhasde 1a6
representam aproximadamente 52% do total de publico por

Qtividades culturais (quadro 6)" )

Fonte: Relatorio de Gestdo 2013 e Planejamento Estratégico da Prefeitura do Rio de Janeiro e Plano Nacional de Cultura.

Elaboracado dos autores
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Conclusao

Os equipamentos culturais sdo centrais nas orientacoes da politica cultural municipal e nacional para
mitigar os problemas de acesso aos bens, servicos e valores culturais e o desequilibrio na distribuigcao
dos equipamentos a fim de trilhar o caminho da democratizacdo do acesso a cultura. Faltam muitos
passos, mas o0 alinhamento entre as politicas culturais em esferas diferentes é importante para poten-
cializar as acdes dos agentes e instituicoes publicas para setor cultural em sua dimensdo simbolica,
econdmica, social e de acesso aos valores culturais.

O fomento para produgao e circulacédo de atividades das éareas artisticas com o suporte dos equipa-
mentos culturais é fundamental para estimular a producéo e oferta destes bens e servicos e a difusao
de valores culturais. Vai ao encontro da geracao de emprego e renda e profissionalizacao destas
atividades. Mas nao se pode dizer, ainda, que ha um reconhecimento pleno do potencial deste setor
produtivo e de seu conteldo para inclusdo socioecondmica, para o desenvolvimento socioecondmico
e cultural e para insercdo no mercado competitivo, em nivel internacional.

Da perspectiva da demanda, as politicas de incentivo ao aumento da frequéncia e equipamentos al-
ternativos aos tradicionais, como o caso das lonas culturais e arenas cariocas, séo fundamentais para
ampliacdo do acesso a cultura. Isto pode ser visto na ocupacao destes equipamentos pelas diversas
linhas de agdo, exacerbando o seu carater multiuso, dado que se localizam em regides com maior
caréncia de equipamentos culturais tradicionais.

Por outro lado, entendemos que a existéncia dos equipamentos e a percepcao quantitativa do seu
Uso para as varias atividades ndo nos permite uma analise qualitativa dos equipamentos. Para tanto,
caberia um aprofundamento da pesquisa com visitacdo e entrevistas com atores sociais que produ-
zem, ofertam e fazem a gestédo dos equipamentos culturais.

A analise efetiva da frequéncia nos equipamentos, em termos quantitativos, seria possivel se houves-
se relatérios de gestdo subsequentes ao de 2013, com a mesma padronizacédo de dados. O ano de
2013 serviria de marco zero para futura pesquisa quantitativa. Caberia também a analise socioecond-
mica do publico que frequenta os equipamentos para maior conhecimento do seu perfil para novos
direcionamentos de politica publica para atingir outros publicos e ampliar 0 acesso.
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Resumo As organizac®es publicas se veem pressionadas a reverem suas estruturas e dindmicas de
funcionamento, a fim de criarem e aplicarem conhecimento relevante para melhorar tanto a integra-
cao entre servidores publicos, processos e sistemas, como a capacidade de previsao para desenvol-
ver uma estratégia (o que e porqué fazer) integrada ao planejamento (como fazer) e a gestao (como
analisar, monitorar e melhorar). A reforma gerencial de 1995 coincidiu com a necessidade de maior
competicdo a partir da aprendizagem com o setor privado em busca de mais eficiéncia e produti-
vidade. A reforma atual coincide com a necessidade de maior efetividade a partir de um processo
de humanizacdo dos servidores publicos, que propicie maior foco no interesse publico, e da gestdo
de novas inteligéncias que propicie crescimento intelectual, emocional e espiritual e diminua o viés
individual na dimenséo psico-cognitiva (na coleta e anélise de informacdes) e o viés institucional na
dimensao politico-organizacional (na tomada de decisdes). Este artigo apresenta a Gestdo por Inteli-
géncias que busca desenvolver nos gestores e lideres a capacidade de compreender, desenvolver e
gerir as inteligéncias racional, cultural, emocional e espiritual de forma integrada para resolver pro-
blemas com sentido e proposito, transformando complexidade em simplicidade para viver e trabalhar
com significado e focando na supremacia do interesse publico e na sua efetividade.

Palavras-chave Administracao Publica, Governanca Compartilhada, Gestao por Inteligéncias, Huma-
nizacdo no Setor Publico, Inteligéncia Governamental.

Abstract Public organizations find themselves under pressure to review their structures and dynam-
ics of working in order to introduce and apply relevant knowledge to improve both the integration
of civil servants, processes and systems, and the capacity of prediction to develop a strategy (what
and why to do) integrated with planning (how to do) and management (how to analyze, check and
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improve). The management reform in 1995 coincided with the need for greater competition from
learning with the private sector in search of greater efficiency and productivity. The current reform
coincides with the need for greater effectiveness from a humanization of civil servants process
that would encourage and greater focus on the public interest, and the new intelligence manage-
ment that fosters intellectual, emotional and spiritual growth and decrease the individual bias in
psycho-cognitive dimension (in the collection and analysis of information) and the institutional
bias in the political-organizational dimension (in decision making). This article presents the man-
agement by intelligences that seeks to develop in managers and leaders the ability to understand,
develop and manage the rational, cultural, emotional and spiritual intelligence in an integrated
manner to solve problems with meaning and purpose, turning complexity into simplicity to live and
work meaningful, focusing on the supremacy of the public interest and its effectiveness.

Keywords Public Administration, Shared governance, Management by Intelligences, Humanization
in the Public Sector, Governmental Intelligence.

Introducao

O alto investimento no desenvolvimento de sofisticados sistemas de controle para melhorar a eficién-
cia e evitar a corrupgdo, em detrimento do investimento no capital humano, coloca em jogo o grau
de inovacao necessario para lidar com a complexidade dos problemas atuais que a Administracdo
Publica e o governo enfrentam.

As Administracbes Publicas e os governos tradicionalmente foram vistos como freios a inovacao, mas
podem e devem se tornar seu grande motor. O setor publico ficou sempre atras do setor privado em
termos de inovagao e essa ordem precisa se inverter, afinal de contas é o governo e a Administracéo
Publica (nivel macro) que ditam as regras para as empresas e familias (nivel micro).

A inovacéo fica também comprometida na medida que ha uma heranca paternalista, patrimonialista,
centralizadora e burocratica num contexto de tentativa de aprendizado com o setor privado (modelo
gerencial) sem o uso adequado da participagéo popular.

Como ocorreu no passado, estamos levando muito tempo para passar do modelo gerencial, a Nova
Gestéo Publica - NGP, para o modelo do Novo Servigo Publico - NSP (Denhardt & Denhardt, 2003):
coproducao de politicas publicas, efetividade, pensamento estratégico e acao democratica, lideranca
e governanca compartilhadas, foco no cidadao-colaborador, supremacia do interesse publico, foco
em servir em vez de dirigir, valor as pessoas e nao apenas a produtividade e a economicidade.

Para mudar do foco na tecnologia e eficiéncia para o foco nas pessoas e efetividade é preciso desen-
volver novas inteligéncias, em especial a cultural, a emocional e a espiritual.

O objetivo principal da gestao por inteligéncias € a busca de sentido tanto da informacgao adquirida
como na vida profissional e pessoal. Em nivel individual essa integracdo busca dar autonomia, domi-
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nio e proposito, que sdo os elementos que realmente motivam as pessoas. Em nivel organizacional,
essa integracdo proporciona o alinhamento entre as competéncias e objetivos individuais com as
competéncias e objetivos organizacionais.

O novo servidor publico na nova Gestao da Administragao Publica

No modelo do Novo Servico Publico - NSP (Denhardt e Denhardt, 2003), que surgiu com uma al-
ternativa ao New Public Management - NPM (NGP no Brasil), o servidor publico integra politica e
Administracao, sendo um articulador entre os cidadaos e politicos para encontrar mais efetividade e
mais foco no interesse publico.

Entretanto, Andion (2012) explica que na visdo Estadocéntrica, na qual o Brasil esta plenamente
inserido, o administrador publico tem que se manter distante da politica, atuando como um técnico
especialista.

Para Andion (2012) o predominio do paradigma funcionalista na Administracéo Publica brasileira
tem estimulado uma visdo objetivista no campo, com pouco espago para a historicidade, o conflito e a
subjetividade dos atores politicos. Os cidadaos séo interpretados na maioria dos casos como homens
organizacionais, cujo papel é se adaptar as regras do sistema, ou como homens econbmicos que
visam maximizar seus ganhos (Ramos, 1966).

Com uma reforma administrativa, do NGP para o NSP, muda a demanda da Administracao Publica
para seus servidores.

A Administracdo Publica contemporanea requer dominio de novas inteligéncias, além do uso de mo-
dernas praticas de Gestdo, como a Gestdo do Conhecimento e a Inteligéncia Organizacional.

No entanto, 0s servidores nem sempre acompanham as rapidas mudancgas ou respondem as novas
demandas da gestédo contemporanea. Uma das dificuldades para a implantacdo das grandes mudan-
cas necessarias esta ainda na resisténcia demonstrada por alguns servidores, vinculada a gestéao tra-
dicional, marcada pelo patrimonialismo e paternalismo. Além da resisténcia, para que haja resposta
do servidor as novas demandas, é preciso investimento na sua profissionalizacéo.

O mundo convive em um periodo histérico inédito para a humanidade, abrangendo a globalizacao, a
intensa competitividade, as aceleradas modificacdes tecnoldgicas e as fortes crises que demandam
dos administradores competéncia de percepgéo, adequacao e, ainda mais importante, antecipacao
a essas transformacoes.

Somente uma adequada gestao por inteligéncias é possivel integrar percepcéo, adequacgao, previsao,
antecipagao e acao.
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E essencial que os servidores publicos tenham experiéncias estratégicas no servico publico como
uma possibilidade de intervencdo para romper com a cultura de submissao e que desenvolvam
habilidades, tais como iniciativa, responsabilidade, inteligéncia pratica, empreendedorismo, comu-
nicacao, criatividade, relacionamento interpessoal, lideranca, bom senso e, principalmente, visdo de
mundo que propicie entender o que é um servidor publico que serve ao cidadao.

Uma adequada gestao por inteligéncias cria e integra novas inteligéncias, gerando novas caracte-
risticas no servidor publico: pro-atividade, visao macro, comprometimento, supremacia do interesse
publico, visdo técnica-humana, significado, autonomia, propoésito, pensamento sistémico, quebra de
paradigma e modelos mentais.

Em detalhes, as caracteristicas do novo servidor publico na gestao por inteligéncias sao:

1. Capacidade de aprender a situacéo, posicionar-se em relacao a ela e determinar acdes para
enfrenta-la.

2. Inteligéncia pratica, ou seja, voltada para a aplicacdo de conhecimento relevante, que possi-
bilita a intervencao pertinente em situacoes reais de trabalho, apoiando-se em conhecimentos
adquiridos, transformando-os em inteligéncia na tentativa de suplantar a diversidade e a com-
plexidade situacional.

3. Atitudes e comportamentos — desenvolvimento de competéncias comportamentais dos lideres
que possibilitem obter comportamentos administrativos desejaveis; nessa dimensdo pode-se,
além de muitos outros fatores, considerar o empreendedorismo que, visto como a capacidade
de inovacdo, leva ao desenvolvimento de atributos pessoais, tais como a criatividade, a perse-
veranga, a capacidade de assumir riscos, a motivacao para a realizacado, a responsabilidade
pelos resultados, habilidades no relacionamento pessoal, lideranca e visdao de futuro.

4. Desenvolvimento do senso de coletividades tanto interno para compartilhar e aplicar conhe-
cimento organizacional como externo na coleta e uso de conhecimento coletivo a partir do uso
de préticas de Gestao do Conhecimento e Inteligéncia Organizacional, sempre com foco na
supremacia do interesse publico.

5. Criacéo de significado, autonomia e dominio, os trés geradores da motivacdo (motivo + acéo),
a partir da criacdo e integracdo das inteligéncias cognitiva, cultural, emocional e espiritual.
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A humanizagao no setor publico e 0o amadurecimento democratico

O processo de humanizagdo no setor publico passa por uma reflexao sobre o funcionalismo e suas
consequéncias no bem-estar da coletividade e no processo de criagdo e uso de conhecimento rele-
vante dentro do setor publico.

O lado positivo do funcionalismo foi organizar algumas funcdes publicas segundo critérios estabe-
lecidos pela burocracia e aperfeicoados pelo modelo gerencial ao criar as carreiras de Estado, as
quais depois, o proprio mentor do modelo, Bresser (2001), admite que foram isoladas do processo
decisorio e voltaram a ser burocraticas:

Foi criada a carreira dos gestores publicos (Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Go-
vernamental) — uma carreira de altos administradores publicos, que obviamente fazia falta no
Brasil, mas que recebeu uma orientacao rigorosamente burocrética, voltada para a critica do
passado patrimonialista, ao invés de voltar-se para o futuro e para a modernidade de um mun-
do em rapida mudanca, que se globaliza e se torna mais competitivo a cada dia.

Capra (1999) explica com muita propriedade o lado destrutivo do paradigma funcionalista:

NZo ha mais esperancas que o paradigma funcionalista possa resolver os dilemas que ele
proprio criou. O lado destrutivo — pois ndo se nega o criativo — gerou crises sociais, ambientais,
morais e outras formas decorrentes da méae de todas as crises, que € a crise de percepcédo, a
crise do proprio conhecer. O funcionalismo €é voltado para a manutencdo do conjunto social
do qual faz parte, nao traz consigo a ideia de transformacéo, mas de adaptacgao. E esta é con-
siderada postura insuficiente para corrigir as distorcbes das préaticas do sistema produtivo na
vida coletiva: a mais provavel explicacdo para a crescente oposicéo a ordem funcionalista. A
questdo ambiental € um exemplo tipico da “miopia” modernista-funcionalista.

A gestdo ambiental no Brasil fica clara quando vimos como os empresarios brasileiros, muitas vezes
com ajuda de alguns governantes e servidores publicos, explorarem 0s recursos naturais como se
eles fossem interminaveis.

Leitdo e Lameira (2005) destacam que a espoliacdo do meio ambiente como se este fosse inexauri-
vel, visao de curto prazo e pessoas tratadas como se fossem maquinas sao consideradas caracteris-
ticas do velho conceito de gerenciamento do funcionalismo.

Para Capra (1999) o paradigma humanista tem uma visdo mais holistica de mundo, baseado em
uma nova consciéncia ecolégica profunda.

Ferguson (1999) encontrou que uma das caracteristicas mais significativas do paradigma humanista
€ a busca de sentido e de objetivos mais elevados no trabalho.

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 41 - 63 e www.assecor.org.br/rbpo

45



46

Cristiano Trindade de Angelis ® Humanizagao e Gestdo por Inteligéncias para Reforma do Setor Publico

Vergara e Caldas (2007) mostram a diferenca entre o interpretativismo e o funcionalismo:

O ponto central da critica do interpretativismo em relacdo ao funcionalismo € o objetivismo
exagerado que em alguns momentos torna o funcionalismo limitante. Para os funcionalistas as
organizacoes sao objetos tangiveis, concretos e objetivos, ja para os interpretativistas, as orga-
nizacdes sao processos que ocorrem a partir das interagdes entre as pessoas para interpretar
ou dar sentido as coisas, ou seja, € uma construcao subjetiva.

Leitdo e Lameira (2005) destacam a diferenca entre as diversas correntes:

Em oposicéo ao funcionalismo, o estruturalismo-radical tem sua énfase na mudanca e na
emancipag¢ao do homem, embora ainda muito preso a dimensao econdmica. J4 o interpretati-
vismo, embora despreocupado com a mudanca, enfatiza a natureza essencialmente espiritual
da vida associada.

Enquanto a corrente funcionalista dividiu os estudos organizacionais em trés areas de andlise —
o individuo, o grupo e a organizacao —, os autores humanistas consideram o individuo o centro
de todas as coisas. Pressupde-se que, compreendendo o individuo, compreender-se-a toda a
vida associada. Mas um individuo contextualizado, pois 0 humano nao se separa do social nem
do ambiental. O paradigma humanista é propagador de mudanca a partir da responsabilidade
social corporativa, da troca de conhecimento e experiéncia, da economia da comunhéo e da
economia solidaria.

O paradigma humanista pensa o servidor publico como um ser consciente e responsavel pelos pro-
blemas da organizacdo e da sociedade. Neste paradigma o servidor ndo € um simples soldado da
maquina publica, que faz exatamente o que ¢ solicitado sem valorizar o crescimento individual e
coletivo. Um servidor publico humanizado se realiza com o bem-estar da coletividade, com seu pro-
posito de trabalho e de vida, com a aquisicao de conhecimento novo mesmo sem aumento de salario,
com a autonomia de participar das decisdes e do dominio da base de conhecimento da sua atuacéo.

Silva (2009) destaca que o paradigma humanista recebeu criticas por falta de resultados praticos,
mas ha um continuo esforco para seu aperfeicoamento:

O paradigma humanista foi criticado por ndo apresentar novos critérios efetivos de gestao e
também néo indicar de forma pratica o que devia ou nao ser feito para obter melhores re-
sultados organizacionais. Cabe ressaltar que embora o paradigma humanista apresente uma
série de limitacdes, continua sendo analisado e aperfeicoado até hoje no mundo da gestéo. A
discussao sobre a relevancia da criagao e manutencdo de um clima organizacional favoravel
aos trabalhadores deve-se a este paradigma.
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A falta de resultados praticos se da pelo fato de que num sistema capitalista as pessoas mais huma-
nizadas tendem a ser excluidas ou desacreditadas. O clima favoravel proporcionado pelo paradigma
humanista ndo teve até hoje forca para alterar a cultura organizacional, muito dependente da cultura
nacional. A esperanca é que na crise as pessoas, apds uma reacao inicial de isolamento e tentativa
de obter vantagem, possam decidir viver e trabalhar de forma mais coletiva como a melhor forma de
retomar o crescimento.

As definicdes de humanismo sdo muitas, embora se possam identificar nelas elementos comuns.
Uma das defini¢des coletadas por Abagnano (1999) identifica-o como “qualquer movimento filosofi-
co que tome como fundamento a natureza humana ou os limites e interesses do homem”.

Lalande (1999) mantém que o0 humanismo como um movimento espiritual que valoriza 0 homem:

O humanismo é um movimento espiritual representado pelos “humanistas” do Renascimento,
caracterizado por um esforco para realcar e valorizar a dignidade do espirito humano, reatando
lagos entre a cultura moderna e a antiga. Em termos mais modernos e, na expressao de Mau-
riac, isto significa que “importa sobretudo valorizar o homem.

O processo de humanizagao do ser humano busca a concepgao do ser humano como ser integral:
corpo, mente e espirito. Espirito enquanto inteligéncia que domina corpo e mente. Portanto, se esta-
mos tratando de inteligéncia, estamos pressupondo a primazia do espirito humano, 0 mesmo espirito
criativo.

Leitdo e Lameira (2005) mostram que a espiritualidade é cada vez mais desenvolvida por caminhos
proprios:

Um aspecto que merece referéncia € o significado dado ao termo “espiritual” nessas defini-
¢bes de humanismo, pois ele tem sido associado historicamente a religido. Esse sentido reli-
gioso tem mudado ante o crescente nimero de pessoas que buscam padrdes alternativos de
espiritualidade por caminhos préprios.

Realmente, cada vez mais as pessoas criam seus proprios mecanismos para desenvolver sua espi-
ritualidade. Porém, para chegar proximo de Deus, ha ainda dois outros grupos que a relacionam a
religido. Um deles tém a religido como meio e o outro a utiliza como um fim para desenvolver a espi-
ritualidade, no caso dos fanaticos que s6 buscam a Deus em suas préticas religiosas.

Um levantamento realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario (IBPT) apontou que,
apenas em 2013, cerca de 12 novas igrejas foram abertas por dia no Brasil. Dados levantados pela
Receita Federal em 2014 aponta que, diariamente, as igrejas brasileiras arrecadam R$ 60 milhoes,
num total de R$21,5 bilhdes por ano. A frente parlamentar evangélica tem 76 deputados federais.
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A espiritualidade enfoca elementos imprescindiveis, transmitindo vitalidade e significado aos mo-
mentos bons e ruins da vida. Ela € um sentimento de foro intimo que desperta habilidades estimu-
lantes no cuidado a si proprio e aos outros, despertando a capacidade de ultrapassar sentimentos
negativos como dor, raiva, culpa e frustracao.

As pessoas mais espiritualizadas se sentem obrigadas a parar para analisar a dicotomia em que
vivemos: um pais cheio de recursos naturais e encantos tecnoldgicos, conforto material para uma
minoria, acumulo de riquezas e dominio da matéria frente a um mundo com fome, dilacerado pela
violéncia e pela poluigao, com homens superficiais e egoistas, que desconhecem a si préprios e que
estdo cada vez mais doentes emocionalmente e espiritualmente.

E importante para a Administracdo Publica examinar a natureza espiritual do servico publico e sua
relevancia para o empenho e desempenho organizacional. A espiritualidade ndo serve simplesmente
como base para uma ética da administracao publica, mas pode ser associada a niveis mais elevados
de esforco, desempenho e satisfacdo no trabalho.

No paradigma humanista o servi¢co publico baseia-se em servir com amor ou um intenso compro-
Misso interior, isto €, com uma causa que ultrapassa as exigéncias do momento.

Brewer e Selden (1998) encontraram que os servidores publicos alcancam muito mais satisfacao
interna por fazer uma contribuicdo para a sociedade do que por um compromisso para alcancar
objetivos pessoais. Como tal, as vantagens financeiras e outras recompensas externas nao sao moti-
vadores significativos.

O paradigma humanista radical responsabiliza a visdo modernista pela instrumentalizacdo das pesso-
as, mascarando sua natureza substantiva, como também da natureza, ao privilegiar um conhecimen-
to técnico-cientifico acritico e resultados sempre mensuraveis por critérios econdémico-financeiros.

Steffy e Grimes (1986) apontam que a Teoria Critica, uma das bases tedricas do modelo do Novo
Servico Publico -NSP, surgiu como um método geral de analise aplicavel aos estudos organizacionais,
possibilitando o exame de temas relevados pelas abordagens empirico analiticas (positivistas), como
0 poder, a desumanizacado da pessoa e a degradacao ambiental.

Segundo Leitdo e Lameira (2005) as trés bases tedricas do modelo do NSP tem uma postura huma-
nista:

A Fenomenologia, a Teoria Social Critica e a Teoria P6s-Moderna assumem uma postura ex-
plicitamente humanista, porque estdo preocupadas com a dominacéo do capital e da técnica
sobre uma pessoa, crescentemente instrumentalizada. Elas reivindicam a insercao do homem
em ecossistemas compativeis com as necessidades humanas; reconhecem a historicidade da
pessoa e a necessidade de um ordenamento social propiciador de dignidade e valorizacéo do
individuo no trabalho.
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Renesch (1995) destaca que é possivel questionar antigas convicgdes sobre como conduzir 0s ne-
gbcios e superar a crescente incoeréncia entre ideais, valores pessoais e aqueles processos de ex-
ploracao do mundo de negdécios.

ExpressGes como “rumo insustentavel que tomou a sociedade moderna”, “criacdo de organizacbes
saudaveis”, “comunhdo”, “valores verdadeiramente humanos”, ou ainda “valores espirituais convi-
vendo com a realidade econémica”, sdo encontradas ao longo de seu livro “Learning Organizations:
Developing Cultures for Tomorrow’s Workplace”.

Pinto (2004) vai nesta mesma direcéo ao afirmar que no caso das empresas de economia de comu-
nhao, a lideranca de seus empresarios com forte visao espiritual do mundo € fator fundamental na
conducado da mudanca. Na realidade, a ambicao daquele projeto € mudar as empresas, para mudar
a economia e, entdo, mudar o mundo.

Leitdo e Lameira (2005) destacam que as teorias sobre aprendizagem organizacional, tanto na cor-
rente da organizacdo de aprendizagem (OA) quanto na corrente da aprendizagem organizacional
(AO), mostram preocupacédo com o desenvolvimento da pessoa e sua maior autonomia em seu am-
biente de trabalho, introduzindo uma concepcao menos autoritaria da gestao.

O fundador da corrente de OA, Peter Senge, previu serem necessarias duas décadas de esforcos
continuos para implementacdo desse conceito de organizagao produtiva.

Alguns autores investigaram o impacto do paradigma humanista na conduta ética em relacao a co-
letividade.

Brown (1990) enfatiza a relacdo entre valores emancipatérios e a reflexdo ética nas organizagoes:

A razéo substantiva, como orientadora da razéo instrumental, faz prosperar uma nova dinami-
ca de relacionamentos que coloca 0 ser humano como o elemento prioritario no processo de
producao, pois esta centrada na auto realizagao da pessoa, no entendimento interpessoal, no
julgamento ético e em valores emancipatérios. A reflexdo ética devera se tornar uma pratica
crescente no interior das organizacgoes.

A reflexdo ética acontece de forma paralela ao periodo de ruptura cultural que o Brasil esta atraves-
sando.

