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Resumo Este artigo aborda a influéncia exercida pelo movimento industrialista nos primérdios do planejamento
governamental brasileiro. A primeira secao apresenta uma sintese do debate tedrico sobre o papel do Estado
na promocao do desenvolvimento e da industrializagao, tendo como referéncia as reflexdes de autores como
Friedrich List, Thorstein Veblen e Mariana Mazzucato. A segunda se¢ao aborda o processo de industrializagao
iniciado com a chegada da familia real portuguesa, em 1808. Constata-se que a partir deste evento a colonia
lusitana se transformou em poucos anos no centro do Império ultramarino portugués, passando a contar
com uma estrutura estatal herdada da metrépole e um incipiente parque industrial. A terceira se¢do trata do
movimento industrialista impulsionado a partir da década de 1870 por publicagdes e debates promovidos pela
Sociedade Auxiliadora da Industria Nacional, pela Associagao Industrial e pelo Centro Industrial do Brasil.
Argumenta-se que é a partir dessa efervescéncia, somada as necessidades impostas pelas guerras mundiais,
que aindustrializagdo emerge como ideia mobilizadora do planejamento governamental brasileiro. Uma segéo
conclusiva sugere que a industrializagao volte a ser tratada como a ideia-forga do planejamento brasileiro,
com o avango técnico, cientifico e tecnoldgico do Pais sendo considerado condigdo necesséria e resultado
esperado do processo de diversificacdo e agregacgao de valor da estrutura produtiva nacional.

Palavras-chave planejamento, desenvolvimento, industria, movimento industrialista.
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Abstract This paper analyzes the influence of the industrial movement in the early days of Brazilian government
planning. The first section presents the theoretical discussion about the role of the state in promoting develop-
ment and industrialization, based on reflections of authors such as Friedrich List, Thorstein Veblen and Mariana
Mazzucato. The second section deals with the process of industrialization started with the arrival of the Portuguese
royal family in 1808. From this event onwards, a Lusitanian colony becomes, in a few years, the center of the
Portuguese overseas Empire, with a state organization inherited from the metropolis and an incipient industrial
park. The third section deals with the industrial movement driven from the 1870s on by publications and debates
promoted by Brazilian associations like Sociedade Auxiliadora da Industria Nacional, Associagdo Industrial and
Centro Industrial do Brasil. It is arqued that due to this effervescence, as well as the demands imposed by the two
world wars, that the industrialization emerges as a mobilizing idea of Brazilian government planning. A concluding
section suggests that industrialization should once again be treated as a driving force in Brazilian planning, with
the country’s technical, scientific and technological advancement being considered a necessary condition and
an expected result of the diversification process and value addition of the national productive structure.

Keywords planning, development, industry, industrialist movement.

Trabalhos sobre a evolugéo do planejamento governamental brasileiro costumam iniciar com os avangos
institucionais e planos governamentais concebidos a partir da década de 1930. Sdo ressaltadas as iniciativas
lideradas por Getulio Vargas, Juscelino Kubitscheck e pelos governos militares, a reforma administrativa de
1967, a estruturagdo do sistema de planejamento e de orgamento federal, o arranjo institucional inaugurado
pela Constituicdo de 1988 (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentdria Anual), a Lei de
Responsabilidade Fiscal e, mais recentemente, o teto de gastos instituido pela Emenda Constitucional 95/2016.

No entanto, pouca atengdo tem sido dedicada ao periodo anterior a 1930. Acontece que as realizagdes do
presidente Vargas e de seus sucessores sé foram possiveis devido ao acimulo de experiéncias que remonta,
no minimo, a chegada da familia real portuguesa ao Brasil, em 1808. Possiveis justificativas para essa omissao
incluem desde um misto de desprezo e desconhecimento pela Histéria do Brasil até uma énfase por vezes
excessiva nos aspectos administrativos e formais do planejamento governamental, em detrimento de reflexdes
mais aprofundadas sobre o seu conteddo e as estratégias de desenvolvimento a ele associadas. Ha muito
por ser feito em termos de pesquisas e reflexdes para suprir tal lacuna. O presente trabalho busca oferecer
uma pequena contribuicdo nessa direcao, focando na influéncia exercida pelo movimento industrialista nos
primdrdios do planejamento governamental brasileiro.