Leitdo e Lameira (2005) apontam que o paradigma humanista serve para desenvolver pessoas preo-
cupadas com a coletividade:
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Ha indicios de que um processo incipiente de mudanca estd em andamento e na direcao de
uma visdo mais humana de mundo. S6 ndo é possivel prever se havera, ou em que intensida-
de, sucesso na gigantesca tarefa de salvar o planeta do conjunto de crises que o ameacam. O
paradigma humanista serve, em Ultima analise, para desenvolver pessoas como seres huma-
nos preocupados com a coletividade, com a perspectiva e o problema do outro.

A mudanca do setor publico para um paradigma humanista sempre foi considerada complexa por
enfrentar o egocentrismo enraizado no sistema capitalista e na cultura do esperto. Entretanto, no mo-
mento atual, esta mudancga se tornou mais possivel na medida em que a propria situacédo de conforto
do servidor (aparéncia, salario, estabilidade) fica comprometida num Estado em crise de confianca e
crise econdmica, pressionado para melhorar a relacdo com a sociedade e mostrar resultado. As su-
gestbes apresentadas neste livro, a mudanca cultural, a humanizagéo, a governanca compartilhada,
as praticas de GC e 10 e a gestao por inteligéncias podem acelerar este processo.

O processo de humanizacao busca transformar servidores publicos alienados e egoistas em pessoas
capazes de pensar e agir como um ser humano num contexto global, e ndo simplesmente como
pertencente a um seleto grupo de dependentes da maquina publica burocratica.

O processo de humanizacado é antecedido pela mudanca cultural do setor publico de uma manu-
tencdo do seu status quo para o foco no bem-estar do cidaddo. Esta mudanca é dependente de
exemplos de individuos ou grupos ja humanizados, 0s quais devem receber total suporte da alta
administracao. Em outras palavras, a mudanca cultural do tipo top-down é necessaria para mudar o
comportamento dos servidores em relagéo ao cidadao.

A autonomia, o dominio e o propoésito, elementos que nao sdo parte da cultura da Administracao
Publica brasileira, sdo os realmente motivam as pessoas ao proporcionar significado em servir a po-
pulagéo brasileira. O significado no trabalho é a chave para o alinhamento entre as competéncias e
objetivos individuais com as competéncias e objetivos organizacionais.

A principal forca motivadora do ser humano € a busca do sentido no amor, no trabalho e na coragem.
Penso que quando o trabalho individual encontra sentido no todo, se coincide com a finalidade e
objetivos da instituico é o méaximo de rendimento que o servidor pode oferecer. E exatamente o con-
trario da alienacao do trabalho; é quando o trabalhador encontra o sentido do seu trabalho no con-
texto geral, entende que o seu empenho na auto realizacdo promove o0 objetivo institucional. Quando
a gestdo é voltada a despertar a importancia da participacdao da vocacao do individuo no contexto
organizacional, ha um salto de qualidade. Uma mobilizagcdo em que as pessoas estejam cientes da
importancia de que cada um faga sua parte. A tentativa de exigir resultados de quem nao tem a
capacidade de encontrar sentido em sua participacao nao passa de um estimulo exterior com prazo
de validade curto. Grande parte das politicas organizacionais, baseadas em fatores motivacionais
externos e atingimento de metas a partir de critérios artificiais de estimulo, conduzem a realizacéo
organizacional com sacrificio dos participantes, como se estes néo passassem de pecas substituiveis
dentro de um sistema. O resultado é o completo utilitarismo da acdo humana e a desumanizagéo do
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servidor em favor da “conquista” de objetivos institucionais de curto prazo. O desafio € a instituicdo
encontrar pessoas que se identifiguem com os objetivos institucionais, ou melhor ainda, as pessoas
encontrarem instituicbes que se identifiguem com seu sentido existencial. Como 0 que move em
geral as pessoas a entrar no servico publico sdo outros fatores de conveniéncia (estabilidade, salario,
qualidade de vida, etc.), é necessario que as pessoas assumam a responsabilidade de sua deciséo
de entrar para o servico publico, no sentido de realizar-se em contribuir para o aprimoramento das
instituicdes ao invés de depositar suas frustracbes nas mazelas institucionais. Isto €, a primeira reali-
zacdo pessoal do servidor € ndo contribuir para a desordenada organizagao sob qualquer pretexto. O
servidor tem que encontrar sentido em fazer o seu trabalho o melhor possivel enfrentando inclusive
as circunstancias adversas, deixando as falhas institucionais para serem atribuidas a fatores externos
a sua atuacao.

Nenhum tipo de participacao eficiente pode prescindir da concentracdo do individuo na execugéo
de sua missao individual. Tal participacao ocorre com o0 maximo de intensidade quando a vontade do
individuo converge para o interesse da organizacéao, ja que a uniformidade de interesses é a chave
do comprometimento de ambas as partes em busca do interesse publico. Os modelos de gestao que
perseguem o maximo de eficiéncia baseiam-se em modelos de estimulo exteriores como salario,
promocao, atingimento de metas e na substituicdo de servidores (quando toda a energia deste foi
dissipada em favor da organizacdo). Esse processo que despreza o individuo como ser integral e sua
potencialidade de auto realizacdo no desempenho de sua missdo é inexoravelmente fragmentador e
desumanizante.

Reclama-se, portanto, uma metodologia que desperte a consciéncia de que sua participagdo tem va-
lor no produto da organizacdo, permitindo que ele participe de forma volitiva, espontanea e motivada
para esse resultado final.

Tal processo necessita do individuo consciente, aquele que se exercitou no dominio de suas inteli-
géncias, ordenando-as para o atingimento do fim anelado, que, como profissional, é participar das
conquistas institucionais.

O reconhecimento do valor do servidor consciente é necessario a propria prosperidade da organiza-
cao. Entende-se, portanto, que essa via de mao dupla proporciona o0 maximo de efetividade como
resultado e ndo como causa determinante.

A participacdo de servidores conscientes representa um salto de qualidade para a organizagéo. Basta
fazer uma pesquisa para identificar que os colaboradores que tem um nivel de satisfacdo pessoal
maior produzem com mais qualidade e regularidade.

Uma maquina eficiente é aquela que produz o resultado almejado com a menor dissipagao de ener-
gia, e para isso é necessario o menor atrito possivel entre as pecas. Essa analogia serve perfeita-
mente para qualquer organizacéo, sobretudo para o servico publico. A quantidade de profissionais
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envolvidos em atividade de corregedoria, auditoria e controle interno e externo implica que nao s6 ha
problemas na atuacao individual de cada servidor, como ha necessidade do envolvimento de outros
colaboradores para corrigi-lo. Tal organizacdo néo é eficiente de forma alguma, porque envolve alto
custo para preservar o interesse da organizacdo. Por outro lado, a eliminacédo de controle em uma
organizacéo formada por servidores de baixo nivel de consciéncia ndo é possivel.

Conclui-se, que a organizacdo estd em crise constante. E desejavel, logo, que esse controle seja
substituido por um paradigma que pressuponha a elevacao do nivel de consciéncia de cada servidor.
O desafio é construir uma cultura informada por esses principios voltados a formagéao de instituicbes
que integrem esforcos individuais auténticos para o atingimento de seus fins, realizando, portanto, o
individuo na organizacao em que se insere e realizando a organizacao pela participacdo do individuo
consciente.

O inicio de um processo de humanizacao do setor publico é motivado e alimentado pela vontade de
apreender e cooperar uns com 0s outros, isto é, pelo amadurecimento democratico do Estado e da
sociedade.

O amadurecimento democratico pode ser acelerado a partir das seguintes iniciativas:
1. Criacdo de espacos de participacéo social com facilitadores e experts.
2. Melhora no processo de consulta e consenso.
3. Equilibrio na representatividade da diversidade social.
4. Solidariedade social (beneficios de ajuda mutua e confianca generalizada).

5. Transformacdo dos servidores publicos em pessoas técnica-humanas a partir de seminarios,
congressos e cursos de formacao, além da mudanca no processo de selecéo.

6. Forte base de conhecimento comparativo sobre praticas que dao certo (praticas de Gestéo do
Conhecimento, como comunidade de pratica, licdes aprendidas e melhores praticas).

Ferrarezi e Oliveira (2012) apontam que este amadurecimento requer também um fluxo de capital
social, confianca, entendimento mutuo, conhecimento e saber fazer que permitam as pessoas agi-
rem, aprenderem e se adaptarem de forma coletiva.

O amadurecimento democratico requer também lideranca do governo e capacidade dos 6rgaos pu-
blicos de se adaptar e absorver novas formas de conhecimento, além da capacidade analitica e
interpretativa de atores fora da arena governamental. A formacgéao de lideres é primordial na criagéo
de ambientes de aprendizagem colaborativos em busca de solugdes para os problemas contempo-
raneos.
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Inteligéncia

Para Desouza (2005) uma pessoa € considerada inteligente quando é capaz de coletar dados (sinais)
do seu ambiente (interno e externo), sintetizar esses sinais (em informacgao), dar sentido a esses si-
nais (conhecimento), e entdo conduzir as acdes apropriadas.

A observancia de gque a inteligéncia € um conceito ludico que estd na mente do observador ou in-
vestigador e uma crianca pode ser mais inteligente do que um professor (De Souza, 2005), faz com
gue o conceito de inteligéncia evolua lentamente. No inicio do século XX a ideia de quociente de
inteligéncia (Ql) foi lancado como a relacéo entre idade mental e cronologica. Em 1916, este teste
psicolégico de Stanford-Binet se espalhou globalmente como sendo um atributo inato do individuo.
Em 1993, Gardner propds que o teste de QI s6 apresenta um tipo de inteligéncia, logica, e que a
inteligéncia inata depende da experiéncia de vida para se desenvolver. Gardner (1993), entao, con-
ceitua inteligéncia como a capacidade de resolver problemas ou produzir produtos valorizados em
um determinado ambiente cultural e propde a Teoria das Inteligéncias Mdltiplas.

Goleman (1998) propde que na melhor das hipdteses QI contribui com 20% para os fatores que
determinam sucesso, o que deixa 80 % para outras forgas.

Sternberg (1997) aponta que a inteligéncia € entendida pelas habilidades mentais necessarias para
a modificacdo, adaptacdo e selecao de cunho contextual. Portanto, a inteligéncia as vezes € definida
como a capacidade cognitiva para gerenciar a complexidade.

Petrovici (2011) define inteligéncia como um conceito multidimensional que implica a capacidade de
usar o conhecimento nas rotinas, percepcoes e atividades de resolucao de problemas.

Para Angelis (2015), inteligéncia é a capacidade cognitiva, emocional e espiritual de transformar
complexidade em simplicidade para viver com significado no amor, no trabalho e na coragem.

Como definido no dicionario Webster (Mish, 1993), a inteligéncia inclui a capacidade de compreen-
der e aplicar conhecimento, de usar a razao habilmente, e de manipular o ambiente.

Eells e Nehemkis (1984) mantém que inteligéncia é o produto da analise, avaliacéo, integracdo e
interpretacao de todas as informacdes disponiveis, que podem afetar a sobrevivéncia e o sucesso da
organizacao.

De acordo com Rothberg e Erickson (2004), inteligéncia € o conhecimento em acdo e as suas di-
mensoes incluem a estratégia, a previsao e a acdo. Em algum nivel, todas as trés camadas da inteli-
géncia precisam ocorrer simultaneamente para criar uma vantagem competitiva sustentavel.
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Inteligéncia Emocional

A Inteligéncia Emocional (IE) foi definida academicamente pela primeira vez por Salovey e Mayer
(1990) como a capacidade de reconhecer os significados das emocdes e seus relacionamentos. Para
esses autores, os ramos da |E sao: precisdo na percepcao das emocoes, usar as emocoes para faci-
litar o pensamento, resolucdo de problemas e criatividade, compreensdo das emocdes e, finalmente,
a gestdao das emocdes para promover o crescimento pessoal.

Por sua vez, Goleman (1995) define IE como a capacidade da pessoa em motivar-se e persistir
apesar das frustrac@es, controlando impulsos e adiando recompensas a fim de regular o seu proprio
estado de espirito e impedir que o desanimo domine a faculdade de pensar, de sentir empatia e de
sentir esperanca. As quatro principais caracteristicas da |E identificadas por Goleman (2001) foram:
autoconsciéncia, autogestédo, consciéncia social e gestdo de relacionamentos.

Elster (1996) destacou que quando as emog0es sdo diretamente envolvidas com a acdo, elas tendem
a sobrecarregar ou subverter o processo racional mental, nao simplesmente suplementar ele (Salovey
et al., 1995). Os alemaes (extremamente racionais) ndo deixam os sentimentos interferir com o que
eles estdo pensando e fazendo. Em contrapartida, os brasileiros (extremamente emocionais) mudam
de opinido dependendo de como se sentem, até porque gostam de experimentar as emocdes ao
maximo.

Inteligéncia Espiritual

A Inteligéncia Espiritual- IEs é a capacidade de comportar-se com sabedoria e compaixao, mantendo
a paz interior e exterior, independentemente da situacédo (Wigglesworth, 2012).

Zohar e Marshall (2000) afirmam que a IEs € a inteligéncia com que enfrentamos e resolvemaos pro-
blemas de sentido e valor, a inteligéncia com a qual podemos colocar nossas acdes e nossa vida em
um contexto mais amplo, mais rico e mais cheio de significado.

Vaughan (2003) define Inteligéncia Espiritual como a capacidade de desenvolver varios modos de
saber a partir da integracao da vida interna da mente e do espirito com a vida exterior do trabalho no
mundo.

De acordo com Emmons (2005) é possivel distinguir entre Inteligéncia Emocional (IE) e Inteligéncia
Espiritual (IEs) através das qualidades mais originais da |Es, como propésito de vida, controle do
ego, gratidao, discernimento e viséo de mundo, que nao sdo cobertos na avaliacdo do dominio da
I[E. Trata-se da visdo realmente grande: inteligéncia por mais do que interesses egoistas. Segundo
Zohar e Marshall (2000) a |Es € a inteligéncia final, que serve como uma condicdo necessaria para o
funcionamento eficaz da inteligéncia racional e da inteligéncia emocional.

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 41 - 63 e www.assecor.org.br/rbpo



Cristiano Trindade de Angelis ® Humanizagao e Gestdo por Inteligéncias para Reforma do Setor Publico

Vaughan (2003) acredita que a IEs € uma capacidade para uma compreensdo profunda de questbes
existenciais tais como “Quem sou eu?”, “Por que estou aqui?”, “O que realmente importa?” e “Qual
a relacado entre percepcéo, crenca e comportamento?” (Vaughan, 2003).

A resposta a essas perguntas esta baseada no nivel de espiritualidade. A espiritualidade se transfor-
ma em Inteligéncia Espiritual guando encontramos um equilibrio do espirito com corpo e mente a fim
de melhorar o controle do ego, a percepcao, a intuicao e a visdo de mundo.

A definicao de espiritualidade tem sido associada historicamente a religido. Contudo, religido é mais
relacionada com fatores extrinsecos chamando a atencao para as crencas, praticas institucionais e
afiliacdo com um grupo. A espiritualidade diz respeito a um aspecto universal e fundamental do que
€ um ser humano na procura por significado, proposito e estruturas morais para se relacionar consigo
mesmo, com 0s outros, e com a a realidade (Canda e Furman 1999). Em sentido nao-religioso, por-
tanto, espiritualidade é uma dimens&o da experiéncia humana que inclui perspectivas, sentimentos,
intuicdes, premonicdes e outras capacidades da consciéncia transcendente, existentes, ou potencial-
mente existentes, em todos os seres humanos (Leitdo e Lameira, 2005).

A mistura entre os conceitos de religiosidade e espiritualidade tem mudado ante o crescente nime-
ro de pessoas que buscam padrdes alternativos de espiritualidade por caminhos préprios (Leitdo e
Lameira, 2005). Além disso, a espiritualidade é conceito multidimensional, afinal de contas a interco-
nexao como eixo da espiritualidade implica uma grande visao do que esta acontecendo e o que pode
acontecer, além de um certo nivel de consciéncia das necessidades dos outros, que pode muito bem
ser o impulso para o desenvolvimento de um sentimento de compaixdo e um desejo de justica para
0s outros.

Benefiel (2005) conclui que a espiritualidade e a gestdo, uma vez pensadas incompativeis, tém na
Ultima década se apaixonado. Os seres humanos sao compostos de corpo, mente e espirito, e cada
vez mais a gestao de projetos tem focado nisso para resolver aspectos intelectuais de planejamento e
implementacdo desses projetos. Alguns lideres de ponta estdo cientes da pesquisa emergente e apli-
cacao da inteligéncia espiritual, particularmente para a disciplina da gestdo de projetos complexos (
Neal e Harpham , 2014).

Varios autores ressaltam que os lideres que séo mais desenvolvidos em termos da sua espiritualidade
também s&do mais eficazes (Cacioppe , 2000; Strack et al. , 2002; Fry , 2003; Fry et al., 2005) .

Rego e Cunha (2008) apontam que, melhorando a espiritualidade (senso de equipe e de comunida-
de, o0 alinhamento com os valores da organizacéo, sentido de contribuicdo para a sociedade, 0 gozo
no trabalho, oportunidades para a vida interior), os gestores podem promover o comprometimento
organizacional e, assim, o desempenho individual e organizacional.
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Inteligéncia Cultural

Inteligéncia Cultural — IC refere-se a um conjunto geral de capacidades com relevancia para as
situacdes caracterizada pela diversidade cultural. Inteligéncia Emocional é diferente, portanto, da
Inteligéncia Cultural, pois centra-se na capacidade geral de perceber e gerir as emocdes sem levar
em conta o contexto cultural (Ang et al., 2007).

A Inteligéncia Cultural foi concebida na virada do século 21, quando o mundo estava experimentan-
do a globalizacdo e a interconexdo sem precedentes, o que aumenta as interacdes interculturais e
também aumenta a probabilidade de mal-entendidos culturais, tenstes e conflitos (Ang, Van Dyne,
& Tan, 2011).

A maioria dos argumentos tedricos sugere que 0s altos executivos que sdo culturalmente mais in-
teligentes sdo mais capazes de ‘analisar seus ambientes’, detectando informacdes relevantes para
tomar melhores decisdes e assumir riscos calculados de forma mais inteligente (Ang et al., 2011). O
processo de construcdo de significado é manifestada e mediada por contextos culturais (Rockstuhl
etal., 2011).

Para Desouza (2005) expor estudantes que vivem em paises grandes, como os Estados Unidos e o
Brasil, no qual muitos tém a falta do senso béasico do conceito de global, para aprender linguas es-
trangeiras, culturas e geografias deve ser parte essencial de uma reforma educacional.

Gestao por Inteligéncias

A Gestao por inteligéncias pode ser definida como a capacidade de compreender, desenvolver e gerir
diferentes formas de inteligéncia e aplica-la de forma integrada para resolver problemas com sentido
e proposito, transformando complexidade em simplicidade.

O objetivo principal da gestao por inteligéncias é a busca de sentido, tanto da informacao adquirida
como na vida profissional e pessoal. Em nivel individual a gestao por inteligéncias busca dar autono-
mia, dominio e propdsito, que sao 0s elementos que realmente motivam as pessoas. Em nivel orga-
nizacional, a gestao por inteligéncias proporciona o alinhamento entre as competéncias e objetivos
individuais com as competéncias e objetivos organizacionais.

A discussdo acima sobre essas novas formas de resolver problemas (novas inteligéncias) serve para
esclarecer a importancia do processo de aprendizagem individual (pensamento rapido, capacidade
de sintese, paciéncia, resiliéncia emocional), aprendizagem coletiva (controle do ego, modos mais
elevados do saber, visdo grande de mundo, discernimento, significado, sensibilidade) e a aprendi-
zagem com outras culturas (a compreensao de outras formas de viver, de pensar e tomar decistes
através da colaboracdo e comparacdo). A integracao destas inteligéncias pode ajudar as pessoas a
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desenvolver uma personalidade humana multissensorial com uma maior capacidade de compreen-
der 0 que esta acontecendo e o0 que vai acontecer (capacidade de prever).

As inteligéncias racional, cultural, emocional e espiritual estao interligadas e a gestéo delas é fator
determinante na busca de significado e na transformacgao da complexidade em simplicidade. O de-
senvolvimento e a integracdo dessas inteligéncias podem ajudar os servidores publicos a coletar e
interpretar informac@es, melhorando a tomada de decisdes em um mundo cada dia mais globalizado
e complexo. A integracdo da inteligéncia racional com as outras formas de inteligéncia (emocional,
cultural e espiritual) ird melhorar o processo de criacdo, anélise e aplicacéo do conhecimento, dimi-
nuindo o viés individual na dimensdo psico-cognitiva (fase de coleta e anélise de informacdes) e o
viés institucional na dimensdo politico-organizacional (fase de tomada de decisdo).

Para Morgan e Fonseca (2004) as diferentes inteligéncias séo entendidas como ferramentas pessoais
que cada individuo processa para fazer sentido as novas informacdes e estocé-las de tal maneira
que possam ser facilmente recuperadas quando for necessaria para coloca-las em pratica (Morgan
e Fonseca, 2004). Para Gardner (1993) se nos reconhecermos que somos muito diferentes porque
nés combinamos as inteligéncias de forma diversa, nés teremos pelo menos uma melhor chance
de lidarmos apropriadamente com muitos problemas que nos enfrentamos no mundo, além de nos
sentirmos mais comprometidos em se unir a comunidade global no trabalho por um bem maior.

Tischler, Biberman e McKeage (2002) mostram que pesquisas recentes tém demonstrado uma rela-
cao positiva entre a inteligéncia emocional e espiritualidade com o sucesso no trabalho. Da mesma
forma, a inteligéncia cultural resulta em um melhor julgamento e tomada de decisdo (Ang et al.,
2007) e numa maior capacidade de perceber, interpretar e responder ao ambiente, de modo a atingir
0s objetivos (Bennet e Bennet , 2004).

Fica claro entdo a importancia de gerir essas inteligéncias para, a partir da sua integracdo, tomar
decisbes mais acertadas para resolver 0s problemas pessoais e profissionais dos servidores publicos.

Gardner (2000) identificou nove tipos de inteligéncia: a légico-matematica, a verbal-linguistica, a
ritmica-musical, a cinestésica-corporal, a interpessoal, a intrapessoal, a espacial-visual, a naturalista
e a existencial. Ele acredita que cada pessoa possui todas as inteligéncias, mas a quantidade de cada
uma é diferente.

Segundo os estudos de Gardner (1993), todo ser humano, além de inteligente é dotado de varias
inteligéncias, sendo capaz de atuar de forma multi, inter e transdisciplinar, de modo que, mesmo que
nao tenha facilidades com o raciocinio l6gico-matematico, pode usar suas outras inteligéncias, como
uma espécie de compensacao. Diferentemente das inteligéncias propostas por Gardner (1993), este
estudo propde a integracao das inteligéncias presentes na figura 1, como nova forma de gestéo na
Administracao Publica.
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Figura 1: A Gestao por inteligéncias

Inteligéncia Espiritual
Conexdo
Inspiracéo
Proposito
Significado
Sensibilidade
Discernimento
Visdo grande de mundo

Inteligéncia Cultural Inteligéncia Emocional Inteligéncia Racional
Adaptacio Paciéncia Pensamento rapido
Comparacdo Motivacdo Conexdo de ideias

Exame do ambiente Empatia Capacidade de sintese
Previséo Gerir emogoes Modelos complexos

Fonte: Elaboracéo Propria.

Analisando a figura acima, percebemos que a Inteligéncia Racional e a Inteligéncia Emocional sdo in-
teligéncias desenvolvidas prioritariamente de forma individual através de desenvolvimento intelectual
e controle de emocdes. A Inteligéncia Cultural é desenvolvida a partir da imersao em outras culturas,
aprendendo por comparacao e colaboracao. A Inteligéncia Espiritual tem um nivel superior por ser
integrativa a partir da sua maior caracteristica: a visdo grande de mundo, o que proporciona maior
inspiracao, significado, propdésito de vida, discernimento e sensibilidade.

Abrantes et al. (2009) concluem que a inteligéncia também envelhece, pois 0 processo neural cog-
nitivo € um processo bioldgico (Abrantes et al., 2009). Se o corpo envelhece, a inteligéncia racional
também envelhece, embora outras como a inteligéncia emocional e a inteligéncia espiritual podem
ficar mais apuradas com a maturidade. Isso mostra a importancia de desenvolvermos as inteligéncias
de forma integrada.

A gestao por inteligéncias €, portanto, baseada na integracdo harmoniosa das inteligéncias cultural,
racional, emocional e espiritual.

Durante a gestao e suas fases de avaliagao, monitoramento e melhoramentos, é feito uma analise de
guais inteligéncias estao sendo utilizadas pelos servidores publicos para tomar decisbes. As praticas
de Gestdo do Conhecimento (ex. coaching e mentorin) e Inteligéncia Organizacional (ex. anélise de
experts) devem ser utilizadas para verificar o gap de inteligéncias.

Na gestdo por competéncias, as atividades de planejamento definem e organizam as agbes de capa-
citacdo, no sentido de consolidar as necessidades de desenvolvimento das competéncias necessa-
rias identificadas pela organizacao, bem como definir as prioridades e planejar sua execugéao.

Contudo, a aprendizagem é que promove o desenvolvimento das competéncias (conhecimentos,
habilidades e atitudes), mas somente a aplicacdo dessas competéncias, a partir da integracao de di-
ferentes inteligéncias, é que lida com a tomada de decisdes em ambientes cada vez mais complexos,
transformando essa complexidade em simplicidade.
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Um plano de gestao por inteligéncias na Administracdao Publica engloba os seguintes passos:

1. Sensibilizar os lideres da organizacdo quanto a importancia da Mudanca cultural via insercao
da sociedade e de outras culturas na relacao entre Estado e mercado.

2. ldentificar os fluxos de conhecimento, isto €, compreender como os lideres e as equipes com-
partilham conhecimentos. Entender as relacoes e, portanto, “quem conhece o qué” e “quem
compartilha com quem” é essencial. Nesse ponto é fundamental criar um mapa amplamente
divulgado de conhecimento relevante para a organizacao.

3. ldentificar como os servidores interagem com o ambiente externo, por exemplo, com a co-
munidade, com o setor privado, com 0s niveis de governo com outros paises. Nesse ponto,
¢ preciso identificar potenciais parceiros estratégicos e a natureza da relacéo, estabelecendo
parcerias e definindo as responsabilidades de cada parte. Além disso, € preciso criar um pro-
cesso formal para o “exame do ambiente”, isto &, uma revisdo sistematica do ambiente organi-
zacional para identificar as principais tendéncias, oportunidades e ameacas.

4. Verificar o gap de inteligéncias (racional, emocional, cultural e espiritual) e o quanto elas fo-
ram desenvolvidas e se foram realmente aplicadas no trabalho de forma inteligente, gerando
resultados positivos tanto para o individuo quanto para a organizagao.

5. Identificar os tipos de inteligéncia que séo utilizadas na coleta, na analise e, principalmente,
na tomada de decisbes e como se da sua integracéo.

6. Analisar a forma como os servidores usam, interpretam e fazem inferéncias a partir de infor-
mac0des recolhidas para apoiar a tomada de decisdes. O estudo dos vieses na coleta, analise
e uso das informacdes a partir da anélise da efetividade alcancada com determinada acao
governamental, vai melhorar a estratégia para criacao de novas inteligéncias.

7. Elaborar um Plano de desenvolvimento de novas inteligéncias, integrando estratégia (por que
desenvolver essas inteligéncias), planejamento (como desenvolvé-las) e gestao (como avaliar,
monitorar e melhorar a gestdo por inteligéncias).
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Conclusoes

Criamos solucdes técnicas ou politicas para problemas humano-sociais complexos, que ndo podem
ser avaliados por uma s6 6tica, com uma personalidade uni sensorial. Precisamos formar os gestores
e lideres a fim de desenvolver uma personalidade multissensorial, que supere nossa cultura e nossa
genética e que tenha a capacidade de entender 0 que esta acontecendo e o que vai acontecer. Sem
uma grande visdo de mundo proporcionada por este tipo de personalidade, perdemos a nogao da
importancia de integrar as inteligéncias racional, emocional, cultural e espiritual.

O individualismo personalista, a busca por favores e prazeres imediatos, o descaso por ideais comu-
nitarios e de longo prazo gerou um colapso no jeitinho brasileiro de ser, que sem uma estratégia e
plano de vida, é baseado na solucdo de problemas sem pensar na coletividade.

No capitalismo, o fazer e o ter tornaram-se cada vez mais importantes que o ser, 0 que vai de encon-
tro a um ser humano que pensa no bem-estar da comunidade, no interesse publico.

Na prética, raras sdo as pessoas que estdo desenvolvendo o sistema em termos coletivos. Todos
querem se dar bem sem pensar no outro, na sociedade em que vivem. Quem ganha uma vantagem
temporaria se sente controlado e a0 mesmo tempo invejado numa competicao por numero limitado
de oportunidades, o que inibe um ambiente que leve a criatividade, aprendizado e progresso coletivo.

Para reformar o Estado o primeiro passo seré uma mudanca cultural que propicie a humanizacao
dos servidores publicos e o compartilhamento de conhecimentos e solugdes com a sociedade, com 0
setor privado, com o terceiro setor, com a academia, com 0s organismos internacionais e, principal-
mente, entre os servidores e 6rgaos publicos envolvidos nas politicas publicas.

O artigo conclui que o desenvolvimento de novas inteligéncias, como a cultural, a emocional e a
espiritual, e a sua adequada gestdo podem ser Uteis para o alinhamento entre as competéncias e
objetivos individuais e as competéncias e objetivos organizacionais.

A gestao por inteligéncias ndo serve simplesmente como base para uma ética da administracao publi-
ca, mas pode ser associada a niveis mais elevados de esforco, desempenho e satisfacao no trabalho.

Na gestao por inteligéncias o servidor publico busca servir com amor e um intenso compromisso
interior, isto €, com uma causa que ultrapassa as exigéncias do momento. Servidores publicos alcan-
cam muito mais satisfacao interna por fazer uma contribuicdo para a sociedade (interesse publico)
do gue por um compromisso para alcancar objetivos pessoais.
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Resumo O artigo descreve a elaboracdo e resume os contetdos da série de estudos RS 2030 — Uma
Agenda de Desenvolvimento Territorial. Em trés volumes, os estudos apresentam anélises de situacao
do territério gaticho em 2014, descricdo de dinamicas territoriais recentes, tendéncias econdmicas
e demograficas e um cenario de futuro com tendéncias, incertezas e diretrizes para uma agenda de
desenvolvimento regional. O artigo aborda também algumas questdes e desafios para o aperfeicoa-
mento do planejamento publico nacional no Brasil, em especial para a dimensdo territorial e integra-
cao federativa.

Palavras-chave planejamento territorial, Rio Grande do Sul, estudo prospectivo, planejamento publi-
co.

Abstract The article describes the development and summarizes the content of the series of stud-
ies RS 2030 — A Territorial Development Agenda. In three volumes, the studies present situation
analysis of Rio Grande do Sul territory in 2014, recent territorial dynamics description, economic
and demographic trends and future scenarios with trends, uncertainties and guidelines for region-
al development agenda. The article also discusses some issues and challenges for the improve-
ment of national public planning in Brazil, particularly the territorial dimension and federative
integration.
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Introducao

E necessario registrar inicialmente uma relativa fragilidade institucional para a realizacéo do plane-
jamento publico no Brasil como elemento de contexto para a realizacdo do RS 2030 — Agenda de
Desenvolvimento Territorial. O artigo 174 da Constituicao Federal de 1988 dispbe que “como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.” Ja no artigo 21 esta disposto que compete a Unigo: “IX - elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento econémico e social”.
Porém, os instrumentos regulamentados até o presente — além de planos setoriais e alguns regionais
— sdo apenas de ordem orcamentdria (em especial o encadeamento PPA-LDO-PLOA), encontrados
no artigo 165, com destaque para o Plano Plurianual (PPA), que com vigéncia de quatro anos, tem
como funcéo estabelecer de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da
administracdo publica. Essa estrutura orcamentéria foi replicada na legislacao estadual e municipal.

Apesar desses dispositivos constitucionais, o Brasil rompeu nos anos 1990 com uma tradicao desen-
volvimentista expressa em planos de desenvolvimento de carater global, que buscavam transforma-
cOes estruturais, em especial no campo econdmico: inverte-se a supremacia do planejamento sobre
a gestdo (CARDOSO, 2015). O planejamento publico passa a ser formulado subordinado aos ciclos
de gestéo de politicas publicas, fragmentados nas diversas areas ou setores de atuacao e 6rgaos das
administracbes publicas dos trés niveis da federacdo, que sao expressas nas pecas orcamentarias
em metas relacionadas aos limites de financiamento existentes em cada momento, com horizonte
maximo de quatro anos. Nao ha uma vinculagao a um planejamento global de carater estratégico,
gue partisse de uma analise da situacao do pais no contexto mundial, nas diversas dimensdes reque-
ridas a elaboracao de diretrizes e objetivos nacionais e que pudesse ser referéncia aos planejamentos
setoriais, regionais e dos orcamentos federal, estaduais e municipais.

A dimensao territorial, foco do RS 2030, € uma dimensao necessaria para a percepcao de problemas
a serem abordados pelos planejamentos publicos, ja que trata das dindmicas relativas a evolucao
econdmica e social em diversas regides e escalas e as necessarias relacdes com o meio fisico e dire-
trizes ou condicionantes de sustentabilidade ambiental. Os PPAs e orcamentos anuais tém o mérito
de resumir a programacao dos governos e de seus 6rgdos, nas diversas areas de politicas publicas,
indicando a programacao de investimentos, com uma introducado de carater geral sobre as principais
estratégias da gestao que se inicia. Porém, os ciclos das politicas publicas, da formulacao a avalia-
cao, passando pelos arranjos institucionais (federativos, com a sociedade civil e a iniciativa privada)
sdo construidos a partir da Constituicdo Federal de maneira fragmentada e sem um planejamento
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nacional estratégico, que deveria ser construido a partir da visdo de multiplos atores sociais e que
servisse de referéncia e orientacédo para os entes federados.

Sem instrumentos de planejamento de longo prazo e de carater nacional, os espacos de participacdo
e integracao entre os atores, sejam estatais ou nao governamentais, sdo igualmente fragmentados
e por vezes quase inexistentes, como € o caso das grandes obras de infraestrutura. Essa lacuna é
elemento de tensdo nas relacdes federativas, pois ndo ha instrumentos capazes de integrar os plane-
jamentos federal, estadual e municipal, ficando os arranjos institucionais de cooperacédo ou coorde-
nacéo federativos por conta de cada area ou setor de politica publica, como por exemplo os Sistemas
Nacionais, como na area da Saude, Assisténcia Social, entre outros, que tém os orcamentos publicos
como fontes de financiamento, porém sem uma integracao das politicas e sem uma perspectiva ter-
ritorial de nosso futuro.

Cabe ressaltar os esforcos para conferir carater estratégico as pecas orcamentarias pelas areas de
planejamento federal, estadual e municipais, em especial aos PPAs, tanto no estabelecimento de
metodologias adequadas como no desenvolvimento de conteldos para a formulacdo de cenarios,
com apresentacdo de analises de situacdo e cendrios que ddo base a diretrizes estratégicas e aos
programas. Também deve-se destacar a existéncia de estudos prospectivos realizados por iniciativas
do executivo federal, tais como os projetos Brasil em Trés Tempos e o Brasil 2022, elaborados no
ambito da Presidéncia da Republica, ou o Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento, além
dos diversos planos setoriais elaborados recentemente. Porém, estes esforcos ndo suprem as lacu-
nas indicadas anteriormente.

A Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul, de 1989, seguiu a organizacao dos instrumentos or-
camentarios da Constituicdo Federal, e agregou um instrumento de ordem mais geral do que o PPA
estadual, disposto no § 2° do artigo 149: “o plano plurianual sera elaborado em consonancia com o
plano global de desenvolvimento econdmico e social do Estado, podendo ser revisto quando necessa-
rio.” Infelizmente, tal Plano n&o foi regulamentado e, em consequéncia, formulado, mas aponta uma
necessidade ainda atual. Cabe destacar que a inovacao realizada pela Constituicdo do Estado do Rio
Grande do Sul em relacdo a Federal ndo é tnica, como demonstra o caso do Estado de Minas Gerais,
qgue implantou o encadeamento entre o denominado Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado —
PMDI com as pecgas orcamentarias.

Estudos prospectivos realizados desde 1998 por iniciativa da Secretaria de Planejamento do RS (que
ao longo do tempo apresentou varias denominacdes) objetivaram superar essa lacuna e oferecer
referéncias para a elaboracao dos PPAs estaduais. Este foi 0 objetivo principal do RS 2030, realiza-
do pela Secretaria de Planejamento, Gestéo e Participacdo Cidada (Seplag/RS) e pela Fundacéo de
Economia e Estatistica (FEE): seguir uma sequéncia de estudos prospectivos para servir de base ao
planejamento publico no RS e para integracéo federativa e regional. Entre os estudos prospectivos
sobre 0o RS, destacam-se o RS 2010 (de 1998) e o Rumos 2015 (de 2006). Este Ultimo contém um
detalhado diagnostico regional com énfase em questdes e propostas na area de logistica. A pagina
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na internet da atual Seplan/RS, contém a memdria digitalizada do planejamento publico estadual,
contendo rico material para pesquisa e ensino. Uma escolha metodoldgica para o RS 2030 foi a de
nao contar com a orientagdo de consultoria especializada, no sentido de investir na capacidade de
trabalho dos técnicos da FEE e do Deplan/Seplag, além de processos de construcao coletiva, tanto
na elaboracédo de anadlises quanto na incipiente préatica dos estudos prospectivos.

Houve também, duas iniciativas federais, no periodo 2011-14, que serviram de estimulo para elabo-
racdo do RS 2030. Em primeiro lugar a realizagéo da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Regional, cujas etapas estadual e da Regido Sul foram coordenadas pelo Deplan/Seplag e propicia-
ram um ambiente raro de debates sobre diretrizes regionais do sul do pais. A segunda foi a inciativa
da SPI/MPOG de estabelecer trabalhos no sentido de integracdo entre os PPAs dos trés niveis fede-
rados e langando a ideia da construcao de Agendas de Desenvolvimento Territorial, com a intencao
de indicar caminhos para a construcdo de um Sistema Nacional de Planejamento.

A série RS 2030 é uma resposta ao desafio lancado pelo MPOG, pois procura descrever a situacao
do territério do RS e identificar tendéncias, incertezas e desafios relevantes para a constituicdo de
uma agenda de desenvolvimento regional que possa servir de referéncia aos planejamentos dos
orgaos federados e também ao planejamento regional desenvolvido em parceria com o0s Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDES). As duas iniciativas proporcionaram a oportunidade de
momentos de trabalho técnico em conjunto e momentos com participacao mais ampliada, nos quais
as hipoteses formuladas eram testadas em conjunto com interessados de diversos 6rgaos estatais
e da sociedade civil, com apoio destacado também de varias Universidades do RS, em especial do
Centro de Estudos Internacionais sobre Governo - CEGOV/UFRGS.

Caracterizacao das Principais Dinamicas Territoriais Recentes no RS

Os trés volumes publicados em 2014 pela Fundacéo de Economia Estatistica (FEE/SEPLAG, 2014)
registram trabalhos realizados de maneira independente do ponto de vista da responsabilidade téc-
nica das equipes da FEE e do Deplan/Seplag, sendo o terceiro um esforco de trabalho em conjunto.
O primeiro volume sintetiza as dindmicas territoriais recentes do Estado, trabalho elaborado no pro-
cesso da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, o segundo apresenta tendéncias
regionais sobre crescimento econdmico e demografia, sendo o terceiro um trabalho que aproveita os
dois primeiros e apresenta um cenario prospectivo.

A questao das desigualdades regionais no territério galcho foi tratada em diversos trabalhos sobre a
formacdo econémica do estado. Chega-se aos anos 1990 com a percepcdo de que ha pelo menos
trés regides distintas, como descrito no trabalho de Alonzo, Bandeira e Benetti (1994). Porém, a
caracterizacdao de uma regido mais pobre e ao menos pouco dindmica, a denominada Metade Sul,
foi marcada a partir de pronunciamentos do entao Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso, estudioso da formacao histérica dessa regido marcada pela escravidéo e pela grande pro-
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priedade. Em oposicdo, o “Norte” apresentaria dinamicidade derivada de fatores como a estrutura
agraria de pequenas propriedades e outras contribuicdes dos processos de colonizacdo e posterior
urbanizacgao e industrializacao, sem a marca histérica das relacoes escravistas.

A mobilizagcao para a caracterizacao da necessidade de tratamento prioritario para a regido Sul do
Estado se intensificou, em especial por estudo de um Plano para Reconversédo Produtiva da regido. A
esta caracterizacao correspondeu a implementacao de politicas e programas de desenvolvimento da
regiao, com objetivos de estimular uma maior diversidade de atividades econdmicas, com destaque
para o Programa de Fomento a Reconversédo Produtiva da Metade Sul do Estado do Rio Grande do
Sul (RECONVERSUL), linha de financiamento disponibilizada entre os anos de 1996 e 2005.

Segundo este primeiro volume do RS 2030, a percepcao da dinamica territorial baseada unicamente
nos movimentos macrorregionais, especialmente em funcdo da chamada Metade Sul do Rio Gran-
de do Sul, perdurou até o inicio da década de 90, quando a questao regional passou a ser tratada
considerando-se um numero maior de variaveis, tendo em vista uma maior eficiéncia da atuacdo do
Estado para o enfrentamento de problemas relacionados com a dinamica territorial. Nesse sentido,
uma das primeiras iniciativas institucionais no sentido de construir uma estratégia de acdo para o
desenvolvimento regional foi a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES). A
estruturacao dos Coredes teve origem, a partir de 1991, na aproximacao entre Governo e instituicbes
regionais, em especial as universidades, tendo sido reconhecidos legalmente, através de decreto
estadual, em 1994. (FEE/SEPLAG, 2014, vol 1)

A regionalizacdo proposta para organizacao dos Coredes foi e € utilizada por instrumentos de partici-
pacao popular na programacao orcamentaria como a Consulta Popular e o Orcamento Participativo
(no Governo Olivio Dutra, entre 1999 e 2002), que expressam a diretriz de equidade regional na
elaboracdo dos programas estaduais, objetivo presente nas diferentes gestdes estaduais. A partir
de proposta do estudo Rumos 2015, foram criadas as Regides Funcionais de Planejamento, nove
regibes que agrupam as chamadas “regides dos Coredes” e que servem de referéncia para regiona-
lizacdo do debate e do estabelecimento de diretrizes e metas regionalizadas dos PPAs. Essa regio-
nalizacao consolidou-se como territérios de identidade, em especial para a relagdo de prefeituras,
associacdes municipais, universidades e outras entidades da sociedade civil com o governo estadual
e suas diversas representacoes regionais. Mesmo que haja multiplas regionalizacdes administrativas
e de referéncia estatistica e programacao federal (como as regionalizacdes do IBGE), os diversos
agentes sabem traduzir suas demandas e acOes através da regionalizacao “dos Coredes”. Essa regio-
nalizacao esta expressa na Figura 1.
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Figura 1 - Regionalizacao das Regides Funcionais de Planejamento e dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (Coredes) no Rio Grande do Sul — 2010
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A propria regionalizacdo que € utilizada para fins do estabelecimento de programas de reducéo das
desigualdades regionais propiciou melhores condicdes para compreender as dinamicas territoriais
recentes no territorio, mais complexa e detalhada do que a tradicional oposicdo entre Metade Norte
dindmica e Metade Sul estagnada. Uma contribuicdo importante para esta melhor compreenséao foi
a analise a partir de um indicador socioecondmico sintese elaborado pela FEE com base no IDH, o
IDESE, que indicou regides menos desenvolvidas também na Metade Norte, até entdo considerada
homogeneamente dinamica, conforme a Figura 2.

Figura 2 - indice de Desenvolvimento Socioecondmico (Idese), por Conselho
Regional de Desenvolvimento (Corede), no Rio Grande do Sul — 2010

IDESE Total,
por COREDE - 2010 -

Fonte: FEE - Nicleo de Indicadores Sociats ¢ Ambientats. —
Elaboracho: SEPLAGDEPLAN - 042014
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Com a andlise dos dados censitarios de 2010, destacou-se a oposicao entre regides que perderam
populacdo no periodo recente (em vermelho) e aquelas que atraem essa populagao (em azul), con-
forme Figura 3. Esse movimento migratério sugere que uma dinamica territorial relevante € a do
esvaziamento das regides proximas as fronteiras com Uruguai, Argentina e regides mais ao norte do
Estado.

Figura 3 - Taxa Geométrica de Crescimento da Populacao, por Conselho
Regional de Desenvolvimento (Corede), no Rio Grande do Sul — 2010

\ " d
Taxa Geométrica de Crescimento Anual G
da populagio por COREDE 2000 -2010 :‘M
o \ i 4
. g e
[ -0,57 - 0,00 - perderam populagdo o ‘j' |
0,01 = 0,49 - cresceram abaixo da média estadual [
W 0,50 - 1,82 - cresceram acima da média estadual )‘/\/ y: N
I / A
RS: 049
Fonte; Censo Demogriice BGE P 040 &0 120

Elaboracho: SEPLAGIDEPLAN - 032011

As concentraces indicadas ja sugerem um deslocamento populacional em direcdo a municipios da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (destague-se que a populacao da capital se encontra pratica-
mente sem crescimento), mas em especial em direcao a municipios da Serra e do Norte do RS (tais
como Passo Fundo e também Erechim, Santa Rosa ou Frederico Westphalen). Quando percebida a
dinadmica populacional por municipio (apresentada no “cenario”), fica claro que o tradicional eixo de
concentracdo econémica e populacional Porto Alegre-Caxias do Sul apresenta expansoes, tanto ao
norte como a noroeste, em direcdo a municipios especialistas na producédo metallrgica de maquinas
e implementos agricolas.

Trabalho elaborado neste periodo sobre concentracdo de empregos de média e alta tecnologia mostra
estas expansdes e sugere uma hipotese explicativa: a ocorréncia de empregos mais atraentes nos
municipios que ganharam populacao. E a concentracdo de empregos na industria de transformacao
na Figura 4 ainda mostra os eixos de expansdo da concentracdo econémica e populacional no ter-
ritério gaucho, situados a oeste e sul da capital. A revitalizacao dos municipios de Rio Grande e da
Aglomeracéo Urbana do Sul, em especial pela dinamizacao trazida pelo Polo Naval, colocou definiti-
vamente em cheque a percepgao Norte (dinamico) x Sul (estagnado), ou melhor, deixam mais preci-
sas as regides menos desenvolvidas e menos dindmicas, em especial ao longo da Faixa de Fronteira
(150 km das fronteiras internacionais).
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Figura 4 - Namero de empregados na indistria de transformacao,
por municipio, no Rio Grande do Sul — 2012
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O primeiro volume traz ainda uma analise sobre a dindmica demografica no territorio, em que sdo
descritos aspectos centrais para a caracterizacao da principal tendéncia do cenario apresentado no
terceiro volume: a hipotese da “estabilizacdo das dinamicas territoriais” ou do “tamanho maximo da
ocupacao do territério”. O primeiro aspecto destacado é a queda das taxas de crescimento popula-
cional, com queda da participagéo da populacdo do RS no conjunto do pais, que em 2010 represen-
tava cerca de 5,6%. Enquanto a taxa de crescimento populacional do Brasil foi de 1,17% entre os
anos 2000 e 2010, a do RS foi de 0,49%, a menor entre os estados federados.

O fator preponderante deste baixo crescimento esta na taxa de fecundidade. Este fato é relevan-
te, pois se o fator preponderante fosse o saldo migratério negativo (analisado a seguir) indicaria a
possibilidade de uma estagnacdo ou decadéncia regional, o que ndo € o caso, sustentamos com o
trabalho. Assim como cai a fecundidade, a taxa de mortalidade também caiu acompanhada de um
aumento da expectativa de vida, afetando diretamente a estrutura etaria da populacéo. Sao fenéme-
nos que acontecem em todo territério nacional, mas com maior dramaticidade na Regiao Sul do pais,
onde se encontram 0s mais elevados indices de longevidade e 0s menores de fecundidade.

Destaca-se que o processo de urbanizacao da populacdo prossegue neste século XXI, chegando
em 2010 a 85,1% da populacao em éareas urbanas. Na estrutura por género, além de diminuir a
presenca masculina em relagéo as mulheres (94,8 homens para cada 100 mulheres em 2010) é
importante destacar que nas faixas etarias correspondentes a infancia e juventude a presenca mas-
culina é maior, diminuindo e invertendo-se quanto maior for a faixa etaria, ja que a longevidade entre
as mulheres € maior.

A questao do saldo migratorio é decisiva na analise da situacao do territério gaticho e no debate sobre
a existéncia de uma crise regional especifica do Estado. Este saldo é historicamente negativo e vinha
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decaindo. Nos anos 1970 o Estado perdia 20.000 pessoas por ano, caindo para cerca de 10.000
pessoas por ano nos anos de 1980 e para 3.000 pessoas por ano nos anos 1990. Estes nimeros
relacionam-se com a expanséao da fronteira agricola nacional a partir dos anos 1960, em que contin-
gentes populacionais da Regido Sul foram deslocados em direcéo as regites Centro-Oeste e Norte do
pais. Registre-se que entre 2005 e 2010 o saldo migratério negativo aumentou em relacao ao periodo
entre 1995 e 2000, mas longe da dramaticidade dos anos 1970 e 80.

Essa série de fatores foram condensados em projecdes realizadas pelos técnicos da FEE e aproveita-
das no decorrer do estudo. Estas projecoes, sintetizadas na Figura 5, indicam que o territério do RS
estd muito perto de inverter o processo de crescimento populacional, conjugado com a continuidade
do processo de envelhecimento dessa populacao.