E com esse intuito que a primeira secdo apresenta uma breve sintese das reflexées teéricas sobre o papel do
Estado na promogao do desenvolvimento e da industrializagdo. Das contribui¢des de Antonio Serra as de Mariana
Mazzucato, passando por autores como Friedrich List, Thorstein Veblen e Joseph Schumpeter, destaca-se a
importancia da cooperagao entre o Estado e a iniciativa privada para a diversificagao das atividades produtivas
e a elevacdo dos padrdes de produgao e consumo.
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A segunda secdo aborda o processo de industrializagdo ensaiado no Brasil a partir de 1808. Foi a partir da
chegada da familia real portuguesa que a entao coldnia lusitana se transformou em poucos anos no centro do
Império ultramarino portugués, passando a contar com uma estrutura estatal herdada de Portugal e um incipiente
parque industrial. Nas décadas seguintes, pioneiros como o Bardo de Maua apostaram na industrializagao do
Brasil, ora sendo beneficiados e ora sendo prejudicados pelas mudangas tarifarias incidentes sobre a importa-
¢ao de insumos e produtos estrangeiros similares aos ofertados pela nascente indistria brasileira. Diante de
uma politica alfandegaria focada no aspecto arrecadatério e da auséncia de uma politica econémica de longo
prazo, o parque industrial e o planejamento governamental brasileiro sé foram consolidados no século seguinte.

A terceira secao trata do movimento industrialista impulsionado a partir da década de 1870 por meio das publi-
cacdes e debates promovidos pela Sociedade Auxiliadora da Industria Nacional, pela Associacao Industrial e
pelo Centro Industrial do Brasil. Tendo como referéncia as formulagdes tedricas de Friedrich List e a verificagao
dos progressos em curso nos Estados Unidos, os defensores da industrializagao brasileira se organizaram em
associacdes e disputaram nos meios de comunicagao e espagos politicos a necessidade de diversificagao
da estrutura produtiva nacional. Argumenta-se que é a partir dessa efervescéncia, somada as necessidades
impostas pelas guerras mundiais, que a industrializagdo emerge como ideia mobilizadora do planejamento
governamental brasileiro.

Em seguida, uma sec¢do conclusiva encerra o artigo.

Estado, desenvolvimento e industrializacao

Uma das principais referéncias histéricas do debate sobre o papel do Estado na promogéo do desenvolvimento
€ 0 Breve Tratado, publicado em 1613 por Antonio Serra. Nele o autor investiga a razdo pela qual Napoles,
sua cidade natal, permanecia pobre, a despeito dos seus generosos recursos naturais, ao passo que Veneza,
construida em um brejo, era o centro da economia mundial da época. O segredo, ele constatou, era que os
venezianos, impedidos de cultivar a terra como os napolitanos, empenharam-se em desenvolver atividades
industriais, obtendo rendimentos crescentes de escala.

Na Inglaterra, desde o século 15 foram implementadas tarifas de exportagdo sobre as matérias-primas locais
como forma de encarecer a produgao de téxteis em outros paises, tornando mais competitiva a industria téxtil
inglesa. Na medida em que a fabricagdo de la cresceu na Inglaterra, as tarifas de exportagdo aumentaram,
até o pais ter condi¢des de processar toda a 1a produzida. Diversos incentivos foram criados para atrair para
a Inglaterra profissionais especializados de dreas como Veneza e Holanda. Adicionalmente, aos fabricantes
de la recém-estabelecidos na Inglaterra concederam-se isengdes fiscais por certo periodo e monopélio em
determinadas regides.

Esse conjunto de politicas pablicas centrado na importagao de matérias-primas e exportagao de produtos in-
dustriais criou as condi¢des para que a Inglaterra se tornasse a maior poténcia comercial e militar do planeta.
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No mesmo sentido, os Atos da Navegacao, editados logo apds a Revolugéo de 1648, o controle do Banco da
Inglaterra, a estatizagao das alfandegas e a nacionalizagao das finangas e do crédito se somaram a criagao
dos sistemas de endividamento publico e de tributacao estatal como fatores fundamentais de sucesso do
poderio econdmico e militar inglés.

Depois da Inglaterra, as demais economias nacionais foram criadas como respostas defensivas ou competiti-
vas em relagao a propria Inglaterra, que s6 abandonaria parcialmente as praticas protecionistas no século 19,
quando ja exercia ampla lideranga no nascente sistema politico interestatal.