Figura 5 - Populacao do Rio Grande do Sul, por grupo de idade 2015 a 2050 (em mil habitantes)
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Fonte: IBGE, FEE

No periodo até 2030, a tendéncia é que a populacao total comecara a decrescer — o ponto de inflexao
projetado € 0 ano de 2025 — e havera uma inversao na presenca da populacdo de até 14 anos com
as faixas etarias com mais de 65 anos. Essa inversdo é decisiva no futuro préximo da regido, tanto
nas implicacoes econbmicas quanto em relacdo aos desafios colocados as politicas publicas, como
as de saude ou previdéncia, entre tantas. A reversao desta tendéncia, por um novo e significativo
movimento migratorio capaz de reverter o saldo negativo, seria uma surpresa positiva.

A parte final do primeiro estudo registra os resultados dos trabalhos das etapas estadual e regional
da 12 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional, como também as diretrizes aprovadas na
etapa Nacional, em especial a necessidade de fortalecimento institucional para o desenvolvimento
regional, o reconhecimento das desigualdades regionais, a criacao de mecanismos de financiamento
do desenvolvimento da Regido Sul e a recriacdo de érgdo de planejamento (Sudesul). Infelizmente,
0s resultados da CNDR até hoje pouco surtiram efeito.
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Tendéncias Regionais: PIB, Demografia e PIB per capita

O segundo volume do RS 2030 foi realizado por uma equipe de técnicos da FEE, economistas e
estatisticos, e constitui-se em exercicio prospectivo de sistematizacao das principais tendéncias para
as dinamicas demografica e econdmica no territério gaticho. A FEE disponibiliza, através dos seus
estudos de demografia, projecoes populacionais para o Estado, por faixa etéria e sexo, para periodos
quinguenais entre 2015 e 2050. Os resultados indicam que a populacao total do Rio Grande do Sul
deve continuar crescendo por um periodo curto, com taxas cada vez menores. O apice ocorreria
em torno de 2025, quando o Estado atingiria uma populacdo de cerca de 11 milhdes de habitantes,
reduzindo-se, em 2050, para cerca de 10 milhdes de habitantes.

A partir dai a equipe desenvolveu um exercicio de pensar o futuro do Estado, investigando as princi-
pais tendéncias para as regides do RS.

De maneira complementar a abordagem empregada no primeiro volume, dentre as tendéncias ob-
servadas, “destacam-se a reducdo populacional nas regides de fronteira do Estado, o crescimento
populacional nas proximidades da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e na regigo do Lito-
ral, a migracédo populacional no sentido oeste-leste e a desconcentracao, ainda incipiente, da renda
per capita para além do eixo entre a Capital e a Serra gaucha.”

Na primeira parte do estudo ha uma apresentacao sobre o desempenho setorial e dindmica regional
da economia galcha. Entre 2001 e 2010 a economia do RS cresceu a uma taxa média anual de
2,6%. A ocorréncia de estiagens afeta negativamente o desempenho do PIB estadual, em especial
a do setor agropecuario, mas com reflexos na industria de transformacéo. Exemplo deste fendmeno
ocorreu no ano de 2005 (queda e também em 2012, acrescento). Em 2009 houve queda do PIB
estadual como efeito da crise mundial.

O RS teve influéncia positiva do chamado boom das commodities do inicio do século XXI, inclusive
com aumento das quantidades produzidas pelas principais culturas, em especial pela soja. Houve
também, em geral, aumento da produtividade do setor agropecuario. A industria foi o setor de ativi-
dade econbmica que cresceu com menor taxa, com peso maior da indUstria de transformacao, que
apresentou taxa de crescimento de 1,1% a.a. entre 2001 e 2010, verificando-se comportamento
mais favoravel da construcao civil, em linha com a evolucao da industria nacional. Ressalte-se que
economia galicha apresenta um perfil diversificado e relativamente moderno, detalhado no estudo,
com desempenho positivo de seu PIB per capita, que cresceu em média 2,1% entre os anos de
2000 e 2010, com maior crescimento na segunda metade da década.

Em relacéo as dindmicas regionais da economia galcha, é apresentada uma anélise convergente
e complementar ao estudo do primeiro volume da série RS 2030. Mostram-se evidéncias de que a
distribuicdo espacial da riqueza sofreu uma desconcentracdo ao longo da primeira década do século
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e que a espacialidade da estrutura produtiva € marcada pela diferenciacdo da parte oeste em relacdo
ao leste do territorio, em especial junto as areas fronteiricas com Argentina e Uruguai.

Considerando aqui também a regionalizagéo proposta das Regites Funcionais de Planejamento
(RFPs), mostra-se que a distribuicao espacial da estrutura produtiva é concentrada na RFP 1 (na
qual se localiza a Regiao Metropolitana de Porto Alegre) e que esta concentragdo diminui durante
a primeira década do século XX| de 49,70% para 46,43% do PIB estadual. A segunda regido em
termos de concentracdo da producéo é a RFP 3 (da Serra galdcha na qual Caxias do Sul é destaque),
caracterizando o Eixo de concentracdo consagrado na literatura. O decréscimo relativo da RFP 1 é
contrabalancado com um aumento relativo em todas as outras regides. Ao invés da tradicional ideia
do senso comum da oposicdo entre Metade Sul e Norte, ja descrita, o estudo sugere a oposi¢édo
“Leste X Qeste”, ja que as RFPs de 1 a 5 que estédo a leste concentram mais de 80% da atividade
industrial, e mais de 70% dos servicos, contrastando com a concentragéo maior da agropecuéria na
“metade oeste”, correspondente as RFPs 6, 7, 8 e 9. E verificado também o reforco da concentracdo
espacial na “metade leste”, com quase 70% da populacéo no final da década.

A combinacao dos fatores econdbmicos e demograficos leva a uma evolucdo da distribuicao relativa
do PIB per capita entre as RFPs, de modo que ha uma convergéncia entre os pesos relativos da
producao, na qual as regides mais ricas (RFPs 1 e 3) perdem um pouco a participagao do PIB per
capita, em especial a RFP 1. O estudo apresenta uma medida da reducédo relativa nas disparida-
des regionais no RS, traduzidas sinteticamente pela trajetéria do coeficiente de Williamson, e que
demonstra a pequena desconcentracao espacial do PIB estadual, em que a producéao relativa das
regides a oeste cresce em funcdo da diminuicao do denominador (populagéo), ou seja, explicada
pela trajetéria demografica e pelas migractes. Na elaboracéo dos cenarios apresentados no terceiro
volume, este fato, depois desenvolvido como tendéncia, sera importante na proposicéo da hipotese
da “estabilizacao das tendéncias territoriais” ou “do tamanho méaximo do territério”, como tendéncia
de peso para o futuro do Estado.

O Rio Grande do Sul em 2020 e 2030 ¢ o titulo de uma secdo do estudo em que as tendéncias
projetadas sobre PIB, PIB per capita e demografia sao apresentadas. A proposicao basica é que as
caracteristicas de concentracao espacial da producéo e da populacao serdo preservadas nos 20 anos
seguintes ao da elaboracao do trabalho, com continuidade também das tendéncias de leve descon-
centracao do PIB per capita estadual e da migracao oeste-leste, em direcdo ao que denominamos no
primeiro trabalho de “eixo Porto Alegre-Caxias do Sul expandido”. Primeiramente, a Figura 6 mostra
as projecOes da concentracao do PIB:
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Figura 6

Participa¢do % do PIB das Regides Funcionais de Planejamento (RFPs) no
Produto Interno Bruto do Rio Grande do Sul — 2000-2030

REGIOES 2000 2010 2020 2030 A(sg:lgsw
M O] percentuais)
RFP1 ... 49,70 46,43 24,26 42,37 2,06
RFP2 ... 6.83 7.05 730 7.44 039
RFP3 ... 11,01 12,71 1313 13,60 089
RFP4 ... 148 1,63 2,01 237 075
RFP5 ........ 5,96 6,58 6,85 7,06 0,47
RFP6 ... 4,86 518 5,82 6,40 1,22
RFP7 ... 5,60 592 5,87 577 0,15
RFPS ........ 5,37 577 6,04 6,24 0,47
RFPY ... 8.20 873 8,72 8,74 0,02
FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE (Censos 2000 e 2010).
(1) Projecéo.

No que diz respeito a dinamica populacional, o estudo projeta a continuidade da tendéncia do au-
mento da participacéo do Leste (RFP 1 a 4), regides nas quais deve continuar a haver maior oferta de
emprego, renda e disponibilidade de servicos publicos e privados em areas mais populosas. Dispos-
tas na Figura 7, as Regides Funcionais de Planejamento sdo apresentadas pela variagdo em pontos
percentuais na populacéo total do Estado.

Figura 7

Varia¢&do, em pontos percentuais, da participacdo das Regiées Funcionais
de Planejamento na populagéo total do Rio Grande do Sul — 2010-2030
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E apresentada uma ressalva em relacdo a RFP 5, na qual a tendéncia apontada na primeira década
do século pode ser alterada em funcao do desenvolvimento do Polo Naval de Rio Grande, incerteza
tornada ainda mais relevante devido a evolucdo da cadeia de Petroleo e Gas no pais e a evolucdo da
exploracao do petréleo da camada do pré-sal.
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A projecao populacional por faixa etaria deixa ainda mais clara a importancia dessas tendéncias no
planejamento setorial de diversas politicas publicas, como por exemplo, questdes como disponibili-
dade de vagas nas escolas em regides em que ha reducado da populacao menor de idade ou disponi-
bilidade de leitos hospitalares e servicos médicos para regides com envelhecimento mais acelerado.
A reducdo de criancas e jovens sera geral, exceto na RFP 4, e a proporcao de velhos aumentara em
todas as regides, conforme a Figura 8:

Figura 8

Populacdo das Regides Funcionais de Planejamento (RFPs),
por faixa etaria, no Rio Grande do Sul — 2010-2030
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Destaques da analise das projecdes populacionais ainda sao que o aumento relativo da RFP 1 (que
concentra mais de 40% da populacao) deve-se ao aumento da proporcao dos maiores de 65 anos,
com reducao proporcional nas demais faixas etarias. As RFP 3 e 4 devem apresentar crescimento re-
lativo da populacao entre 15 e 64 anos, enquanto que entre as regides que diminuem a participagao
relativa em relacdo a populacédo total, as maiores perdas proporcionais da populacdo entre 15 e 64
anos ocorrem nas RFPs 6 e 8. As projecOes estdo mais completas, inclusive com anexo metodoldgico
no proprio trabalho.

No que diz respeito a distribuicdo do PIB per capita, projeta-se a continuidade da convergéncia entre
as regides para niveis mais proximos da média estadual. As RFP de 1 a 3 sao as que continuarao a
apresentar niveis acima da média estadual, mas com caracteristicas distintas: a RFP 1 deve ganhar
populacdo e apresentar um ritmo menor de crescimento produtivo relativo, ao contrario das RFP 2
e 3. Esta em especial deve continuar a apresentar uma renda per capita bastante superior a média
estadual em 2030 (cerca de 25%). As demais regides deverdo apresentar uma melhoria relativa na
renda per capita, mas resultante de uma combinacgéo de expansao da producao e produtividade com
reducdo populacional.
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Cenario RS 2030: Apontamentos para uma
Agenda de Desenvolvimento

O terceiro volume da série RS 2030 apresenta um trabalho de cenarizacao realizado por técnicos da
FEE e da Seplag/RS, e também uma descricdo de alguns desafios para uma agenda de desenvolvi-
mento que sao resumos de trabalhos técnicos de acompanhamento de politicas setoriais desenvol-
vidos pelo Deplan/Seplag. O exercicio de cenarizacéo aproveita-se dos elementos desenvolvidos nos
trabalhos apresentados nos volumes anteriores da série e busca identificar tendéncias e processos
que, nas varias escalas consideradas (mundial, nacional, estadual e intrarregional) influenciam a
economia e sociedade gaucha, com indicacdo de possiveis trajetérias e obstaculos ao processo de
desenvolvimento estadual, sem pretender esgotar o conjunto de temas relevantes.

O trabalho propde inicialmente uma aproximacgao das tendéncias e incertezas caracteristicas do
territério estadual a partir de caracterizacoes da situacao nas escalas mundial e brasileira colocadas
para o periodo de quinze anos, até 2030, caracterizadas em seus aspectos mais gerais, apontando
fatores com grande capacidade de influenciar o futuro proximo. A primeira tendéncia a ser destacada
€ que os efeitos econdmicos da crise financeira de 2007-08 sobre o desempenho econémico dos
paises e regides ainda deverdo se fazer sentir até 2030. As diferentes respostas e estratégias nacio-
nais em relacao a continuidade dessa crise moldam as possibilidades e riscos sobre as trajetérias
econbmica, tecnoldgica e geopolitica mundiais.

A crise financeira mundial de 2007-08 é evento Unico e incomparavel, com grande amplitude geo-
gréfica e velocidade de disseminagao, em uma etapa em que o capitalismo se encontra sob domi-
nancia financeira, com primazia de valorizacdo do capital a curto prazo, com busca incessante da
liquidez e aversao ao risco. A segunda caracteristica esta na resposta estatal a esta crise, em especial
pelos Banco Centrais, no socorro aos capitais ameacados, com expanséao significativa das dividas
publicas. A resiliéncia do poderio politico do capital financeiro na conducao das politicas econémicas
¢ outro fator relevante da crise, em que os proprios causadores da crise — protegidos em organizacoes
“grandes demais para quebrar” — nao sao responsabilizados sob o risco de crise sistémica.

A recuperacao da crise a partir de 2010 tem se caracterizado por ser lenta, instavel e gradual. Nos
paises desenvolvidos o desempenho nao retornou a um ritmo “normal” apds a crise, mas a uma
“nova normalidade”, ou como consideram diversos analistas a uma “grande estagnacéo”, com pro-
jecoes de pequenos crescimentos econdbmicos acompanhados do envelhecimento das populaces, o
gue reduz ainda mais as perspectivas para o crescimento econdmico mais vigoroso. A partir de 2010
houve um deslocamento de paises emergentes — em especial destaque os autodenominados BRICS
—em relacao aos paises desenvolvidos. A partir de 2011, com a crise da Zona do Euro, a recuperacéo
concentrou-se sobretudo na China e India. Os sinais detectados em 2014 j4 indicavam dificuldades
na continuidade do ritmo de crescimento destes paises. Enquanto Estados Unidos e Reino Unido

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 64 - 93 e www.assecor.org.br/rbpo

77



78

Alvaro Pontes de Magalhaes Jr. ® RS 2030 - Uma Agenda de Desenvolvimento Territorial a procura de um Planejamento Nacional

déo sinais de renovacdo em seu dinamismo, a Zona do Euro apresenta uma certa estabilidade na
depressao.

Essa “danca das cadeiras” em téo curto periodo é sinal de que a economia mundial se encontra em
dificuldades para lidar com o quadro de superproducao, sobretudo de bens industrializados. Um
pals ou regido “ganhador” em determinado momento vé-se como receptor da producdo mundial so-
brante, contexto esse impeditivo de uma retomada sistematica do investimento global. Assim, nao se
assiste nem a uma recessao global, nem a uma retomada vigorosa de crescimento econémico. Um
dos fatores de incerteza reside na possiblidade da elevacao da taxa de juros nos Estados Unidos, pos-
sibilidade que ja tem afetado as taxas de cambio e o preco de ativos financeiros ao redor do mundo.

No que tange a América Latina a velocidade e intensidade desta “nova normalizacao” sera crucial no
periodo préximo, ja que o sentido dos fluxos de capitais e 0s precos das commodities sdo variaveis-
-chave na determinacéao do nivel de reservas da regiao. Outra fonte de incerteza diz respeito a dina-
mica futura da economia chinesa. A evolugdo da crise esta levando a necessidade de o pais voltar o
centro de seu dinamismo para o mercado interno e a expandir a producao no exterior. A tendéncia é
de que o nivel de crescimento anterior a 2007 nao mais se verifique, com influéncia sobre a demanda
de commodities e sobre as economias da América Latina e Africa. O estudo destaca a crescente im-
portancia da evolucdo das cadeias globais de valor, com a parcelizagao tecno-espacial da produgao
industrial, para as estratégias de desenvolvimento dos paises. A crescente importancia das decistes
das empresas que comandam essas cadeias, detentoras de tecnologia e mercados, leva a necessi-
dade de insercéo nessas cadeias como forma de ampliar a insercao externas dos paises e regioes.

Uma dimenséao fundamental para o futuro proximo do desenvolvimento na escala mundial € a da ino-
vacao e do desenvolvimento tecnoldgico. Somente a maturacdo da revolugdo tecnolégica em novas
etapas podera possibilitar a retomada do investimento com a lucratividade requerida na atual etapa
capitalista. As tecnologias da informacédo e de comunicacdo, dominantes da inovacao tecnolégica
desde meados de 1970, ainda terdo efeitos econdmicos e sociais no periodo até 2030. No futuro
proximo a difusdo de tecnologias ligadas a mesma base técnica do “digital” em formas variadas e da
internet em particular serdo ainda decisivas, com inovagdes tais como a internet mével, automacao
do trabalho intelectual, a “internet das coisas”, computacéo em nuvem, robotica avancada e veiculos
autbnomos ou semiautdbnomos, estdo entre as inovacdes mais influentes no periodo, em especial no
setor servicos e nos servigos industriais.

Para o periodo de até 15 anos, a difusdo de inovacdes que dependem de uma nova base energética
(superando a base em petréleo e gas) ainda ndo devem ser preponderantes. Nao se deve também
esperar uma mudanca drastica no papel de lideranca dos Estados Unidos da América nos processos
de inovacao e difusao tecnoldgica, em especial pela acdo estatal e de empresas lideres de cadeias
globais de valor. Deve-se destacar também o papel da China e suas empresas que vém promovendo
um processo de reduzir o retardo tecnoldgico a partir da imitacao das inovacbes norte-americanas
em especial nos setores de energia renovéavel e da eletrbnica.
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A geopolitica é outra dimensao relevante para a identificacdo de tendéncias e incertezas que afetam
0 conjunto dos paises e regides, em especial na nossa regiao. As relacbes sino-americanas sao im-
portantes na evolucdo dos futuros da governanca mundial. Os movimentos de internacionalizacéo
da moeda chinesa e da expansao de investimentos em direcéo a areas como em areas conflituosas
do Mar da China e iniciativas em relacdo aos paises emergentes do BRICS s&o elementos de tensdo
dessas relacoes. A evolucao das relacoes na Zona do Euro, em especial os desafios em relacao a
manutencao da unidade europeia sdo outros elementos de incerteza, agravados pela dependéncia
energética da Russia e a presenca ambigua do Reino Unido.

Outros elementos de incerteza ou tensao para a melhoria da qualidade da governanca internacional
dizem respeito a Russia e suas pretensdes de dominacgéo politica dos paises limitrofes e também a
desestabilizacao interna de paises como lraque e Siria e 0s movimentos revolucionarios insurgentes a
partir da “primavera arabe”, com apoio ocidental, com o interesse dos paises relevantes na cadeia do
petroleo e gas no nivel global. Concluindo a lista de riscos geopoliticos globais, € importante ressaltar
0s interesses em torno da busca de recursos naturais e matérias-primas, com destaque para a agua,
em que a Africa e a América Latina tornam-se regides-alvo.

A Transicao Brasileira para um novo modelo de Desenvolvimento

A compreensdo do ciclo de crescimento com inclusdo social no Brasil, entre 2004 e 2010, foi esco-
lhida como ponto de partida para a caracterizacdo da situacdo da economia nacional e a discussao
das perspectivas para o periodo 2015-20130. Como sera discutido adiante, esses condicionantes sdo
fundamentais para entender a situacao do Estado, em posicao relativamente favoravel ao conjunto
do pais e que responde favoravelmente aos estimulos e desafios colocados pelo processo de desen-
volvimento nacional.

A Figura 9 apresenta um grafico no qual € proposta uma periodizacdo na qual entre 1999 e 2003
0 crescimento médio foi de 1,9%, o segundo periodo entre 2004 e 2010 em que a taxa média de
crescimento foi de 4,4% - periodo caracterizado pelo rompimento com uma trajetéria de baixo cres-
cimento com avancgos importantes na distribuicdo de renda, na redugao da pobreza extrema e na
ampliacdo do acesso dos menos favorecidos aos mercados de crédito e consumo e a bens e servi-
COs, como casa propria ou ensino universitario. No periodo mais recente, verifica-se uma reducao
do ritmo de crescimento, 1,7%, acompanhado de uma reducdo na velocidade do progresso nas
condicoes sociais.
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Figura 9

Taxas de crescimento do PIB no Brasil - 1999-2014
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FONTE: Contas Nacionais Trimestrais (IBGE, 2014).
NOTA: Taxa projetada para 2014.

Essa desaceleracao indica um periodo de transicdo da economia brasileira, em especial pelo esgota-
mento dos impulsos externos e internos que permitiram o avanco do ciclo anterior. A partir de 2003,
apos um periodo de ajuste macroecondmico e de consolidacdo da estabilidade de precos, o Brasil foi
beneficiado pelo aceleramento do crescimento da economia mundial, pela averséo ao risco e aumen-
to da liquidez global e, principalmente, pela valorizacdo dos precos e ampliacdo da demanda chinesa
por commodities e a repercussao positiva nas exportacdes. No plano interno as politicas de transfe-
réncia de renda e de valorizagcao do salario minimo, somaram-se medidas de expansdo do crédito,
configurando um ciclo virtuoso de expansao da demanda, da renda e do emprego, com aumento da
formalizacdao no mercado de trabalho e ampliacdo do acesso ao sistema bancério.

Ponto fragil desse periodo (2003-2010) foi a reversdo de uma taxa de cambio depreciada no inicio
para uma tendéncia de apreciacdo nominal e real da moeda nacional e o impacto negativo para a
exportacdo industrial. Apesar disso, houve um significativo aumento das reservas cambiais. O pro-
cesso de apreciacdo cambial, possivel pelo cenario externo excepcional, foi central em um equilibrio
macroecondmico que conciliou crescimento da demanda acima da producéo e dos salarios acima
da produtividade, com controle da inflagéo.

O custo deste equilibrio foi a reducao da competitividade da industria e a aceleragéo do processo de
desindustrializacdo. O crescimento industrial no periodo valeu-se da expansao do mercado interno
e do bom momento econdémico da América Latina. Mesmo que a producao tenha crescido menos
qgue o consumo das familias, o estudo destaca o crescimento de 82% do investimento, significativo,
mesmo levando em conta o peso da construgdo civil neste resultado positivo. Com a perda de compe-
titividade da industria, o superavit inicial da balanga comercial transformou-se em déficit, refletindo
0 aumento das importacdes para o atendimento da demanda interna.
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A situacao de proximidade do pleno emprego, ao limitar a incorporacao de mao-de-obra ao processo
produtivo, contribuiu para o arrefecimento do crescimento, bem como o elevado comprometimento
da renda das familias com o servico da divida reduziu o potencial de expansédo do consumo. Além
disso, a sobrecarga das condicdes de infraestrutura e a continuidade da elevacao dos salarios adi-
cionaram pressoes de custos e dificuldades competitivas a indUstria. Nesse contexto, a adocdo de
incentivos crediticios e fiscais, a partir de meados de 2012, nao surtiu a resposta esperada em termos
de crescimento, agravando os déficits das contas externas e das contas publicas, enquanto a eleva-
cao dos salarios e dos custos, ja sem o contrapeso da apreciacao cambial e reforcado por sucessivos
choques nos precos dos alimentos.

Os possiveis vetores de um novo ciclo de desenvolvimento encontram-se em processo de maturacao.
Ainda que a expansdo do mercado interno tenha sido importante no ciclo 2004-10, a saida para a
retomada do crescimento e do desenvolvimento no Brasil deve englobar novas estratégias. O estudo
cita uma entrevista de Maria da Conceicao Tavares sobre este momento de transicdo em que na
visdo da economista haveria uma consolidacdo da democracia social brasileira, sem espaco para
compressao de salarios, maxidesvalorizagdes cambiais ou politicas protecionistas. “Da para manter o
alto consumo, mas nao como acelerador do crescimento. Como? Destravar o regime de concessoes,
deslanchar os investimentos do petréleo”. (Tavares, 2014)

No horizonte de 2030 héa vetores com potencial para impulsionar a retomada de um processo de
crescimento econdmico, tais como o dinamismo da agroindUstria e da industria extrativa, tendo em
vista a continuidade da demanda internacional por alimentos e commodities, a atividade extrativa do
pré-sal, oportunidades de desenvolvimento industrial, territorial e tecnoldgico que a sua exploragao
enseja e por investimentos publicos e privados em infraestrutura. Vislumbra-se a possibilidade de
um novo ciclo de expansao da producao e da renda, retomada da indUstria de transformacao e dos
investimentos privados, aumento de produtividade e, por fim, a retomada da conciliacdo do processo
de desenvolvimento e incluséo social com controle da inflagado.

A Situacao do Rio Grande do Sul e a Sindrome da Crise

As visdes de futuro formuladas e divulgadas recentemente do Rio Grande do Sul, tém oscilado em
torno de uma suposta crise regional, aceitando e reproduzindo uma no¢édo amplamente difundida de
gue o Estado estaria “ficando para tras” no contexto do desenvolvimento nacional. O entendimento
deste ponto é chave na visualizacao do futuro do territério nesse periodo proximo até 2030. Haveria
uma crise especifica pela qual o Rio Grande do Sul ndo acompanharia o processo de desenvolvimen-
to nacional, considerando especificidades regionais?

O exame da questao nesse estudo, objeto de debates durante todo o periodo 2011-14, é de que, a
despeito desse senso comum que denominamos de “sindrome da crise”, o Rio Grande do Sul tem
renovado suas fontes de dinamismo, adaptando-se em geral com éxito as dindmicas do desenvolvi-
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mento nacional. O Estado permanece com um PIB per capita superior a média nacional em torno
dos 15%, com o quarto maior PIB entre os Estados e com a terceira maior industria de transforma-
cdo, por exemplo. Nos anos recentes, o crescimento médio do PIB estadual tem acompanhado o
desempenho brasileiro, enquanto a taxa de desemprego é a menor do pais, com rendimentos do
trabalho relativamente elevados e com parte significativa dos indicadores sociais com uma situacao
e evolucao relativamente favoraveis. Mesmo com as restricbes demogréficas ja referidas, ndo ha mo-
tivos para que essa situacao apresente uma modificacao significativa até 2030.

A percepcao da suposta crise regional é geralmente apresentada a partir da participacao relativa da
economia gaucha na economia nacional. Ocorre que a analise comparada de informacdes das con-
tas regionais em séries temporais longas esta sujeita a diferencas de mensuracdo. Recente revisao
metodoldgica retratou uma situacdo na qual a participagao da economia galicha na economia nacio-
nal revela-se menor do que a estimada anteriormente, por conta ha mudanca metodolégica, o que
leva a duas séries que ndo podem ser diretamente encadeadas, conforme Figura 10.

Figura 10

Participagao % do Produto Interno Bruto (PIB) do Rio
Grande do Sul no PIB do Brasil — 1985-2013
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Além da correta constatacdo da magnitude da queda da participacao relativa da economia gatcha
(de 7,07% em 1995 para 6,4% em 2013) importa a interpretacdo do ponto de vista das dindmicas
regionais, tendo em vista que o RS se soma a S&do Paulo e Rio de Janeiro entre os estados que mais
perderam participacao relativa. Uma explicacao para esta queda esta em que a variacao relativa do
preco das commodities na Ultima década induziu o aumento da participacéo das regides em que
a producdo desses produtos mais cresceu, 0 que nao significa perda de dinamismo da economia
do RS. Se excluidos os efeitos dos precos relativos, a participacdo da economia gatcha na nacional
encontra-se estavel em torno dos 6,4% desde 2006 até o final da série. O crescimento regional em
linha com o nacional nos Ultimos anos tem sido alcancado a partir de uma mudanca setorial que
permite a economia galicha alcancar ganhos de produtividade acima dos nacionais.
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A dindmica industrial reveste-se de grande importancia, pois o desempenho relativamente fraco ve-
rificado no desempenho da industria de transformacdo no pais como um todo entre 2003 e 2013 é
ainda mais modesto no Estado. O estudo apresenta uma analise setorial detalhada, concluindo que
0s segmentos que apresentaram melhor desempenho foram aqueles vinculados a producéo de bens
de capital. Os segmentos de bens de consumo ndo duraveis e intensivos em trabalho enfrentaram
dificuldades competitivas maiores.

A perda de participacao do Estado verificada ndo deve ser tomada, isoladamente, como evidéncia
de crise da economia gaulcha, ainda mais levando-se em conta o salutar aumento da participacdo
relativa das regides Norte e Nordeste do pais, que aumentaram a producao de bens intensivos em
trabalho e em conjunto com o Centro-Oeste expandiram a producdo de commodities. Quando perce-
bido o fendmeno pelo PIB per capita, em que 0s processos demograficos ja descritos ganham relevo,
verifica-se a manutencao em um nivel em torno dos 15% de superioridade do desempenho estadual
em relacdo a média nacional, conforme Figura 11.

Figura 11

Produto Interno Bruto (PIB) per capita
no Brasil e no RS — 2000-13
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A importancia desta conclusao esta em que as visdes de futuro que partem do falso problema da cri-
se regional trazem para si uma necessidade de reverterem um processo inexistente. Como veremos
adiante, a busca por aumentar a produtividade geral dos processos de trabalho € uma diretriz apon-
tada, mas correspondente mais as questdes demograficas identificadas e da questao da industria
brasileira e ndo como resposta a uma crise regional de perda de dinamismo da economia estadual,
gue ndo se verifica no passado recente e muito menos como tendéncia.

Convém ressaltar que ndo se quer esconder crises setoriais e regionais recentes como, por exemplo,
a causada pela transferéncia de unidades manufatureiras do setor calcadista localizados nos Vale
do Rio dos Sinos para regides mais competitivas para atividades intensivas em trabalho. O que se
defende aqui é que a economia como um todo tem se adaptado bem a situacdes adversas. No caso

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n°1,2016 ® pgs 64 - 93 e www.assecor.org.br/rbpo

83



84

Avaro Pontes de Magalhaes Jr. ® RS 2030 - Uma Agenda de Desenvolvimento Territorial a procura de um Planejamento Nacional

do setor coureiro-calcadista houve uma reconversao produtiva, com uma qualificacdo da cadeia
com producdo de calgados e outros produtos com maior valor agregado. A situacao recente do nivel
de emprego e formalizacdo do trabalho reforcam a ideia de que a proposicdo de uma crise regional
estrutural € uma percepcao errbnea.

Os fendbmenos demograficos séo fontes de importantes aspectos da situacdo e do futuro proximo
do territério do RS. Diferentemente do que ocorreu no conjunto do pais em que o crescimento foi
ancorado na incorporagao de novo pessoal a produgéo, no Rio Grande do Sul o mercado ja estava
pressionado no inicio do periodo de maior crescimento recente, com menor crescimento relativo da
Populacao em Idade Ativa (PIA) e da Populacdo Economicamente Ativa (PEA). Apesar desse menor
incremento relativo de trabalhadores, a expansao da produtividade no Estado foi superior a média
nacional.

Este fato esta relacionado com a mudanca setorial observada na economia gaucha, com a perda
de participacéo de atividades tradicionais, como alimentos, calcados, fumo, quimicos e mobiliario,
simultaneamente ao aumento de participacdo da lavoura mecanizada de grdos e da producao de
veiculos e bens de capital. Esse fato € um dos elementos que ddo base a uma estratégica de insercao
produtiva na economia nacional explorada como diretriz para uma agenda de desenvolvimento do
Estado.

A situacéo social do Rio Grande do Sul pode ser sintetizada pela evolucéo do [ndice de Desenvolvi-
mento Socioecondmico (Idese), elaborado pela FEE, indice sintético aos moldes do [ndice de Desen-
volvimento Humano (IDH). O célculo do Idese, tal como o IDH resulta da agregacao de trés blocos
de indicadores: renda, educacéo e saude e indica padroes médios altos no global (0,727 em 2010),
sendo alto no bloco salude e apresentando resultado mais modesto no bloco educacgéao. Para se ter
uma ideia de aspectos positivos da evolucao da situacao social no Estado, a Figura 12 apresenta a
evolucdo do IDHM do Estado desde que iniciou a ser medido, nos anos em que sao feitos os Censos
Demograficos pelo IBGE.

Figura 12 - Evolucao do IDHM do Rio Grande do Sul

1991 2000 2010

Total 0,642 0,664 0,746
Renda 0,667 0,720 0,769
Educacéo 0,328 0,505 0,642
Saude 0,729 0,804 0,840

Assim como as outras unidades da federacao, o Rio Grande do Sul chega na década de 1990 com
baixo acesso ao conhecimento, medido pela média de anos de educacao de adultos e a expectativa
de anos de escolaridade para criancas na idade de iniciar a vida escolar, 0 que contraria um outro
senso comum, o do que o Estado teria uma educacao de alto padrao, que teria perdido nas décadas
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recentes. Como no pais em geral, 0 bom padrdo educacional, em especial das redes publicas s6
permitia a maioria da populacdo aos primeiros anos da vida escolar, sendo que 0 acesso ao ensino
médio e, principalmente, a ensino superior era privilégio de uma minoria.

Assim, como acontece em todo o pais, o RS também tem ampliado a escolaridade da maioria da
populacdo, mesmo que em niveis ainda insuficientes para os requerimentos de uma nacdo desen-
volvida. No Estado, em 2012, 40,3% da populacdo possuia mais de nove anos, sendo que 14,8% da
populacdo possuia 12 anos ou mais. Ressalte-se que a rede estadual de ensino responde por cerca
de 25% dos estabelecimentos e cerca de 45% das matriculas, o que ocasiona uma pressao fiscal
sobre o tesouro estadual (lembrando que hd um grande numero de servidores inativos). (Sobre a
questédo fiscal do governo estadual, as Mensagens do Governador a Assembleia Legislativa contém
analises precisas.)

A identificacéo deste tipo de desafio, ou seja, gaps de padrao da qualidade de vida do conjunto da
populacao do territério € um exercicio de planejamento necessario para a indicacdo de uma agenda
de desenvolvimento territorial, tendo em vista que a universalizacao da cobertura de servicos publico
€ uma maneira eficaz de reduzir desigualdades sociais e regionais. A politica educacional, assim
como as demais politicas sociais, apresenta responsabilidades e desafios para os planejamento dos
entes federados, nos trés niveis, e o reconhecimento das situacdes problematicas em cada area,
em cada territério, aparece como caminho para a articulacdo dos planejamentos governamentais.
Superar os déficits na oferta de bens e servicos publicos ao longo do territdrio para empresas e para
a cidadania, enfrentando as conhecidas dificuldades de financiamento de servicos em areas menos
habitadas é caminho para agendas de desenvolvimento.

O estudo segue apresentando anélise de situacdo para algumas areas de politicas sociais (educa-
cao, saude, saneamento e habitacao) e também aborda desafios na area ambiental. Os resumos
publicados sado frutos dos trabalhos dos técnicos do Deplan/Seplag, realizado a partir de indicadores
publicados e do relacionamento com as diversas areas de governo, convivio proporcionado pelo mo-
nitoramento do PPA e da participagao em conselhos setoriais, seminarios técnicos, etc. Este esforco
esta longe de estar completo (ha areas importantes que nao tiveram a situacao apresentada, como
as areas de seguranca publica ou de mobilidade urbana, por exemplo). O exercicio publicado foi no
sentido de experimentar este caminho, ou seja, construir andlises de situacdo setorial no territério
gue possam servir de referéncia para futuros PPAs ou planos de desenvolvimento regional.

Na area da saude, destaca-se a descricdo da complexa situacao, influenciada por fatores demogra-
ficos, econdmicos e socioculturais. O Estado vem passando por um rapido processo de transicao,
caracterizado por uma reducao da mortalidade por doencas infecciosas e por um alto aumento na
expectativa de vida, juntamente com a emergéncia das doencas cronico-degenerativas e das causas
externas de mortalidade como violéncia, acidentes e suicidios.
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Um processo virtuoso de desenvolvimento deve levar em conta a superacdo de problemas ambien-
tais. O estudo apresenta uma sintese da situacéo ambiental do Estado, destacando o descontrole no
uso de agrotoxicos, a destinacao inadequada dos residuos solidos urbanos, a descarga de esgotos
domeésticos sem tratamento nos cursos d’agua e também a ocorréncia de estiagens. O aumento
do uso de agrotoxicos nas lavouras e a destinacdo inadequada de residuos solidos apontam para a
contaminacao de grandes extensoes de solo e também de corpos d’agua, implicando no aumento da
demanda por servigcos de saude, tanto pelos trabalhadores rurais quanto pela populagdo em geral.

A descarga de esgotos domésticos sem tratamento (identificada e descrita anteriormente no estudo)
afeta as trés grandes bacias do Estado — a do Guaiba, do Uruguai e a Litoranea. As caréncias de
saneamento basico dificultam sobremaneira a gestao dos recursos hidricos, de enorme relevancia na
busca de um territério com desenvolvimento e qualidade de vida. Sao destacados também a ocorrén-
cia de fendbmenos de estiagens (ligadas ou ndo as mudancas climéaticas em escala global), que tem
reflexos econdmicos e ambientais. Além da minimizacdo dos problemas ambientais, com destaque
para o enfrentamento das caréncias de saneamento béasico, uma agenda de desenvolvimento deve
tratar também da gestdo de riscos de desastres ambientais, como as estiagens, as cheias e também
0s vendavais. Ha diretrizes detalhadas no estudo.

A economia gaticha em 2030: renovacao das formas de articulacao

A parte final do estudo apresenta uma discussao sobre o futuro da dindmica econdmica no territorio,
elemento central do processo de desenvolvimento. E retomado o ponto de partida para andlise de
situacdo, a de que o Estado nao enfrenta um processo de decadéncia regional, mas uma situacdo
articulada aos processos e tendéncias da economia brasileira. Mesmo nao reconhecendo analises de
situacdo anteriores e amplamente difundidas, segue-se aqui uma interpretacdo sugerida no estudo
RS 2010, segundo a qual a economia galcha, devido a localizacdo meridional “o Rio Grande do Sul
foi pioneiro em descobrir formas de insercao especializada no contexto nacional”. Essa especializa-
cao, porém, viria a ser repetidamente ameacgada pelo surgimento de novas fontes de suprimento.

Historicamente, esse fendmeno ocorreu no primeiro ciclo de insercao especializada, o charque, tam-
bém em relacdo a industria téxtil (desenvolvida de forma precoce no RS e posteriormente transferida
para a Regiao Sudeste do pais). A posicao de “celeiro do Brasil” foi também superada pelo cresci-
mento da producdo em areas de expansao da fronteira agricola brasileira. A posicdo de destaque
das industrias de alimento e calgcadista veio novamente a ser ameacgada a partir de meados dos anos
1990. Porém, o Estado tem mostrado ao longo do tempo, a capacidade de se adaptar, em geral de
maneira exitosa. Assim, o estudo propde duas premissas ou hipoteses basicas: a de que a economia
brasileira vai superar o momento de transicédo em diregéo a um novo ciclo de crescimento e que a
economia galcha seguira este novo ciclo, mesmo com novas adaptacées, mas seguindo uma posi-
cao relativamente favoravel.
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As respostas da economia galicha sdo condicionadas as suas especificidades setoriais e demografi-
cas. Alguns setores dindmicos na economia nacional nao fazem parte da estrutura produtiva do Es-
tado, casos da extracao de ferro e petréleo. Alguns setores importantes na estrutura produtiva do Es-
tado encontram-se vulneraveis pelas condicdes de competitividade global ou de outras regibes (tanto
pelo cambio quanto pela elevacao de custos internos), como alimentos, calcados, fumo e moveis.
A economia estadual tem aproveitado a experiéncia no segmento metal mecanico para ampliar sua
participacao como fornecedora de bens de capital, tanto para a agricultura, para indUstria extrativa e
para a industria de transformacao nacional. Em um novo ciclo de expansao da economia nacional no
qual os vetores ja existentes serdo importantes, as potencialidades de insercdo produtiva do territorio
por efeitos irradiadores das atividades extrativa, de energia, pelos investimentos em infraestrutura e
pelo fortalecimento do mercado interno e na eventualidade de reversdo em relagdo as exportagoes.

O desafio, portanto, é consolidar e ampliar a posicdo competitiva do Estado no fornecimento de bens
de capital para a industria nacional, articulando a economia galicha a um novo ciclo de expansao
nacional. Do contrario, é possivel que o RS, “ja tendo alcancado um nivel de renda média, caia na
armadilha de ndo possuir competitividade suficiente para sustentar um ritmo de crescimento que o
conduza a um padrdo de desenvolvimento mais elevado”. A maior incerteza aqui encontra-se na es-
cala nacional, ou seja, de como o pals atravessara um momento de transicdo em direcdo a um novo
ciclo de crescimento e quais seriam os vetores de crescimento além daqueles ja postos. A incerteza
na escala estadual estaria na persisténcia das adaptacdes bem-sucedidas da regido ao processo de
desenvolvimento nacional e mundial, em especial na capacidade de fornecer bens aos processos ou
cadeias industriais.

Os desafios associados a este desafio sdo diversos, tais como a ampliacéo da capacidade de adap-
tacdo e inovacdo empresarial, mas o estudo concentrou-se em explorar trés dimensées derivadas de
analises sobre o territério, em especial pela situacao “excéntrica” do Rio Grande do Sul, no extremo
meridional do pais. A primeira questdo derivada da tendéncia de estabilizacdo das dindmicas territo-
riais. S&o exploradas a seguir a necessidade de melhoria nas condicdes de conectividade do territério
e desafios ligados a reducao da éarea para atividade rural. Também ¢é destacada na parte final do
estudo, as potencialidades indicadas pela disposicdo das aglomeracdes produtivas e das redes de
ensino e pesquisa avancadas.

A tendéncia de Estabilizagao das Dinamicas Territoriais

Nos dois primeiros volumes da série RS 2030 — Agenda de Desenvolvimento Territorial estao descri-
tas projecdes e tendéncias demograficas e sobre a distribuicao espacial da economia e da populacéao.
A tendéncia de estabilizacdo das Dinamicas Territoriais € derivada dessas analises e projecOes, e
pode ser sintetizada no mapa proposto na Figura 13.
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Figura 13 - Taxa Geométrica de crescimento da populacao 2000-10, por municipio,
hierarquia urbana e tendéncias de expansao do eixo Porto Alegre-Caxias do Sul.

Taxa Geométrica de Crescimento Anual

da populagao por Municipio 2000 - 2010
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Fonte: Censo Demogréfico/lBGE - REGIC/IBGE
Elaboragdo: SEPLAG/DEPLAN - 03/2014

Tendo em vista o fato indicado de inicio da reducado da populacdo em termos absolutos no periodo
até o ano de 2030, com o envelhecimento da populacdo e a manutencao de um certo equilibrio no
balanco migratério, a tendéncia é que a concentracdo das atividades e da populacdo permaneca em
torno das centralidades apontadas pelo Mapa. Assim, haveria a continuidade de uma desconcentra-
cdo da RFP 1 em direcéo ao norte e noroeste do Estado, uma concentracdao importante em direcdo
as regides centrais e ao Sul, marcada em especial pela evolucao do Polo Naval de Rio Grande.

A malha urbana destacada no Mapa, mostra a espacialidade importante para o provimento de varios
servicos e infraestruturas, tais como a malha viaria ou o sistema de atendimento de salde, por exem-
plo. Essa tendéncia poderia ser revertida caso ocorra um movimento migratorio ainda nao perceptivel
pelas estatisticas. Cabe salientar que, historicamente, os processos de colonizagéo induzidas pelo
Governo (desde os tempos coloniais e reforcados no século XIX) foram fundamentais na constituicdo
do territorio e que o deslocamento de populagbes € tema importante nas agendas internacionais.

A partir desse quadro prospectivo, algumas diretrizes sdo enunciadas como referéncia a uma agenda
de desenvolvimento, tais como:

a. promover boas condi¢Bes de conectividade fisica e de comunicagdes para empresas e cida-
ddos com superacao dos atuais gargalos. Considerando a tendéncia de hipertrofia do modal
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rodoviario (descrita a seguir), a questdo de manutencado e ampliacdo da capacidade das estra-
das é decisivo, em especial ao longo do eixo expandido Porto Alegre — Caxias do Sul;

b. aumento da produtividade do trabalho. A diminui¢cdo provavel do nimero absoluto de pes-
soas em idade ativa desafia os processos de trabalho a serem mais produtivos e inovadores,
como condicao de sustentacao do processo de desenvolvimento. Fatores como melhoria da
qualidade da educacdo em todos os niveis; melhoria dos processos, incorporacao e desenvol-
vimento de novas tecnologias e produtos intensivos em conhecimento e inovacao; atracéo de
novas empresas e investimentos que diversifiguem e qualifiquem a matriz produtiva e regulari-
dade do abastecimento de energia e agua sdo geralmente associados a esse desafio;

c. melhoria da qualidade de vida em condicbes de envelhecimento da populacao. O progres-
sivo aumento da expectativa de vida ao nascer e as desejadas melhorias das condicbes de
qualidade de vida demandam a continuacdo e ampliacdo de investimentos em qualificacao
dos servicos publicos em diversas areas, tais como: de salde, seguranca, saneamento basico,
habitacdo, cultura, esporte e lazer. Minimizar os riscos ambientais e enfrentar os problemas
descritos nas analises de situagéo na secao anterior séo importantes diretivas para o periodo;

d. reduzir as desigualdades e consolidagéo de uma nova agenda de direitos. A erradicacao da
pobreza extrema, a valorizacdo da diversidade cultural, o reconhecimento e afirmacao dos di-
reitos de identidades ligadas a etnias, género ou orientacdo sexual e questdes etarias tendem
a continuar importantes nas agendas de politicas publicas no periodo;

e. aumentar a produtividade das atividades agropecuarias, considerando a reducao histérica da
area total dos estabelecimentos rurais e as possibilidades de expansao da agricultura irrigada
no territorio;

f. aproveitar as potencialidades econémicas e culturais das diversas regides do Estado, indicadas
pela disposicdo das aglomeracoes produtivas e pela expansao das redes de ensino, pesquisa
e inovacao ao longo do territério.

A conectividade do territdrio, com o Brasil e 0 Mundo

Desde os primordios da constituicdo do territério do RS a capacidade de superacao das distancias
colocadas pela localizagao geografica meridional extrema tem se mostrado vital. A possibilidade de
uma espécie de “reversdo” dessa condicdo “excéntrica” dada pelos processos de integracao econo-
mica com 0s paises vizinhos ndo tem se mostrado efetiva. E possuir boas condicdes de conectivida-
de com outras regides do pais, boa capacidade logistica para exportar e boa comunicacao remota
sao fatores decisivos para uma situacao promissora no futuro préximo. Essa necessidade também
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¢ importante em direcdo aos paises limitrofes, com os quais ha profundas identidades culturais e
importantes processos de integracéo.

A tendéncia de estabilizacéo das dinamicas territoriais permite maior previsibilidade para a solugao
das caréncias de infraestrutura de transporte de cargas e passageiros, que vém provocando deseco-
nomias de aglomeracao ao longo do maior eixo de concentracdo. O estudo apresenta uma analise da
situacdo de transportes de carga nos varios modais. Ha uma situacéo paradoxal no Rio Grande do
Sul: uma hipertrofia rodoviaria mesmo com o potencial hidroviario relevante e infraestruturas ferrovi-
arias inclusive ociosas.

A matriz de transportes do Estado mostra que ao longo do tempo o RS fez op¢des francamente fa-
voraveis ao setor rodoviario e alimentou, acima da média nacional o fendbmeno da motorizacdo, com
cerca de 85% de participacdo do transporte rodoviario. Além da necessidade de solucdes rodoviarias
(como as ampliacdes das principais ligacdes regionais), ja que uma alteracdao do quadro da hipertro-
fia deste modal é improvavel, espera-se a extensdo da Ferrovia Norte-Sul até o porto de Rio Grande,
abrindo uma nova perspectiva para esse modal e ampliacdo da capacidade portudria. Outra questao
relevante é a ampliacdo da capacidade aeroportuéaria, em especial ao longo do principal eixo de con-
centracdo produtiva e urbana.

O estudo apresenta ainda a situacado da atividade rural no Estado, em especial os desafios ao aumen-
to de produtividade, tendo em vista a reducéo da area para as atividades a partir dos anos 1980. A
expansao da capacidade produtiva agropecuaria no Rio Grande do Sul, no periodo recente, deve-se a
substituicdo de culturas, seguindo os estimulos de precos e aumento de produtividade, ja que ndo ha
4rea para expansao. E significativa a diferenca entre a capacidade de expanséo da soja, por exemplo,
no Rio Grande do Sul e no conjunto do pais, como ilustra a Figura 14. Destaca-se que as principais
culturas do Estado — arroz, milho e soja — vem em tendéncia de crescimento de produtividade, apre-
sentando queda em anos de estiagem. A ampliacao da irrigacdo amenizaria os efeitos climaticos
adversos pela caréncia de chuvas, bem como reforca a necessidade de melhoria nas condicbes de
transporte e logistica para a exportacao.
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Figura 14
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A parte final desse Ultimo estudo explora as potencialidades indicadas pela disposi¢éo das aglome-
racdes produtivas e redes de ensino e pesquisa avangada. As redes de tecnologia e inovacao dis-
tinguem-se pela sua distribuicdo territorial e por sua capacidade de inovacéo. De forma geral, essas
redes e politicas ainda se encontram mais concentradas nas regides que concentram empregos de
alta e média-alta tecnologia do Rio Grande do Sul, conforme a Figura 15. Porém, o Rio Grande do Sul
conta com uma rede de universidades dispersa ao longo do territério e regides, conforme Figura 16.
O Estado contava em 2014 com 96 faculdades, 19 universidades e 5 centros universitarios. Estraté-
gias de estimulo a inovacdo e desenvolvimento tecnolégico, como aguelas que estimulam a formacao
de polos, parques, incubadoras e arranjos produtivos sao importantes para o desenvolvimento do
potencial de inovacdo do Rio Grande do Sul.