Durante esse processo, a necessidade de expandir o poder para conquistar a paz acabou transformando a paz
muitas vezes na justificativa principal da prépria guerra. Na auséncia de concorréncia espontanea, os poderes
expansivos geraram seus proprios concorrentes ou inventaram adversarios, de forma que pudessem sequir
acumulando poder. Na medida em que venciam, e para seguir vencendo, 0os soberanos precisavam cada vez
mais de recursos bélicos, e estes recursos eram, em ultima instancia, de natureza econémica. A guerra exigia
uma quantidade significativa de homens, alimentos e dinheiro. Conquistar e controlar novos territérios deman-
dava acumulagao de terras produtivas, mao de obra, colheitas e, sobretudo, taxas e tributos, dando origem as
moedas estatais. (FIORI, 2007)

No entanto, a época em que os soberanos viviam dos tributos e das rendas da terra e da populagao, recrutando
exércitos entre seus vassalos, aos poucos foi dando passagem para uma nova realidade, na qual a moeda, e
nao mais a terra, tornou-se a forma dominante de riqueza, possibilitando inclusive a formagao de exércitos
de mercenarios. Os soberanos encontraram nos comerciantes e banqueiros o financiamento que precisavam
para as guerras, enquanto os banqueiros descobriram nos empréstimos para as guerras uma forma sem pa-
ralelo de multiplicar suas riquezas. Afinal, a conquista de posi¢gdes monopolistas no comércio e nas finangas
possibilitava lucros maiores do que em qualquer outra aplicagao convencional. (FIORI, 2007)

Tal dinamica resultou no surgimento do sistema interestatal consagrado pela chamada Paz de Vestefalia, cujo
conjunto de Tratados encerrou a Guerra dos Trinta Anos, em 1648. Neste sistema, ainda hoje vigente, preva-
lece a assimetria de poder entre os Estados, como decorréncia de suas disparidades de poderio econdémico
e militar. Assim, os Estados mais fortes em termos politicos, econémicos e militares possuem maior capaci-
dade de influenciar as regras e institui¢des internacionais, adequando-as aos seus interesses estratégicos e
desrespeitando-as quando Ihes convém.

Em seu Sistema Nacional de Economia Politica, publicado em 1841, o alemao Friedrich List destaca que as na-
¢oes mais avangadas costumam chutar a escada pela qual subiram. Isto é, recomendam as nagdes periféricas
politicas publicas distintas das por elas utilizadas em suas proprias trajetérias de desenvolvimento. List foi
um grande entusiasta da Unido Europeia e acompanhou de perto a ascensdo econdémica dos Estados Unidos,
cujo primeiro secretario do Tesouro, Alexander Hamilton, publicou, em 1791, o Relatdrio sobre as manufaturas,
com recomendacdes de politicas inspiradas na Inglaterra. E nesse sentido que a maxima em voga nos Estados
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Unidos do século 19, “nao faga como os ingleses dizem para fazer, faga como os ingleses fizeram” é hoje atu-
alizada para “ndo faga como os americanos dizem para fazer, faga como eles fizeram”.

Atento a importancia da escala nacional, List (1986) diferenciou a economia privada, a economia cosmopolitica
e a economia politica, alertando que cada um desses dominios possui légicas especificas.

A economia privada seria aquela praticada pelas familias, na administragao das receitas e despesas domésticas.
A economia cosmopolitica investigaria como a humanidade pode atingir a prosperidade, supondo que todas
as nag0es vivam em paz e possuam o mesmo poderio bélico, hipdtese na qual o livre comércio internacional
seria igualmente vantajoso a qualquer momento para todos os individuos de todas as nagdes. Ja a economia
politica investigaria como cada nagdo, diante das suas condigdes e circunstancias especificas, e daquelas
vigentes no mundo, pode proporcionar maior prosperidade para sua populagao, promovendo sinergias entre
as forgas produtivas nacionais.

Para List, mais importante que possuir riqueza é saber produzi-la. Assim, a produtividade de cada nagao
dependeria da interdependéncia entre as ocupagdes intelectuais e materiais, e de estarem as atividades dos
individuos, e de cada setor de produgao, em relagcdo adequada umas com as outras, proporcionando a harmonia
das forgas produtivas. A prosperidade de cada nagao seria o resultado do acidmulo de descobertas, invengdes
e melhorias possibilitadas pelas geragdes anteriores, na medida em que foram encontrando formas criativas
e produtivas de desenvolver as potencialidades do seu territdrio e dos seus habitantes.