Figura 15 Figura 16
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Esses sao ativos que podem e devem ser considerados como potenciais de desenvolvimento e diver-
sificacéo da estrutura produtiva, hoje ja relativamente moderna e diversificada. A melhoria das condi-
cOes de conectividade séo aqui também fundamentais para melhor desenvolvimento das atividades
intensivas em conhecimento, criatividade e inovacgéao.

Conclusao

A série RS 2030 — Agenda de Desenvolvimento Territorial demonstra a possibilidade do aproveita-
mento do potencial técnico dos quadros governamentais e de conhecimentos de atores da sociedade
na construcao de visdes de desenvolvimento de referéncia ao planejamento publico. E um exercicio a
procura da construcdo de um Sistema de Planejamento Nacional, que possa trabalhar em multiplas
escalas. Tal Sistema requer o fortalecimento e institucionalizacao de instrumentos de planejamento
estratégico de longo prazo, capaz de envolver diversos atores da sociedade e dos trés niveis da Fe-
deracao, produzir uma orientacdo de construcdo de territdérios com desenvolvimento equilibrado e
complementar.

A construcdo coletiva de tais planejamentos envolveria o reconhecimento comum dos problemas a
serem estruturados para fins de planejamento, nas diversas dimensodes e escalas, mesmo que as
atribuicoes, papéis e responsabilidades dos diversos atores sejam distintas. A Constituicdo Federal
de 1988 abriga a possibilidade de instituicdo de instrumentos de planejamento dessa monta, a ser
liderada pelo governo federal.

A identificacdo das dinamicas territoriais e regionais e suas tendéncias, em especial na evolucao
demografica, econdbmica e dos riscos ambientais e sociais, pode ser um passo inicial para a identifi-
cacao de tendéncias de peso a serem tomadas em conjunto num processo de planejamento publico.
A partir das tendéncias podem ser construidos cenarios, diretrizes e objetivos a serem buscados
coletivamente e que sirvam de referéncias para os planos de longo e médio prazos, inclusive de ocu-
pacao territorial e dos orcamentos anuais, bem como para revisao ou elaboracédo de planos setoriais
e regionais.
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Resumo O objetivo deste artigo é mostrar a ascensao e o declinio do governo Dilma Rousseff a luz
de uma interlocugéo com a literatura (nacional e internacional) sobre as capacidades estatais. A
presidente dotou-se de capacidades institucionais para o enfrentamento do sistema financeiro, a
retomada do investimento em infraestrutura via planejamento e a consolidacao e ampliacéo da rede
de protecao social. A despeito da precariedade dos indicadores econémicos, foi no Brasil de Dilma
Rousseff que a pobreza extrema foi superada e formatou-se uma politica socialdemocrata assentada
na desmercantilizagao dos trabalhadores, na formacéo de capital humano e na erradicagao da misé-
ria. Ndo obstante, o governo Dilma fracassou em virtude de acontecimentos diversos e simultaneos
que abalaram as capacidades estatais de intervengao, como a recessao econémica, a crise fiscal
do Estado, a instabilidade politica, o escandalo de corrupgéo da Petrobras, o golpe parlamentar
travestido de legalidade democratica e a auséncia de reformas estruturais (tributaria, politica, etc.).

Palavras-chave Capacidades estatais, erradicagao da miséria, crise fiscal, golpe parlamentar, Dilma
Rousseff.

Abstract The purpose of this article is to show the rise and decline of Dilma Rousseff's govern-
ment in light of a dialogue with (national and international) literature on state capacities. The
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President has set up institutional capacities in order to face the financial system, the resumption
of infrastructure investment through planning and the consolidation and expansion of the social
safety net. Despite the precariousness of economic indicators, it was in Dilma Rousseff’s Brazil
that extreme poverty has been overcome and a social democratic policy grounded on workers’
decommodification, in human capital formation, and eradication of poverty was shaped. Neverthe-
less, Dilma’s government failed because of different and simultaneous events that have shaken
the state capacities of intervention, such as economic recession, the state’s fiscal crisis, political
instability, the corruption scandal of Petrobras, the parliamentary coup disguised as democratic
legality and the absence of structural reforms (tax, politics, etc.).

Keywords state capacities, eradication of poverty, fiscal crisis, parliamentary coup, Dilma Rousseff.

Introducao

O governo Dilma Rousseff foi marcado por experimentos muito peculiares como, por exemplo, a ten-
tativa (fracassada) de domesticar o capitalismo financeiro rentista, a retomada do investimento em
infraestrutura e o aprofundamento do modelo de protegéo social levado a cabo pelo governo Lula da
Silva. Ademais, cabem ser mencionados o escandalo de corrupcao da Petrobras, o agravamento das
tensoes distributivas e a ruptura da coalizdo politico-empresarial de suporte a governabilidade assen-
tada no presidencialismo de coalizao. Diante de um quadro internacional desfavoravel por ocasidao
da irrupcgao, em 2008, da crise financeira sistémica internacional (PINHO, 2012), que conduziu a
deterioragao do Estado do Bem-Estar Social nos paises europeus (Grécia, Itélia, Portugal e Espanha,
etc.), a presidente lancou um ambicioso programa de erradicacdo da pobreza extrema (Brasil Sem
Miséria) e manteve as mais baixas taxas de desemprego da histéria. Foram concedidos subsidios,
créditos e vultosos aportes do BNDES para o empresariado industrial, cuja contrapartida em termos
retomada do investimento e geracao de empregos foi insatisfatéria. Tudo isso ocorreu diante de um
quadro de desaceleracdo econdmica, de baixa arrecadacao tributaria e de retracao do boom interna-
cional das commodities, que deterioraram a capacidade fiscal do Estado brasileiro para dar prosse-
guimento as politicas de inclusao da ultima década.

Se 0s oito anos de FHC e do PSDB, criadores do Plano Real, se notabilizaram pela estabilidade
econdmica, a marca do periodo petista é a inclusdo social. Com programas educacionais (ProUni,
Fies, Pronatec), habitacionais (Minha Casa Minha Vida, Minha Casa Melhor) ou na area de salude
(Mais Médicos), o governo federal aumentou os gastos publicos ao mesmo tempo em que deu gas
a transformacdes sociais. Desde 2003, a proporcdo de negros no ensino superior cresceu de 25%
para 42%, embora a lei de cotas em universidades federais tenha sido aprovada somente em 2012.
Grande parte da mudanca foi impulsionada pelo crescimento da oferta de vagas no setor privado
(VALOR ECONOMICO, 12/05/2016).

A partir de uma interlocucao com a literatura nacional e internacional acerca das capacidades esta-
tais, bem como a tentativa de aplicar empiricamente tal arcabouco tedérico para a caracterizagao da
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conjuntura politica recente, o propdsito deste artigo é ressaltar a ascenséo e o declinio do governo
Dilma Rousseff. Assim, esta pesquisa esta embasada na seguinte questdo: Quais os fatores de ordem
politico-institucional, socioeconémica e financeira que conduziram a derrocada do governo Dilma
Rousseff?

A hipotese norteadora deste artigo € que, embora Dilma Rousseff tenha consolidado e aprofundado
as conquistas sociais do governo Lula da Silva, fracassou na retomada do crescimento econdmico
em razao do enfraquecimento das capacidades estatais de intervencdo, da auséncia de reformas
estruturais (tributaria, politica, etc.), do esgarcamento do presidencialismo de coalizdo, da irrupcao
do escandalo de corrupcao da Petrobras e do boicote do empresariado industrial ao investimento
produtivo, uma vez que este segmento do capitalismo brasileiro esta cada vez mais imiscuido as
praticas financeiras, rentistas e ndo-produtivas.

E pertinente esmiucar precisamente capacidades estatais & luz da literatura especializada. Assim, na
perspectiva de Kent Weaver e Bert Rockman, entre as capacidades estatais se incluiriam: (1) coor-
denar objetivos em atrito; (2) poder impor perdas a grupos poderosos; (3) representar os interesses
difusos e menos organizados, além dos poderosos e mais organizados; (4) garantir a estabilidade
politica para que as politicas publicas possam ter tempo de maturacao na sua implementacao e (5)
gerenciar divisdes politicas de modo a garantir que néo haja atritos internos (WEAVER e ROCKMAN,
1993). Ernesto Stein e Mariano Tommasi concebem capacidade estatal como a capacidade de
possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo que as novas politicas se
encaixem com as ja existentes (STEIN e TOMMASI, 2001). Ja segundo Celina Souza, o conceito de
capacidade estatal incorpora variaveis politicas, institucionais, administrativas e técnicas. De forma
simplificada, pode-se definir capacidade estatal como o conjunto de instrumentos e instituicoes de
que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementa-las (SOU-
ZA, 2016). Finalmente, Luciana Cingolani explora a capacidade extrativa do Estado. Segundo ela, a
capacidade fiscal enfatiza o poder do Estado para extrair recursos da sociedade, principalmente sob
a forma de impostos (CINGOLANI, 2013).

O artigo esta dividido em 5 secdes, sendo a primeira esta introducdo. A segunda secao disserta so-
bre a emergéncia do governo Dilma Rousseff, que tenta fazer frente ao poder inconteste da coalizao
liberal-financeira encabecada pelos grandes bancos. Embora tendo fracassado nesta incumbéncia
e nos indicadores econdmicos, o governo aprofundou a rede de protecao social instaurada na ges-
tdo de Lula da Silva, erradicou a extrema pobreza e manteve a mais baixa taxa de desemprego da
historia. Além de tentar reduzir os ganhos da fragdo bancario-financeira do capitalismo especulativo
nacional, atrelado as financgas internacionais, a presidente tentou viabilizar a transicdo de uma coa-
lizao assentada no mercado doméstico de consumo de massas para uma coalizéo conducente a re-
tomada dos investimentos em infraestrutura de modo a aumentar a produtividade, a competitividade
e suprimir os “gargalos” do desenvolvimento do capitalismo brasileiro. A terceira secéo escrutina a
miriade de elementos conducentes ao declinio do governo Dilma Rousseff como o baixo crescimento
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econdmico, a crise fiscal, a debilidade das capacidades estatais de intervencao, o esfacelamento do
presidencialismo de coalizdo e a emergéncia de um escandalo de corrupcao envolvendo as elites
politicas, empresariais e burocraticas. Apods o golpe parlamentar que destituiu a presidente do cargo,
a quarta secao devota-se a esmiucar brevemente as principais medidas do governo encabecado
pelo presidente interino Michel Temer do PMDB. De fato, delineia-se a primazia de uma burocracia
econbmica de viés fiscalista, austero e contrario ao aumento dos gastos sociais preconizados pela
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, sugere-se que o Brasil caminha para a decomposicao do pacto
politico da Nova Republica. A quinta e Ultima secao realiza as consideracoes finais do artigo.

A Ascensao de Dilma Rousseff: enfrentamento da coalizao
financeiro-rentista, revitalizacao do planejamento na area
de infraestrutura e erradicacao da pobreza extrema

O crescimento econémico atrelado a distribuicao de renda, a instauracao de um mercado doméstico
de consumo de massas e a reducgao das desigualdades sociais contribuiu para que Lula da Silva
alcasse Dilma Rousseff, Ministra-Chefe da Casa Civil, a Presidéncia da Republica. Segundo dados
do Tribunal Superior Eleitoral, no 2° turno das eleicbes presidenciais de 2010, a candidata Dilma
Rousseff venceu as eleicdes com 55.752.483 votos, totalizando 56,05% dos votos validos. Por outro
lado, o candidato José Serra, do PSDB, obteve 43.711.162 votos, correspondendo a 43,95% dos
votos validos.

Embora no limiar de 2011 Dilma tenha optado por uma macroeconomia fortemente ortodoxa ao ele-
var os juros, aumentar o esforco fiscal e adotar uma série de medidas para frear o crédito, no segundo
semestre (agosto), o governo da inicio a Nova Matriz Macroeconémica' (BIELSCHOWSKY, 2014a;
ESTADAO, 16/06/2013), alvo de intensa controvérsia no debate em torno da economia politica do
Brasil contemporaneo. Entre as medidas implementadas, destacam-se: reducéo da taxa Selic queda
do Imposto sobre Operacdes financeiras (I0OF) para as linhas de crédito ao consumidor diminuicéo
dos spreads bancarios e aumento da oferta de crédito, especialmente, dos bancos publicos reducéo
e isengcado, momentéanea, de IPI e outros impostos para alguns setores econdbmicos, tais como auto-
motivo, moveleiro, “linha branca” de consumo duraveis e construcao civil. Bem assim, destacam-se
a adocao de mecanismos de controle de capitais com o aumento do IOF sobre varias modalidades
de transacdes financeiras entre nao residentes e residentes, reforma do setor elétrico e intervencoes
recorrentes no mercado cambial a fim de estabelecer uma taxa de cambio mais competitiva. Apos-
tando na reindustrializac¢do, criou-se o Plano Brasil Maior, ou seja, uma nova politica industrial visan-
do promover setores econdmicos estratégicos e investimentos em inovagdo tecnolégica, pesquisa e
desenvolvimento (FILHO e CUNHA, 19/12/2012; VALOR ECONOMICO, 19/02/2016). Desta forma,

1 Em artigo no qual analisa o primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014), André Singer designa esta politica
econdmica de “ensaio desenvolvimentista” (SINGER, 2015).
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realizou-se uma inflexdo pragmatica da politica macroecondmica. A preocupacédo nao diz respeito
apenas as questdes de curto prazo e inflacionarias, mas o crescimento e o longo prazo entraram na
agenda das autoridades monetarias.

Em artigo publicado no jornal Valor Econémico (19/12/2012), no qual faz um balanc¢o da fase de tran-
sicdo para a Nova Matriz Econdmica, o Ministro da Fazenda Guido Mantega atentou para o fato de
que a era do ganho facil e sem risco ficou para tras, apesar do choro e ranger de dentes dos poucos
gue se beneficiavam dessa situacdo. A economia vivia numa estrutura curto-prazista e isso esta se
alterando substancialmente para uma estrutura de longo prazo. Em sua concepcao, o Brasil estava
viciado em juros altos e cambio valorizado. Toda estrutura produtiva estava adaptada para essa rea-
lidade e a desintoxicacéo ndo ocorre do dia para noite. Enquanto os paises avancados adotam medi-
das de austeridade fiscal, que levam a deterioracao das condi¢cdes econdbmicas e sociais, o Brasil tem
buscado outro caminho, o da politica fiscal anticiclica, estimulando o investimento, reduzindo custos,
e mantendo a solidez fiscal, sem deixar de preservar os direitos e conquistas dos trabalhadores, es-
pecialmente aqueles de menor renda (MANTEGA, 19/12/2012).

Em entrevista concedida a este mesmo jornal, o secretario de Politica Econdmica do Ministério da Fa-
zenda, Marcio Holland, afirmou que o governo procurou, a partir de politicas anticiclicas, com redu-
cao da relacao divida-PIB, criar espacos fiscais para promover intensa desoneracéo do investimento
e da producéo. A desoneracao da folha favorece a formalizacdo do mercado de trabalho e a reducéo
do custo do trabalho. Trata-se de uma dindmica muito prépria de crescimento do investimento, as-
sociada a expansao de classes sociais por causa de programas de inclusao muito importantes, como
0 de transferéncia incondicional de renda. A politica econémica prioriza 0 empresariado vinculado
ao setor produtivo e ndo aqueles que fazem aplicactes financeiras de curtissimo prazo no Brasil e
0s especuladores em geral. Nao ha espaco para atividades especulativas e taxas de juros elevadas
(VALOR ECONOMICO, 17/12/2012).

Um dos maiores exemplos da “queda de braco” e do “conflito distributivo” do governo com o setor
financeiro rentista se deu quando a presidente fez um pronunciamento a Nagao no dia anterior a
comemoracdo do Dia do Trabalho, O1 de Maio de 2012, em que demonstrou firmeza quanto a ne-
cessidade irrevogavel de reducéo das taxas de juros pelas instituicdes privadas. Em suas palavras:

E inadmissivel que o Brasil, que tem um dos sistemas financeiros mais solidos e lucrativos,
continue com um dos juros mais altos do mundo (...) A economia brasileira s6 seréa plenamen-
te competitiva quando nossas taxas de juros, seja para o produtor seja para o consumidor, se
igualarem as taxas praticadas no mercado internacional (...) Os bancos ndo podem continuar
cobrando 0s mesmos juros para empresas e para o consumidor, enquanto a taxa basica Selic
cai, a economia se mantém estavel e a maioria esmagadora dos brasileiros honra com presteza
e honestidade os seus compromissos (...) O setor financeiro, portanto, ndo tem como explicar
essa logica perversa aos brasileiros (REUTERS, 30/04/2012)
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Desta forma, Dilma tentou contrarrestar o poder abissal do capitalismo financeiro especulativo no
Brasil. Em 10 de outrubro de 2012, durante a 170% reunido do Comité de Politica Monetaria (Copom),
criado em 1996, a taxa Selic ficou definida em 7,25% ao ano — 0 menor patamar da série histérica
iniciada em 1986 (BANCO CENTRAL, 2012). Desde agosto de 2011, em dez cortes consecutivos,
a taxa de juros caiu de 12,5% para 7,25%. A coalizdo desenvolvimentista conduzida por Dilma
Rousseff, ao promover um verdadeiro enfrentamento com o capital financeiro rentista e reforcar o
papel indutor do Estado para atrair o investimento privado, viabilizou uma inflexdo no custo do ca-
pital. Medidas como a reducdo das taxas de juros nos bancos publicos (BNDES, Caixa Econdmica
Federal e Banco do Brasil), nos bancos privados e nas institui¢cdes financeiras foram levadas a cabo.
De fato, deu-se os primeiros passos no sentido de criar condicdes institucionais de combate ao rent-
-seeking e, portanto, o impeto voraz do setor financeiro rentista e ndo-produtivo?. Em uma clara linha
de descontinuidade com o governo Lula, delineou-se uma tentativa de domesticacao do capitalismo
financeiro. Tal movimento foi um esforco deliberado que esbarrou em interesses poderosissimos,
tendo em vista a lucratividade desmedida dos bancos acumulada nos ultimos anos e os fracassos
sucessivos da industria, que perde competitividade, dinamismo e participacdo no PIB. No ambiente
de crise internacional e de especulacao financeira, ao iniciar uma politica de juros baixos e reducao
dos spreads® bancarios, o governo Dilma Rousseff empreendeu uma “tentativa republicana” que
esbarrou em interesses fortemente enraizados. Houve uma iniciativa, ainda que efémera, de robuste-
cimento das capacidades institucionais do Estado para impor perdas a grupos poderosos (WEAVER e
ROCKMAN, 1993). Tentou-se empecer as tendéncias de “oligarquizacéo” e, portanto, de concentra-
cao de vasta rigueza nas maos de um grupo seleto e avesso a democracia assentada nos valores do
desenvolvimento com incorporacao social. A despeito desta iniciativa relevante e de curta duracéao,
a coalizao intervencionista “esta perdendo a batalha ideoldgica e politica para o mercado financeiro”
(BELLUZZO, 29/12/2013), que visa o retorno da “Santissima Trindade” macroecondmica e ortodoxa:
metas de inflacdo, cambio flutuante e austeridade fiscal.

Além de enfrentar o poder do setor financeiro, o governo Dilma inseriu o tema da infraestrutura na
agenda publica nacional. Nos ultimos anos, o fim da bonanca internacional das commodities e a
desaceleracao da economia chinesa evidenciaram as limitagbes do Estado brasileiro para levar a
cabo um modelo de desenvolvimento ancorado exclusivamente no mercado interno de consumo de
massas, como houve no governo Lula da Silva. Assim, a iniciativa privada vem sendo apresentada
como a Unica alternativa para alavancar os investimentos estratégicos em infraestrutura — rodovias,

2  Embora a taxa bésica (Selic) tivesse caido e alcangado o patamar mais baixo da histéria, 7,25% ao ano, as taxas
praticadas pelos bancos privados nédo estimulam o consumo e 0s investimentos. Durante a 39° Reuniao Ordinaria do
Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), no dia 30/08/2012, o Ministro da Fazenda, Guido Mantega,
afirmou que: “Uma das razdes pelas quais a economia brasileira cresceu pouco foi a falta de liberagéo de financiamen-
to pelas instituigdes financeiras e as taxas de juros elevadas” (O GLOBO, 31/08/2012).

3 Spread, segundo o Banco Central do Brasil, refere-se a diferenca entre o preco de compra (procura) e venda (oferta)
de uma acdo, titulo ou transagao monetéaria. Analogamente, quando o banco empresta dinheiro a alguém, cobra uma
taxa pelo empréstimo — uma taxa que sera certamente superior a taxa de captagdo. A diferenca entre as duas taxas
€ 0 chamado spread bancério. Trata-se da diferenga entre a taxa de empréstimo e a média ponderada das taxas de
captacéo de CDBs (Certificados de Depésito Bancério).
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|H

, aumentar a produtivida-
de e a competitividade da economia. O debate em torno da infraestrutura e da urgéncia em suprimir

ferrovias, portos, aeroportos e energia — a fim de minimizar o “custo Brasi

0s “gargalos” que obstaculizam o desenvolvimento tem fomentado o envolvimento das elites e atores
estratégicos como o Poder Executivo e seu aparato burocratico, o Poder Legislativo, o empresariado
industrial, os trabalhadores e os setores da sociedade civil como economistas e intelectuais. E cada
vez mais premente a necessidade ndo somente de crescer, mas de modificar as condi¢des estrutu-
rais para o desenvolvimento sustentavel e assegurar uma insercao assertiva na ordem internacional.
Diante disso, cabe levantar trés questdes concernentes a tematica da infraestrutura e analisar como
0 governo Dilma Rousseff respondeu a elas: (1) o governo possibilitou a transicdo de uma coalizao
distributiva para uma coalizao de investimento sem, todavia, negligenciar a necessidade de apri-
morar as politicas de retracdo da pobreza e da desigualdade levadas a efeito nos ultimos anos? (2)
0 governo avangou no combate aos “gargalos” da infraestrutura na direcao de um desempenho/
crescimento econdmico exitoso e de uma insercao competitiva nos mercados globais? (3) quais 0s
principais obstaculos econdmicos e politico-institucionais a transicao de uma coalizo distributiva
para uma coalizao de investimento?

O estado atual da infraestrutura brasileira reflete os baixos investimentos feitos pelos sucessivos go-
vernos nos ultimos 30 anos. Apds chegarem a 1,8% do PIB na década de 1970, os investimentos
publicos na area de transportes foram reduzidos devido aos cortes de gastos governamentais pro-
vocados pelas diversas crises financeiras que ocorreram nesse periodo. Nas ultimas trés décadas,
portanto, os investimentos anuais ndo alcancaram nem 1% do PIB, inviabilizando a realizacédo de
diversos projetos programados. Além dos irrisérios investimentos, a infraestrutura logistica brasileira
também sofreu nos Gltimos anos com o desmonte da estrutura de planejamento passada*. A crise
econbmica iniciada em meados da década de 1970 e a necessidade de respostas de curto prazo
por ela determinada levaram a um declinio conjuntural de planejamento de longo prazo do pais, que
envolvia grupos de trabalho de diversos ministérios e 6rgdos, sob a coordenacao politica e técnica
de um dérgdo central, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Tal declinio conjuntural
transformou-se, nas décadas seguintes, em declinio estrutural, com a perda de profissionais qua-
lificados e extincdo de alguns 6rgdos e empresas publicas (FLEURY, 2013). Porém, a Empresa de
Planejamento e Logistica, criada pela Lei n. 12.743, de 19 de dezembro de 2012, visa reconstituir
capacidades similares aquelas do GEIPOT, com uma abrangéncia maior®. Trata-se de uma empresa
estatal que tem por finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas, 0 processo

4 Foi nas décadas de 1960 e 1970 que o Brasil evoluiu na experiéncia de planejar, a partir da criacdo de instituicdes
como o IPEA e o Grupo Executivo para a Integracéo das Politicas de Transportes (GEIPOT). Todavia, esse periodo
desenvolvimentista foi interrompido, quando graves turbuléncias econémicas e politicas levaram o Brasil a trocar os
projetos desenvolvimentistas pelos planos de estabilizagdo monetéaria. Além de restricdes orcamentarias decorrentes
da divida publica interna e externa, entre 1985 e 1994, foram executados seis planos de estabilizagdo com duragéo
média de 18 meses cada e uma nitida aceleragao inflacionaria entre cada um deles, resultando em baixa capacidade
de investimento por parte do Estado. A estagnacédo dos investimentos levou a perda da capacidade de planejamento
de longo prazo do Estado brasileiro (FLEURY, 2013; FALCON, 2013).