A tese difundida por Adam Smith, segundo a qual cada individuo, ao perseguir seus proprios objetivos e inte-
resses, promove necessariamente os interesses da comunidade, é entendida por List como uma confuséao entre
os principios da economia privada com os da economia nacional. O economista alemao concorda que cada
individuo, na medida em que melhor conhece suas circunstancias locais e esta mais atento a sua ocupacao,
tem mais capacidade de julgar qual a melhor maneira de investir seu capital de forma rentavel do que poderia
fazé-lo o estadista ou o legislador. Mas aponta que, ao promover suas economias privadas, os individuos ndo
levam em consideragao fatores como a defesa do pais, a seguranga publica, as necessidades dos séculos
futuros e outros objetivos que sé podem ser atingidos com a ajuda da comunidade. Por isso, caberia ao Estado
impor certas normas e restricdes ao comércio, bem como proteger e estimular os produtores nacionais.

List afirmou que o livre comércio entre as nagdes é uma meta a ser alcangada pela humanidade no longo prazo,
mas alertou que a cooperagao internacional pode ser interrompida com frequéncia por guerras, regulamentos
politicos e crises comerciais. Diante dessa constatagao empirica, ele sugere que no inicio do desenvolvimento
manufatureiro experimentado em cada nagdo as taxas protecionistas sejam moderadas, aumentando gradati-
vamente a medida que cres¢am o capital intelectual e material, as aptiddes técnicas e o espirito empresarial
da nacéo. ProtegOes e estimulos adicionais seriam recomendados em atividades capazes de impulsionar
outros setores da economia. Na medida em que as sinergias produtivas se consolidassem em cada economia
nacional, seria possivel avangar gradativamente em dire¢do ao livre comércio. Para List, a liberdade geral de

RBPO - Brasilia « Volume 9,n°2,2019 « pgs 5- 31 « www.assecor.org.br/rbpo



10

Marcio Gimene * O movimento industrialista nos primérdios do planejamento governamental brasileiro

comércio, nas condi¢des entdo vigentes no mundo, resultaria na sujeigao total das nagées menos adiantadas
a supremacia da poténcia industrial, comercial e naval dominante: a Inglaterra.

Ao aproximar as nag¢des quanto ao grau de industria e poder, o sistema protecionista seria 0 meio mais eficaz
para fomentar a unido efetiva das nagdes, criando as condigdes necessadrias para que processos de abertura
comercial ndo resultem na desestruturagdo das economias menos avangadas. Por isso a importancia de ca-
librar a intensidade, a abrangéncia e a duragao dos estimulos estatais aos produtores nacionais, até que eles
possam competir em igualdade de condi¢gdes com seus concorrentes internacionais.

Nao por acaso, foi na Inglaterra que surgiu o complexo arcabouco juridico que possibilitou a expansao do capi-
talismo como sistema distinto do feudalismo. Como demonstrado por John Commons (2009), até o século 16
anogao feudal de propriedade e a nogao do direito britanico que a acompanhava era de que a propriedade se
definia em termos de coisas fisicas, concretas, o direito de uma pessoa de possuir para si mesmo uma parcela
de terra ou bens moveis. Propriedade era a posse exclusiva de objetos fisicos para uso pessoal. Ao longo do
século 17 essa definigao de propriedade foi modificada na Inglaterra, passando a incorporar atributos imateriais,
dentre os quais se destacam: o goodwill (direito de vender uma parcela de seu negécio); a marca registrada
(prevengdo de concorréncia por copia do nome); o direito de patente (protecdo em caso de se inventar um
novo processo tecnoldgico); e o copyright (protecdo em caso de se escrever um livro novo). Essa mudanga de
concepgao acerca da propriedade foi aos poucos incorporada em outros paises, criando as condigdes para o
avanco do sistema capitalista.

Thorstein Veblen (1899, 1904, 1914, 1921) acrescenta a esse debate a constatagdo de que no sistema capitalista
o valor comercial de uma corporagao, revelado pelo prego de suas agdes, decorre do prestigio junto ao mer-
cado e aos consumidores que ela obtém por meio de uma politica deliberada de despesas em autopromogao,
marketing e propaganda; combinado com a rentabilidade prospectiva que ela obtém pela aquisicdo ou compra
de concorrentes, ou pela concretizacao de coligagdes astutas.

Veblen sustenta que o objetivo principal de uma corporagdo moderna é elevar seus ativos intangiveis, sua re-
putagdo, para, ao projetar rentabilidades prospectivas crescentes, elevar seu capital comercial, e, portanto, os
precos das suas agoes, vislumbrando o langamento de novas a¢des nos mercados de capitais para a obtencéo
de novos capitais transferidos de terceiros. Para alcangar seus objetivos, os homens de negdcios podem forgar
flutuagdes dos precos das agdes de acordo com seus interesses de compra ou de venda, independentemente
das consequéncias para a economia real e a vida das pessoas.