5 Nao se trata, porém, de uma reproducédo dos modelos de planejamento do Nacional-Desenvolvimentismo (1930-
1980), haja vista que se forma, hoje, um ambiente institucional conformado por atores privados, agéncias regulatérias,
ministérios e empresas de planejamento.
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de planejamento integrado de logistica no pais, interligando rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e
hidrovias (EPL, 2014).

Os problemas da infraestrutura no Brasil ficam evidentes no estudo elaborado pelo World Economic
Forum (2011), que mensurou a competitividade dos paises. Desta forma, ocupando a 53° colocagéo
entre 142 paises no Indice de Competitividade Global, o Brasil estd apenas em 104° lugar no quesito
“qualidade da infraestrutura geral”, sendo o Ultimo em um grupo de paises formado por EUA (24°),
Africa do Sul (60°), China (69°), India (86°) e Russia (100°). Os principais fatores responsaveis pela
ma colocacéo do pais foram a qualidade das infraestruturas portuaria e aérea (130° e 122° lugares,
respectivamente), seguida do modal rodoviario (118°) e do ferroviario (91°). Por outro lado, desde a
década de 1960, os paises escandinavos — Finlandia, Noruega e Suécia — realizaram periodicamente
projetos de longo prazo de infraestrutura de transportes. O resultado do planejamento pode ser visto
na boa colocacao dos trés paises no ranking de eficiéncia logistica criado pelo Banco Mundial, no
qual ocupam a 3% a 10% e a 127 posicdes, respectivamente. No quesito infraestrutura, a Noruega se
destaca, situando-se na 3% colocacéo e deixando a Finlandia e Suécia nas 8% e 10? posicoes, respec-
tivamente (FLEURY, 2013).

Nos ultimos anos, a despeito dos inimeros “gargalos” de infraestrutura, o governo brasileiro vem se
dotando de capacidades estatais e burocraticas para o enfrentamento dessas questées. Assim, cabe
ressaltar a criagdo das carreiras de analista e especialista em infraestrutura e concursos publicos
para analistas de planejamento e orcamento e gestores governamentais. Em 2011, apds dois concur-
s0s publicos nacionais, cerca de 70 especialistas e 700 analistas de infraestrutura passaram a inte-
grar o quadro de servidores federais, desenvolvendo e gerindo projetos de engenharia em diversos
ministérios finalisticos. Esse movimento resultou também na diminuicao de servidores ocupados em
funcdes administrativas (atividades-meio) e na elevagao do nivel de escolaridade do setor publico,
sem, no entanto, significar descontrole nos gastos com pessoal (FALCON, 2013).

Apos as reformas orientadas para o mercado dos anos 1990, que priorizaram a logica da estabiliza-
cao macroecondmica em detrimento das politicas de desenvolvimento, a agenda devotada a suprimir
0s “gargalos” de infraestrutura emergiu na economia politica do Brasil recente. Tal agenda, por sua
vez, esta vinculada a revitalizacéo do planejamento governamental na area de infraestrutura e a pre-
servacao de instituicdes estratégicas como o BNDES, a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil,
gue desempenham um papel fulcral no financiamento de longo prazo dos projetos realizados em par-
ceria com o setor privado. A criacdo da Empresa de Planejamento Energético (EPE), da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica (SP/PR) e da VALEC Engenharia, Construcdes e Ferrovias S.A.°
reiteram a retomada do planejamento estatal na area de infraestrutura, que é indispensavel para a
definicdo e implementacéo de politicas, para a consecucdo do crescimento sustentado e uma inser-

6 Trata-se de uma empresa publica, sob a forma de sociedade por ac¢des, vinculada ao Ministério dos Transportes, nos
termos previstos na Lein. 11.772, de 17 de setembro de 2008. A funcao social da VALEC é a construcao e exploracéo
de infraestrutura ferroviaria.
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cao competitiva do Brasil nos mercados globais. No ambito da primeira fase do Plano de Investimen-
to e Logistica (PIL), langcado em 15 de agosto de 2012, as politicas de concessdes, ainda que muito
incipientes, mostraram progressos importantes nas areas de rodovias e aeroportos, ao passo que 0s
setores ferroviario e portuario precisam avancar em seus respectivos marcos legais e regulatoérios.

Tentando responder as indagacoes acima levantadas, do ponto de vista das instituicdes politicas,
das elites estratégicas e das coalizbes de governo, ha entraves para a transicao de um modelo de
governanca assentado em uma coalizao favoravel a redistribuicdo para um gue tem no investimento
0 seu ponto central’. Sdo eles: os elevados “custos de transacdo” e o reduzido éxito legislativo do
governo Dilma Rousseff quando comparado ao governo Lula da Silva, a heterogeneidade de grupos e
interesses que circundam a coalizdo governativa (SANTOS e CANELLO, 2014) e a defesa de politicas
macroecondmicas antitéticas. Neste Ultimo caso, configura-se uma polarizacdo de ideias (e de prati-
cas politicas) acerca dos rumos que o pals deve seguir. Por um lado, ha uma coalizao liberal-rentista
atrelada ao capitalismo financeiro especulativo, cuja renda provém das elevadas taxas de juros que
afugentam o investimento produtivo. Por outro lado, ha uma coalizdo novo desenvolvimentista, que
procura aglutinar os interesses antagdnicos de dois atores estratégicos. Em primeiro lugar, o empre-
sariado industrial, partidario da flexibilizacdo das relacdes trabalhistas, é pouco arrojado e mobiliza
de forma irriséria o investimento e a inovacao, sobretudo em momentos de crise; mas que se bene-
ficia consideravelmente das politicas governamentais como a desoneracao da folha de pagamentos,
0s incentivos fiscais e vultosos empréstimos do BNDES. Em segundo lugar, os trabalhadores, que
demandam melhores salérios e a retracéo da desigualdade social via distribuicao de renda. Soma-se
a isso a desconfianca dos mercados financeiros (e também do empresariado) oriunda do fraco cres-
cimento econdmico obtido nos Ultimos anos, da perda de dinamismo e competitividade industrial, da
persisténcia inflacionaria, do aumento do gasto publico para estimular a demanda e da diminuigao
do superavit primario, exigindo do governo o beneplacito a uma politica fiscal mais rigorosa. Daf,
portanto, a debilidade em formar uma “coalizdo minimamente vencedora” (LEFTWICH, 2010) tal
como fizeram os paises asiaticos bem como constituir um “Bloco Social de Dominacao” (AMABLE
e PALOMBARINI, 2009) relativamente coeso e estavel para regular e estruturar o conflito social em
torno das politicas de desenvolvimento no Brasil. Isso vem atravancando a feitura de uma coalizédo
politica desenvolvimentista que viabilize a passagem de um modelo redistributivo para um paradigma
norteado pelo investimento.

Soma-se a essa dificuldade de transicdo para uma estratégia de investimento com incluséo social,
o fortalecimento cada vez mais incisivo da retdrica ortodoxa de diversos economistas — servigais do
mercado financeiro — e de setores conservadores da imprensa corporativa, contrarios ao aumento
dos gastos sociais, que reduziram substancialmente as desigualdades nos Ultimos anos. E de reco-

7 A natureza do regime democrético requer a barganha e diversos atores para chegar ao consenso. Isso, todavia, impde
problemas de coordenacédo da agao estatal como é o caso do debate publico sobre a necessidade de incrementar os
investimentos em infraestrutura e suprimir os “gargalhos” que impedem o crescimento da economia brasileira de forma
competitiva e sustentada.
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nhecimento publico as graves distorcdes da Nova Matriz Macroeconémica por meio de desoneracdes
fiscais, que acabaram resultando em enormes transferéncias de recursos para a industria sem con-
trapartida na maior producgao industrial, acarretando a perda da credibilidade do Tesouro para fazer
politicas fiscais contraciclicas (PAULA, 27/01/2016). Além disso, na maioria das vezes 0 governo
concedeu, a partir do BNDES, beneficios e subsidios ao empresariado industrial sem transparéncia
orcamentaria, metas de desempenho, avaliacdo criteriosa dos resultados e revisao diante de (possi-
veis) fracassos. Ou seja, 0 governo careceu de maior controle de resultados e capacidade de gestao.
O retorno do empresariado (aos subsidios estatais) em termos de geracao de empregos e fomento
ao investimento foi baixo. A despeito das distorcoes desta politica econémica heterodoxa e do baixo
crescimento acumulado desde 2011, é crucial salientar que ela inseriu a dimenséo social no centro
das politicas publicas. Conforme mostra o grafico 1, em dezembro de 2014, ela propiciou a mais
baixa taxa de desemprego em toda a Histéria do Brasil contemporaneo, de 4,3% (IBGE, 2016). Ade-
mais, preservou os ganhos de renda real dos trabalhadores, reduziu a pobreza extrema e deu conti-
nuidade a politica de valorizagcao do salario minimo, em clara contraposicao as politicas econémicas
do Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985) e das Reformas de Mercado (1990-2002).
Infelizmente, esses fatores inovadores séo negligenciados pelos cardeais da ortodoxia convencional,
cuja prioridade é o pagamento de juros da divida para o mercado financeiro, em detrimento dos mais
pobres e da integridade do tecido social da democracia brasileira.

Grafico 1. Taxa de desocupacao (%) dos meses de dezembro (2002-2014)

O gréfico a seguir mostra a evolugdo, da taxa de desocupacao nos meses de DEZEMBRO, de 2002 a 2015, para o
conjunto das seis regides metropolitanas abrangidas pela pesquisa.
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FONTE: IBGE, Diretoria de Pesquisas, de Trabaiho & Pesquisa Mensal de Emprega.

Fonte: IBGE

Em 2 de junho de 2011 o Governo Federal lancava o Plano Brasil Sem Miséria (BSM), com o objetivo
ambicioso de superar a extrema pobreza até o final de 2014. O Plano se organiza em trés eixos: um
de garantia de renda, para alivio imediato da situacao de extrema pobreza; outro de acesso a servicos
publicos, para melhorar as condi¢es de educacgéao, saude e cidadania das familias; e um terceiro
de inclusdo produtiva, para aumentar as capacidades e as oportunidades de trabalho e geracao de
renda entre as familias mais pobres. E importante ressaltar que o ntcleo duro da pobreza brasileira
abrange 71% de negros e negras, 60% da regido Nordeste e 40% de criancas e adolescentes (0 a
14 anos). Um marco importante foi atingido pelo Brasil Sem Miséria em marco de 2013, quando
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0s Ultimos brasileiros do Programa Bolsa Familia que ainda viviam na miséria transpuseram a linha
da extrema pobreza. Com eles, 22 milhdes de pessoas superaram tal condicao desde o langamento
do Plano. Foi o fim da miséria, do ponto de vista da renda, entre os beneficiarios do Bolsa Familia.
Um fato histérico, que superou prazos e metas. O Brasil Sem Miséria cumpriu todas as metas a que
se propds. Metas ousadas e relevantes que foram superadas gracas ao esforco coordenado de todo
Governo Federal (PLANO BRASIL SEM MISERIA, 2015).

Grafico 2. Indicador de pobreza multidimensional cronica urbana e rural
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Fonte: PNAD/IBGE 2013. Elaborag&do: SAGI/MDS

Cabem ser destacados os principais resultados desta politica publica de teor multidimensional, que
contribuiu significativamente para a melhoria do tecido social, historicamente marcado pela exclusao,
pobreza e miséria: (1) 1,38 milhdo de familias extremamente pobres incluidas no Cadastro Unico e
imediatamente no Bolsa Familia (junho/2011 a novembro/2014); (2) o beneficio médio mensal do
Bolsa Familia aumentou 84% acima da inflacao; (3) aumento de 643% no total de familias identifi-
cadas no Cadastro Unico como Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos, passando de 191,9
mil familias em julho/2011 para 1,42 milhdao de familias em agosto/2014; (6) mais de 1,57 milhdo
de matriculas em cursos de qualificacdo profissional do Pronatec; (7) 358 mil familias recebendo
assisténcia técnica para aumentar a producao e melhorar a renda; (8) 781,8 mil cisternas entregues
para universalizar 0 acesso a agua para familias do semiarido; (9) 301,6 mil operacdes do Programa
de Aquisicao de Alimentos (PAA) realizadas com agricultores familiares de baixa renda; (10) priorida-
de na expansao da rede de saude para territérios com maior vulnerabilidade social a partir do Plano
Brasil Sem Miséria; (11) 724,5 mil familias de baixa renda beneficiadas com unidades habitacionais
do programa Minha Casa Minha Vida; (12) 3,6 milhdes de operacdes de microcrédito com benefi-
ciarios do Bolsa Familia e, finalmente, (13) 478 mil empresas de microempreendedores geridas por
beneficiarios do Bolsa Familia (PLANO BRASIL SEM MISERIA, 2015)
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Grafico 3. Terceira maior reducao do namero de pessoas
subalimentadas no mundo — 2002/2014 - FAO
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Fonte: FAO, 2014. Elaboragcdo: SAGI/MDS.

Grafico 4. Indicador de pobreza multidimensional crdnica por regiao
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Conforme salientado, e agora aprofundado, além da grande midia conservadora, economistas, con-
sultores do mercado financeiro especulativo e ex-burocratas do Estado brasileiro tém obtido amplo
espaco na grande imprensa e organizado Think tanks liberais que disseminam a retoérica do “Estado
minimo”. S&o argutos defensores do recrudescimento do (fracassado) tripé macroecondmico, defe-
nestram a politica anticiclica dos governos Lula e Dilma e chamam atencao para a insustentabilidade
da trajetdéria de aumento dos gastos publicos acima do crescimento da economia, que exigira um
ajuste maior, sob pena de um desastre fiscal. Esses apostolos da defesa ideoldgica das politicas de
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austeridade, carregados de ironia em seus artigos jornalisticos, atribuem diversos adjetivos de cunho
depreciativo a Nova Matriz Macroecondmica, tais como “estratégia desenvolvimentista fracassada”,
” “

“magica populista”, “aventura heterodoxa”, “keynesianismo de quermesse”, “fiasco retumbante”,

“atoleiro fiscal”, “aventura charlatanesca”, dentre outros. Segundo eles, o experimento heterodoxo

o
levado a cabo nos Ultimos anos, ao tornar o setor publico o principal protagonista no processo de
desenvolvimento do pais, aprofundou os problemas estruturais, tendo conduzido o pais a estagnacéo
atual e ao esgotamento do contrato social da redemocratizagéo, consubstanciado na Constituicao de
1988. Ainda de acordo com eles, a reacdo do governo a crise de 2008 agravou ainda mais 0s pro-
blemas nacionais e os desenvolvimentistas abusaram das politicas de salario minimo para expandir o
emprego sem qualquer consideragao acerca dos efeitos sobre a produtividade. O Congresso deveria
mexer em “vacas sagradas” como a politica de valorizacdo do salario minimo. Além de serem favo-
raveis a reducdo da intervencéao estatal na economia e refratarios a “canibalizacdo do gasto social”
dos Ultimos anos, sao partidarios da tese da “contracao fiscal expansionista”, segundo a qual um
ajuste fiscal forte produz uma melhoria nas expectativas empresariais, que reagem positivamente
aumentando seus investimentos, e permite uma redugao nos juros a médio prazo (ALMEIDA, LISBOA
e PESSOA, 2015; AMADEO, 13/03/2015; ARBACHE, 23/09/2015; EL PAIS BRASIL, 19/10/2015;
ESTADAO, 24/09/2015; FERREIRA e FRAGELLI, 19/08/2015; FRAGA, 13/09/2015; FOLHA DE SAO
PAULO, 13/09/2015; FRANCO, 26/01/2014; O GLOBO, 17/09/2015; LOYOLA, 06/07/2015; MEN-
DES, 2014; MEIRELLES, 11/05/2014; PESSOA, 02/05/2015; PINHEIRO, 04/03/2016; SCHWARTS-
MAN, 17/07/2013; VALOR ECONOMICO, 01/10/2015; WERNECK, 05/06/2015).

Tais analises sdo muito similares as dos tecnocratas formuladores da politica macroeconémica do
Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario, como Octavio Bulhdes, Mario Henrique Simonsen, Carlos
Langoni, Roberto Campos, etc. Todos sem complacéncia com a dimenséo social do desenvolvimento
e compulsivos pelo crescimento econdmico a todo custo, como se — e somente se — este fosse ca-
paz de resolver as mazelas nacionais. 1sso mostra como, ao longo do tempo, o comprovadamente
fracassado neoliberalismo foi incapaz de se atualizar as demandas sociais e continua tdo perverso
e concentrador de renda como nunca; ndao sé nos paises em desenvolvimento, mas no mundo de-
senvolvido. A sua face financeira vem cada vez mais dilacerando o Estado brasileiro como provedor
de servicos publicos e formatador de uma rede de protecao social no médio e longo prazo. O que a
fracdo de economistas ortodoxos se nega a reconhecer é que o intervencionismo estatal foi a alavan-
ca para o desenvolvimento e a modernizagao da estrutura produtiva do capitalismo brasileiro. A rigor,
se seguissemos o liberalismo, ainda serfamos uma grande fazenda, ou seja, um protétipo de Nacao
aferrada a vocacao agrarista e com uma enorme populacao analfabeta, faminta e na mais absoluta
miséria. Sem uma inflexdo desenvolvimentista na politica macroecondmica dos governos Lula da Sil-
va e Dilma Rousseff, os ganhos sociais (inéditos) e de sustentabilidade no longo prazo ndo existiriam.
Anteriormente, o “Estado minimo” dos anos 1990, aprisionado a ortodoxia convencional, privilegiava
0 superavit primario em detrimento da sociedade, marcada por elevadissimos indices de miséria,
pobreza, privacdo, informalidade e desemprego. E exatamente a este Estado inerte e obsoleto que
esses economistas da fracdo bancario-financeira do capitalismo especulativo brasileiro desejam re-
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tornar. Um Estado que é empiricamente incapaz de planejar (estrategicamente) o desenvolvimento
no longo prazo, de dar conta do problema da desigualdade e de minimizar o déficit de inclusdo social
no Brasil.

A despeito das medidas favoraveis ao empresariado industrial e das possiveis convergéncias entre
este setor e 0 viés desenvolvimentista do governo Dilma Rousseff, os industriais foram progressiva-
mente se afastando da presidente, alinhando-se lenta e continuamente ao bloco rentista de oposicao.
Cresceu entre eles a ideia de que se tratava de mandato “intervencionista”, que inviabilizava os inves-
timentos e nado criava confianga®. O irbnico é que a intervencéo, que de fato houve, visava atender aos
proprios industriais. Estava em curso, portanto, a dissolucao da coalizéo produtivista e a formacao da
frente Unica burguesa antidesenvolvimentista (SINGER, 2015). Diante do insuficiente desempenho
econdmico do pais, a coalizdo financeiro-rentista recuperou as suas forgas e 0os economistas a ela
vinculados passaram a “explicar” o baixo crescimento, que seria consequéncia da politica industrial,
sobretudo da politica de desoneracdes, que “confundiria” os empresarios e 0s levaria a nao investir.
Tal explicacdo nao fazia sentido, todavia obteve certa credibilidade com a reducéo do superavit pri-
mario e o aumento da inflacao. Logo a burguesia rentista e seus economistas liberais buscaram coop-
tar para sua causa os empresarios, embora seus interesses sejam conflitantes, enquanto a presidente
mostra dificuldade em fazer com eles o pacto politico desenvolvimentista (BRESSER-PEREIRA,
02/12/2013a; 2013b) ou construir uma coalizdo de classes desenvolvimentista (DINIZ, 2013).

A inflacdo, depois de 0 governo ndo conseguir mais segurar artificialmente os precos administrados,
como 0s de combustiveis e energia elétrica, saltava para 10,67%, mais que o dobro da meta de
4,5%. O superavit primario, que com Lula chegou a registrar 3,7% do PIB embalado pelo cresci-
mento da economia e pelo cenario internacional favoravel com o superciclo das commodities passou
para um déficit de 1,9%. Economistas e integrantes da oposicao costumam enfatizar os equivocos
da politica desenvolvimentista de Dilma, que minaram a confianca do empresariado € mexeram
com fundamentos macroecondmicos: os aportes bilionarios no BNDES, para empréstimos a juros
subsidiados a intervengdo no setor elétrico a tentativa de baixar os juros na marra a concessao de
isencOes tributarias para alavancar setores da industria e os efeitos inflacionarios e fiscais que dai
decorreram. As contas publicas deterioraram-se. A divida bruta, que era de 51% do PIB no fim do
governo Lula, deve chegar a 73,5% até dezembro. Em meio a campanha a reeleicao, acelerou-se o
gue ficou conhecido como contabilidade criativa. As “pedaladas fiscais” praticadas por outros presi-

8 A presidente teria aberto excessivas frentes de luta simultaneamente. Ao longo de muitos meses, entre 2011 e 2012,
Dilma, em pessoa, dedicou-se ao microgerenciamento dos projetos de ferrovias e rodovias envolvidos no Programa
de Investimentos em Logistica (PIL). Desejava garantir que as concessoes a serem realizadas, por meio de parcerias
publico-privadas, ndo resultassem em privatizagdo. Ao mesmo tempo, pretendia que houvesse limitagdo do lucro,
por meio da chamada “modicidade tarifaria”. Os mesmos principios foram aplicados para impor limites de ganho as
empresas envolvidas na produgdo de energia elétrica, quando decidiu reordenar o setor em 2012 e baratear o preco
da energia em 20%. Nos dois casos, certamente movida pelo interesse publico, feriu interesses privados que foram se
juntar ao bloco rentista no momento em que a “batalha do spread” motivava crescentes ataques do setor financeiro ao
“intervencionismo” (SINGER, 2015).
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dentes, embora ndo na mesma intensidade, e também por atuais governadores de Estado entraram
no debate como justificativa para o impeachment (VALOR ECONOMICO, 12/05/2016).

As politicas anticiclicas adotadas a partir do segundo governo Lula e a instauracao da Nova Matriz
Macroecondmica no primeiro mandato de Dilma Rousseff sdo vistas como “fracasso” por parte das
elites econdmicas e financeiras, que execraram e difamaram publicamente o seu principal formu-
lador: o Ministro da Fazenda, Guido Mantega (2006-2014). A despeito do baixo crescimento, esta
politica econdmica desenvolvimentista teve como principal legado a inclusdo social. Ao longo da tra-
jetdria institucional do desenvolvimento capitalista brasileiro, hd exemplos de crescimento econémico
pujante com exclusao social exacerbada, além de fracasso econémico e social simultaneos. Primei-
ramente, durante o Nacional-Desenvolvimentismo Autoritario (1964-1985), quando do crescimento
econbmico vultoso a taxas de 13,0%, especificamente durante o propalado “milagre econdmico”
(1968-1973). Ora, de que adianta crescer em demasia se o principal ativo de uma Nagéo — o seu
povo — permanece em condicdes aviltantes de existéncia humana? Em segundo lugar, no contexto da
“década perdida” dos anos 1980, em virtude da crise fiscal do Estado — que deu fim ao padrao de
industrializacdo substitutiva de importacdes (ISI) —, da recessao e do aumento do desemprego. Em
terceiro lugar, a tragédia se materializou nos anos 1990 quando da adesado subordinada a ortodoxia
convencional, que garantiu um crescimento pifio e subjugou a parcela mais pobre da sociedade
brasileira a um processo perverso de exclusdo econdmica e social. De fato, durante a vigéncia do
governo Dilma Rousseff, o Estado do Bem-Estar Social foi fortalecido e a agenda de reducéo das
desigualdades sociais estruturais ocupou o centro de gravidade da esfera publica.

Como mostra o gréafico 5, a despeito da deterioragao dos indicadores econdmicos (PIB, producéo in-
dustrial, investimentos, exportacbes, importacdes e superavit primario), foi na gestao Dilma Rousseff
que as taxas de desemprego foram significativamente reduzidas e a politica de valorizacao do salario
minimo continuada e incrementada. Certamente, se 0 empresariado industrial fosse dotado de uma
visdo estratégica de longo alcance e reforgasse o investimento produtivo para preservar o emprego
e a renda dos mais pobres em face da crise econémica advinda da desaceleracdo do crescimento,
seria possivel minimizar 0os impactos perversos desta crise. Acontece que o empresariado brasileiro
pauta suas acbes por critérios eminentemente imediatistas, privatistas e curto-prazistas e esta cada
vez mais vinculado as praticas rentistas do sistema financeiro especulativo. Isso inviabiliza a tessitura
de um consenso capaz de aglutinar o Estado, o setor produtivo, a burocracia publica e os trabalhado-
res em torno de uma estratégia nacional de desenvolvimento que viabilize a retomada do crescimento
com a preservacao das conquistas sociais.
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Grafico 5. Tendéncias dos Indicadores Macroeconomicos Brasileiros nos Governos
Lula da Silva e Dilma Rousseff - Médias de crescimento, 2004-2014

2004-2010 (Gov. Lula)

2011-2014 (Gov. Dilma)

Fonte: Elaboragado propria a partir de Serrano e Summa, 2015. Tradugéo propria.

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

O esgotamento do governo Dilma Rousseff ocorre entre o final de 2014 e o inicio de 2015. Ele é
causado por uma sucessao de componentes adversos, simultaneos e com graves reverberacoes
econbmicas, politicas e sociais, que vém resvalando para o declinio das capacidades estatais de
implementacdo de politicas publicas de longa duragao. Logo abaixo, serao explicados cada um deles.
Delineia-se, portanto, o esfacelamento da estratégia desenvolvimentista ancorada no crescimento
econdmico com dinamizacdao do mercado doméstico e insercao social dos mais pobres.

Primeiramente, o crescimento econdmico em notoria desaceleracao nos ultimos quatro anos minou
gradualmente a arrecadacao do Estado brasileiro e deteriorou sua capacidade fiscal®. Apés crescer
7,5% em 2010, a economia brasileira cresceu 3,9% em 2011 e apenas 1,8% em 2012. O cresci-
mento aumentou modestamente para 2,7% em 2013, mas a economia entrou em recessao técnica
(dois trimestres consecutivos de crescimento negativo) em 2014 e cresceu apenas 0,1% em 2015.
Além disso, a industria de transformacdo exibiu 0 mesmo padréo: taxas médias de crescimento de
3,6% em 2004-2010 e -0,9% em 2011-2014. Finalmente, a criacdo de emprego formal foi em média
de 1,46 milhdes de empregos por ano em 2004-2010, que foi reduzida para 829.000 em 2011-2014
e apenas 152 mil em 2014. O crescimento médio do PIB no periodo 2004-2010 foi de 4,4%, ligeira-
mente mais do que o dobro do observado no periodo 1995-2003. No entanto, a taxa de crescimento

9  Em contraposicdo a crise fiscal, que vem minando as capacidades intervencionistas do Estado brasileiro para a pro-
visdo de politicas publicas, os bancos acumulam lucros exorbitantes, como é o caso do Itau Unibanco, que registrou
lucro liquido contabil de R$ 23,360 bilhdes em 2015, o que representa um crescimento de 15,4% em relacdo ao ano
anterior (VALOR ECONOMICO, 02/02/2016).
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média do periodo 2011-2014 caiu consideravelmente para 2,1% e, em 2014, a economia cresceu
perto de zero (0,1%); (SERRANO e SUMMA, 2015).

Segundo, a irrupcdo do maior escandalo de corrupcéo envolvendo atores publicos (partidos politicos
da “base aliada” do governo e burocratas estatais) e privados (grandes conglomerados econdmicos,
empreiteiras de obras publicas e elites empresariais) no bojo da principal empresa do pais, a Pe-
trobras, vem afetando as capacidades estatais de intervencionismo para a promoc¢do de politicas
publicas e ameacando a sustentabilidade do Estado do Bem-Estar Social no Brasil. Tal escandalo de
corrupgao vem se desdobrando na Operacdo Lava Jato, protagonizada por instituicdes como a Poli-
cia Federal, o Supremo Tribunal Federal, o Tribunal de Contas da Uniédo e o Ministério Publico, com
graves repercussdes econdmicas e politicas. A Petrobras e sua cadeia produtiva e de fornecedores
tém cortado investimentos e engavetado projetos (ESTADAO, 19/01/2016; FOLHA DE SAO PAULO,
15/06/2015). Ha estimativas de que a Lava Jato tera um impacto negativo de 2,5% do PIB em 2015
(BBC BRASIL, 02/12/2015). A paralisacao das grandes obras de infraestrutura e a criminalizacdo das
empreiteiras vém gerando vasto desemprego, sobretudo na construcao civil, gue emprega a popula-
cdo mais pobre e de baixa qualificagcao profissional.

Terceiro, a crise politico-institucional e a abertura do processo de impeachment contra a presidente
reeleita democraticamente evidenciam a exposicao das fraturas na coalizao governativa, provocando
a perda de legitimidade do “presidencialismo de coalizdo” e o0 agravamento da paralisia deciséria. A
agenda de politicas publicas estratégicas para alavancar o desenvolvimento do pais é obstruida dian-
te da tentativa sistematica, oportunista e golpista de interrupcao do processo democratico. Portanto,
a crise é agravada pela falta de uma lideranca politica efetiva na Presidéncia da Republica (COUTO,
04/05/2015).

Quarto, a auséncia de reformas estruturais imprescindiveis como a democratizacao da propriedade
fundiéria, a tributacao progressiva, o0 combate sistematico a sonegacéo fiscal dos mais aquinhoados,
a regulamentacao do Imposto sobre Grandes Fortunas, sobre o capitalismo financeiro especulativo/
apatrida bem como a realizacdo de uma auditoria da divida publica'®. A regressividade do sistema
tributario brasileiro, ao incidir forte e predominantemente sobre o consumo, obsta o investimento pro-
dutivo, penaliza as classes trabalhadoras e as camadas médias. Em virtude da inabilidade politica da
Chefe do Executivo e do predominio de uma coalizao ultraconservadora no Parlamento composta por
latifundiarios, grandes empresarios e militares, tais reformas estruturais tornar-se-iam impossiveis.

Quinto, o Brasil adotou uma politica econdmica recessiva de ajuste fiscal para restabelecer a credi-
bilidade junto ao sistema financeiro internacional e retomar o crescimento da economia. A conse-
gquéncia da austeridade é a paralisacao dos investimentos produtivos em prol da obtencdo de um

10 Num contexto de crise fiscal exacerbada, tal divida vem drenando os (escassos) recursos do Estado brasileiro para o
pagamento de juros ao sistema financeiro, paralisando o setor produtivo (comércio, industria, servigos) e inviabilizando
a geracéo de empregos, de renda e, acima de tudo, impossibilitando a melhoria da oferta e da qualidade dos servicos
publicos, ainda precérios.
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superavit primério para o pagamento dos juros da divida publical! e alimentar as praticas rentistas do
setor financeiro. Este cenario marca o revigoramento do velho tripé macroecondmico dos anos 1990
— austeridade fiscal, regime de metas de inflacdo e cambio flutuante. Esgota-se, portanto, a possi-
bilidade de formulacdo de uma alternativa socialdemocrata diante da ruptura da coalizdo politica
desenvolvimentista, que tinha as politicas sociais no cerne da estratégia nacional de desenvolvimen-
to. O objetivo é enfatizar a direcdo equivocada que o Estado vem seguindo, a partir de sua rendicao
incondicional ao “austericidio” fiscal num quadro de resiliéncia do neoliberalismo e de financeiriza-
cao da economia. Isso se consubstancia em cortes de programas sociais estratégicos (Minha Casa
Minha Vida), recessdo econdmica, agravamento do desemprego, deterioracdo da renda, retrocesso
social da “Nova Classe Média” e falta de recursos nas areas de saude e educacao publicas. Convém
elucidar a paralisacao de investimentos do PAC (O GLOBO, 03/11/2015) e a retracdo do papel do
BNDES, da Caixa Econdémica Federal e do Banco do Brasil, que sdo indispensaveis a materializacao
de uma estratégia enddgena de desenvolvimento.

O cenario de deterioracéo do tecido social ficou evidente quando da divulgacdao dos dados do CA-
GED, mostrando que, no ano de 2015, foram perdidos 1.542.371 empregos formais, representando
um declinio de 3,74% em relacdo ao estoque de empregos de dezembro de 2014. Trata-se do pior
resultado desde 1992, quando comecou a série estatistica do governo. E a primeira vez em que as
demissdes superaram as contratacdes no Brasil desde 1999, consequéncia da retracdo na atividade
econdmica, baixa demanda por bens e servicos, contracao do crédito, entre outros fatores. Segundo
0 recorte geografico, os dados mostram que todas as grandes regides reduziram o nivel de emprego
formal celetista. Os principais setores responsaveis pela reducdo do emprego no ano foram: Indus-
tria de Transformacgao (-608.878 ou -7,41%), Construcédo Civil (-416.959 ou -13.60%), Servicos
(-276.054 postos ou -1,58%) e Comércio (+218.650 postos ou 2,32%) (CAGED, 21/01/2016; FO-
LHA DE SAO PAULO, 21/01/2016; O GLOBO, 21/01/2016).

Grafico 3. Sintese do Comportamento do Mercado de Trabalho Formal — 2003-2015

3.000.000 + 2.543.177

1.747.259 1.893.567 1.944.560
] 669.717
2.000.000 1.514.686-1 485 581 1.301.842

1.296.233

e 1.117.171
1.000.000 | 521704 I: r I E ETEE O _I A
0 . ' ’ . - ’ : : . :
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
-1.000.000
-1.542.371

-2.000.000

Fonte: CAGED

11 As projegdes para a divida publica nos proximos anos mostram um quadro preocupante, apontando para trajetéria de
crescimento acelerado. O endividamento bruto, que fechou 2015 em 66,2% do PIB, pode bater em quase 84% em
2018 (VALOR ECONOMICO, 11/02/2016).
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Visto esse quadro de adverso, que atua como um 6bice ao governo Dilma Rousseff, ao interpretarmos
0 seu esgotamento a luz das capacidades estatais — conceituadas por WEAVER e ROCKMAN (1993)
na introdugao deste artigo —, podemos identificar achados empiricos muito relevantes.

Primeiramente, o governo Dilma Rousseff € marcado pela falta de coordenacgao de objetivos em atri-
o, ou seja, nao se comunica entre si e tampouco com a sociedade que o reelegeu e que € objeto de
politicas publicas. Por conta da adogéo de um programa econdmico antagdnico ao que fora proposto
nas eleicbes presidenciais, vem perdendo a sua base social e tampouco se aproxima dela.

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

Terceiro, 0 governo reeleito vem representando e satisfazendo — mediante sucessivas elevacoes da
taxa de juros — os interesses poderosos e mais organizados do capitalismo rentista/parasitario vincu-
lado as finangas internacionais e integralmente dissociado dos interesses nacionais. Por outro lado,
0s interesses difusos e menos organizados provenientes da sociedade sao relegados a um patamar
secundario dado o perfil insulado, centralizado e pouco propenso a negociacdes da Presidéncia da
Republica.

Quarto, a estabilidade politica, essencial para que as politicas publicas possam ter tempo de matura-
cdo na sua implementacao, constitui a excecdo num contexto de escandalos de corrupgao envolven-
do a classe politica, burocratas do Estado, grandes conglomerados econdmicos e elites empresariais.
A crise politica e institucional se agrava cada vez mais tendo em vista as fraturas na coalizdo gover-
nativa, a degenerescéncia do presidencialismo de coalizao, 0s conluios golpistas, a paralisia decisoria
e a interrupgao do mandato da presidente reeleita democraticamente, em 2014, com mais de 54
milhdes de votos. Ora de forma explicita ora de maneira velada, isso ocorreu via golpe parlamentar
orquestrado por atores politicos, midiaticos, empresariais, financeiros e pelo consentimento de seg-
mentos do Judiciario. Dentre os principais atores envolvidos na conspiracao golpista destacam-se o
PMDB, a grande imprensa corporativa, o empresariado industrial aglutinado em torno da Federacao
das Industrias do Estado de S&o Paulo (FIESP) e os banqueiros.

Em quinto e dltimo lugar, o governo vem sendo incapaz de gerenciar divisdes politicas no seio de sua
tecnoburocracia formuladora da politica macroeconémica, de modo a garantir que nao haja atritos
internos. Um exemplo foi o conflito entre o Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, por um lado, e a ala
politica do governo e do Ministério do Planejamento — entdo encabecado por Nelson Barbosa — acer-
ca do tamanho do aperto nas contas publicas para garantir o cumprimento da meta de superavit
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primario em 2015, ou seja, a economia para 0 pagamento dos juros da (imensa) divida publica do
Estado brasileiro. Embora Nelson Barbosa tenha obtido éxito neste conflito e sido posteriormente
alcado ao principal cargo do Ministério da Fazenda, ap6s a saida do ortodoxo Joaguim Levy, nao
houve mudanca de rota no sentido de uma guinada desenvolvimentista na politica macroeconémica,
tendo em vista as pressdes do mercado financeiro, 0 bombardeio sistematico da grande imprensa e
as expectativas negativas dos agentes econdmicos para a retomada do investimento.

Interpretando para o caso brasileiro a definicdo de capacidades estatais de STEIN e TOMMASI
(2001), também presente na introducao deste artigo, a coalizdo governativa atual mostra-se cada
vez mais incapaz de possibilitar a coeréncia entre as diferentes esferas de politicas, de modo a que
as novas politicas propostas sao incompativeis com as ja existentes. Nos Ultimos anos, as diferentes
esferas governamentais foram reconfiguradas estrategicamente para a promoc¢ao de politicas de in-
clusdo social, transferéncias de renda e valorizacdo do salario minimo, responsaveis pela substancial
queda das desigualdades. Ora, o que propde o PMDB, principal partido que integra a “base aliada”
dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, em documento lancado em 29/10/2015 é a mais avil-
tante incoeréncia entre as politicas ja existentes e as “novas”. O programa chamado paradoxalmente
“Uma Ponte para o Futuro” e integralmente apoiado pela grande imprensa em editoriais (O GLOBO,
31/10/2015), constitui um retrocesso ao passado neoliberal, na medida em que propde a desindexa-
cao dos recursos orcamentarios para a salde, educacao e beneficios previdenciarios. Ademais, an-
corado no “tripé macroeconémico”, o texto defende que € indispensavel que se elimine a indexacao
de qualqguer beneficio ao valor do salario minimo. Esse ultraje aos principios e conquistas sociais da
Carta Magna de 1988 devera ser feito em nome do “equilibrio fiscal”, cujo objetivo é gerar superavit
fiscal para honrar o pagamento dos juros da divida publica. O excerto abaixo do documento revela o
carater impiedoso e austero do programa com relacdo a esmagadora parcela da sociedade brasileira,
que arcara com os custos de sua eventual implementagéo:

Sem um ajuste de cardter permanente que sinalize um equilibrio duradouro das contas pu-
blicas, a economia nao vai retomar seu crescimento e a crise deve se agravar ainda mais (...)
Nosso desajuste fiscal chegou a um ponto critico. Sua solugdo serd muito dura para o con-
junto da populagédo, terd que conter medidas de emergéncia, mas principalmente reformas
estruturais'®. Nos Ultimos anos é possivel dizer que o Governo Federal cometeu excessos, seja
criando novos programas, seja ampliando os antigos, ou mesmo admitindo novos servidores ou
assumindo investimentos acima da capacidade fiscal do Estado (...) Tudo isto parece mostrar
que o nosso desequilibrio fiscal tem muitas faces e foi se constituindo ao longo do tempo. S6
um choque institucional pode reverté-lo, bem como uma visao integrada da questao e muita
lucidez e autoridade politica (UMA PONTE PARA O FUTURO, PMDB, 29/10/2015)

12 As “reformas estruturais” ndo incluem uma tributacéo progressiva que desonere os mais pobres e atenue a regres-
sividade do sistema tributario brasileiro; ndo combatem rigorosamente a sonegacéo fiscal e; tampouco, defendem a
regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas. Ou seja, as “reformas estruturais” que o partido mais fisiolégico
e oportunista da Republica advoga sdo mais do mesmao: transferéncia de recursos publicos para o sistema financeiro,
austeridade fiscal e retragéo de direitos constitucionais consagrados. O resultado direto e imediato dessa agenda, por-
tanto, é a individualizacdo dos ganhos e a socializagéo das perdas para o conjunto majoritario da populagao, que sofrera
com mais recessao, desemprego, arrocho salarial e a depreciagéo do tecido social.
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Essas analises corroboram o declinio das capacidades do Estado brasileiro, no governo Dilma Rous-
seff, de dar prosseguimento a uma estratégia nacional de longo prazo, bem como a debilidade de
pensar estrategicamente a Nacao fora dos parametros macroeconémicos da (malfadada) austerida-
de fiscal.

O Golpe Parlamentar Consumado: a primazia da
burocracia economica de viés austero e fiscalista

Apbs a consumacao do golpe parlamentar travestido de legalidade democratica, argumentando que
a presidente fora destituida do cargo por cometer “pedaladas fiscais” e, portanto, violar a (sacrossan-
ta) Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que prima pela austeridade nos gastos publicos, o governo
do presidente interino Michel Temer nomeou para o Ministério da Fazenda economistas de perfil
fiscalista e com vasta experiéncia tanto no mercado financeiro como no setor publico.

O governo Michel Temer sera assentado sobre trés pilares, informam o discurso do presidente in-
terino e as primeiras medidas anunciadas: comércio exterior, estabilidade da economia e um forte
programa de concessdes e desmobilizacéo de ativos. O perfil da nova equipe econdmica é um sinal
claro de que o objetivo do novo governo é retomar o arcabou¢o que vigorou entre meados de 1999 e
2011, na medida em que os integrantes do Ministério da Fazenda nomeados pelo ministro Henrique
Meirelles tém perfil fiscalista. Ele mostrou que a prioridade nimero um do governo € mesmo o ree-
quilibrio das contas publicas. A composicao da nova equipe reforca a percepcao de que, a partir de
agora, a politica fiscal ajudaréa o trabalho do Banco Central (BC) no controle da inflacdo, pois sera exe-
cutada em consonancia com a politica monetéria (VALOR ECONOMICO, 13/05/2016; 18/05/2016a).

E importante mencionar quem sdo os principais integrantes da burocracia econdmica do governo
Temer, bem como as suas respectivas areas de atuacdo. Nomeado secretario de Politica Econdmica,
Carlos Hamilton foi, em seu periodo como diretor de Politica Econdmica do Banco Central, um critico
explicito e isolado dentro do governo da escalada de gastos verificada no primeiro mandato de Dil-
ma. Marcos Mendes, consultor legislativo do Senado, € outro especialista em financas publicas que
reforcara o time de fiscalistas. Mansueto Almeida, do IPEA, sera o Secretario de Acompanhamento
Econdmico e incumbido de fazer uma analise detalhada das contas e das despesas publicas. Marce-
lo Caetano, também do IPEA, sera o Secretario da Previdéncia Social. Aos mencionados, somam-se
funcionarios publicos de carreira, de reconhecida competéncia, como Jorge Rachid (Receita Fede-
ral), Otévio Ladeira (Tesouro) e Tarcisio Godoy (Secretaria Executiva da Fazenda) (VALOR ECONOMI-
CO, 18/05/2016b; ROMERO, 18/05/2016).

Essa equipe, ao lado do novo presidente do BC, llan Goldfajn, vai se esforcar para colocar a politica
econbmica no rumo da disciplina fiscal e monetaria, do fortalecimento do tripé superavit primario,
cambio flutuante e metas para inflacdo, da liberalizacéo comercial e da reducéo do Estado-empresa-
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rio. Muito ou quase tudo vai depender do parlamento, mas é por isso que 0 governo sera, segundo o
presidente interino, Michel Temer, “congressual” (ROMERO, 18/05/2016).

Isso vem abrindo um precedente para a primazia de politicas de austeridade via ultraje aos direitos
sociais consagrados pela Constituicao de 1988; pois, segundo o discurso ortodoxo convencional, 0s
gastos sociais (saude, educacao, seguro desemprego, previdéncia e assisténcia social) ndo cabem
mais no orcamento do Estado brasileiro. Para restabelecer o equilibrio fiscal e a estabilizacdo da
divida publica, é necessario rever o pacto politico da redemocratizacdo do pais. Todavia, para pagar
0s juros de uma imensa e falaciosa divida publica, ndo hé restricdo fiscal; ha restricao fiscal para a
execucao de politicas publicas elementares ao bem-estar da sociedade brasileira. Diante do esfa-
celamento do governo Dilma Rousseff, as elites politicas antirrepublicanas e as elites econdmicas
predatérias caminham juntas para dilacerar a Carta Magna, marco do processo civilizatério brasileiro.

Consideragoes finais

O objetivo deste artigo foi mostrar a ascensao e o declinio do governo Dilma Rousseff a luz de uma
interlocucao com a literatura (nacional e internacional) sobre as capacidades estatais. Mostrou-se
como a presidente dotou-se de capacidades institucionais para o enfrentamento do sistema finan-
ceiro, a retomada do investimento em infraestrutura via planejamento e a consolidagéo e ampliacao
da rede de protecdo social. Apesar da insuficiéncia e deterioracao dos indicadores econdmicos, as
capacidades estatais do governo Dilma Rousseff convergiram para levar a efeito uma politica social-
democrata assentada na desmercantilizacao dos trabalhadores, na formacao de capital humano e na
erradicacao da miséria. Nao obstante os avancos sociais, 0 governo Dilma exauriu porque a coalizdo
politica desenvolvimentista que emergiu ao poder em 2003 compactuou com 0s setores mais retro-
grados, reacionarios e arcaicos da sociedade brasileira, e sequer contestou as aliancas tradicionais
para assegurar a governabilidade a todo custo. Foi incapaz de romper com o tripé macroeconémico
ortodoxo, que duplicou o desemprego em um ano, deteriorou a renda dos mais pobres e vem provo-
cando a reversdo do maior legado social da estratégia desenvolvimentista de longo prazo no Brasil,
que é a insercdo de um vasto contingente de setores populares (outrora abandonados a propria
sorte) ao mercado formal de trabalho. Num contexto de chantagem parlamentar, de penetracdo
do poder econdmico na politica, de conluio golpista, de crise fiscal do Estado, de um escéandalo de
corrupcao de grandes proporcbes econdmicas, de auséncia de reformas estruturais como a taxacdo
dos mais ricos e de agucamento do conflito distributivo, chegou-se a um patamar insustentavel de
manutencéao desta coalizéo governativa fracionada, fragmentada e fraturada. Provéaveis solu¢des no
campo progressista para minimizar os efeitos deletérios da crise fiscal — como a tentativa de recriacao
da CPMF - sdo fortemente rejeitadas pelo empresariado, pelas elites parlamentares conservadoras,
pela fracéo financeira do capital e pela imprensa corporativa. Criando um clima de “terrorismo”, a
grande midia exacerba o problema econdmico para justificar uma politica de austeridade e arrocho
das politicas fiscal e monetaria.
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As elites politico-econdmicas do Brasil contemporaneo sdo marcadas pela falta de consenso e de
concepcdo estratégica de longo prazo. Afeitas ao imediatismo, s6 defendem corte de gastos publicos
e retracao de conquistas sociais em momentos de crise. No plano politico impera o antirrepublica-
nismo, a falta de visdo nacional e o facciosismo. No ambito econdmico, viceja o carater predatoério
das elites, refratarias a quaisquer tentativas de reformas de cunho socialdemocrata, progressista e
desenvolvimentista, como a taxacao de fortunas. Por estas razées, o Estado brasileiro vem sendo aco-
metido por uma governabilidade precaria ou, no caso extremo, pela ingovernabilidade. Isso inviabiliza
0 Estado planejar estrategicamente politicas publicas de amplo alcance para a Nacao.

O Brasil esta subjugado a volicdo especulativa e estelionataria dos mercados financeiros e das agén-
cias de classificacdo de risco, que contam com o beneplacito da grande imprensa corporativa. O
rentismo financeiro viola os principios da Constituicéo de 1988, dedicada a construgéo de um Estado
Social, e cujas premissas séo a ampliacao da rede de protegao social, a universaliza¢do das politicas
publicas e a promoc¢do da cidadania. Tais medidas, portanto, demandam a expansao do gasto social
publico, 0 que é incompativel com a retérica ortodoxa vigente no Brasil assentada em ganhos de
curto prazo. Ha 3 elementos fatais da dindmica econdmica recente: investimento publico decadente,
taxa de juros elevadissima e reducao de gastos governamentais. Inviabiliza-se a instauragao de uma
estratégia de longo prazo, inclusiva e sustentavel no tempo. Aguca-se, portanto, a transferéncia de
renda da sociedade para o setor bancario-financeiro parasitario, aumentando exponencialmente o
lucro dos bancos e reduzindo a massa salarial dos trabalhadores. Nao ha Estado do Bem-Estar Social
que resista a tamanha predagao liderada pelo sistema financeiro. De forma perversa, 0s economistas
brasileiros porta-vozes das agéncias de classificagcdo de risco e com forte ressonancia na grande
imprensa defendem o argumento de que as despesas publicas ndo cabem no tamanho do Brasil e
qgue o Estado deve priorizar o pagamento de juros da divida publica. Isso evidencia a letalidade de
uma dindmica financeira apatrida, que é insustentavel para a sociedade brasileira. E com a consu-
macao do golpe parlamentar liderado pelo presidente interino Michel Temer, tais economistas foram
alcados a cupula da burocracia econémica governamental e, certamente, pautardo suas acdes pela
austeridade fiscal.

Em relativa convergéncia com o pensamento de Karl Polanyi quanto a primazia do mercado autorre-
gulavel (POLANYI, 2000), Charles Lindblom chama atencao para o fato de que o mercado aprisiona o
processo de tomada de decisao politica bem como restringe as tentativas de melhorar as instituicoes.
O ponto central, portanto, é que o sistema de mercado aprisiona a politica (LINDBLOM, 1982). O
Brasil de hoje nao foge a esta realidade.
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