No capitalismo corporativo financeiro, a capitalizagdo mais importante para os homens de negécios € a capi-
talizagdo de um rendimento prospectivo, embasado no prestigio do negdcio calculado ou apreciado ao valor
presente, e negociado por meio de securities nas bolsas de valores como uma oportunidade; ou, em ultima
instancia, a capitalizacao de direitos a receber, mesmo que nédo sejam recebidos. Essa comercializagao atinge
seus patamares finais com as emissdes sucessivas de novas agdes e o recolhimento de quantias de dinheiro
muitas vezes maiores do que as proporcionadas pelas operagoes industriais do empreendimento.
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Veblen afirma que nas fases iniciais do desenvolvimento da indlstria mecanica moderna, enquanto 0s processos
mecanizados achavam-se ainda isolados e possuiam pequenas escalas, 0s empresarios eram os proprietarios
e os supervisores diretos dos equipamentos industriais (muitas vezes eram eles os préprios inventores ou ino-
vadores), mas eram também os responsdveis pela supervisdo das transagdes financeiras de seus negécios. Ou
seja, era o cruzamento do perito industrial com o gestor contabil e financeiro. E era verdade que uma gestéo
eficiente de seus equipamentos industriais constituia o elemento mais importante para o sucesso financeiro
do empreendimento.

Na medida em que a inddstria mecanizada cresceu, em fungdo das técnicas progressivamente mais complexas,
e que a concatenacao dos diversos processos industriais e dos mercados fizeram-se presentes, as conjuntu-
ras dos negdcios tornaram-se mais variadas e mais sistémicas. E assim, o sistema produtivo ficou cada vez
mais suscetivel de sofrer manipulagdes astuciosas por parte dos homens de negécios. O aspecto financeiro
dos empreendimentos passou a exigir maior e constante atengao na medida em que surgiam possibilidades
de lucros ou de prejuizos através de expedientes meramente comerciais, independentemente da eficiéncia
industrial e tecnoldgica da empresa.

Essas circunstancias acabaram fortalecendo, nos homens de negdcios da época, uma espécie de espirito
empreendedor. Esses industriais dos tempos originais passaram a focar as suas perspectivas de ganhos
pecunidrios nas possibilidades de intervengao nas conjunturas dos negécios, dando origem ao investimento
com fins meramente lucrativos. Ou seja, o objetivo principal dos homens de negdcios transferiu-se da geréncia
de processos industriais para uma perspicaz redistribuigao de investimentos de empresas menos lucrativas
para outras mais lucrativas, e também para o controle das conjunturas comerciais por meio de investimentos
e coligagdes com outros homens de negdcios.

Como o moderno sistema industrial demanda uma concatenagao de processos e dos empreendimentos pro-
dutivos, a perturbagédo do delicado equilibrio deste sistema em qualquer ponto significa vantagem ou desvan-
tagem para um ou varios controladores dos subprocessos desta rede. Por exemplo, em uma crise industrial,
uma perturbagao aparentemente de pouco significado pode tornar-se uma perturbagao generalizada. Assim,
os canais por onde as perturbagdes sdo transmitidas sdo as operag0es financeiras efetuadas pelos homens
de negocios. Estes ajustes realizam-se por meio de transagoes financeiras, e essas sao levadas a cabo pelos
homens de negdcios com o objetivo de lucros, e ndo com finalidades industriais.

Muitas vezes é de seu interesse que o fluxo natural necessario a conservacao eficiente do sistema industrial
sofra perturbagdes, pois podem obter lucros superiores com os proprios desajustes desse sistema integrado.
Por exemplo, os jogadores vendidos dos mercados de capitais torcem e/ou manipulam os mercados para que
a conjuntura economica seja recessiva, pois 0s ganhos de suas apostas nos mercados de valores dependem
de um claro declinio do nivel geral dos pregos (dos ativos) e de uma recessdo (pelo menos em seus segmen-
tos de apostas). E os apostadores que estdo em posi¢des de comprados fazem exatamente o inverso. Para
os homens de negécios é assunto de menor importancia saber se a sua maneira de agir afeta as pessoas e
o sistema industrial benéfica ou prejudicialmente. Seus lucros ou perdas acham-se relacionados, em muitos
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casos, a magnitude dos desequilibrios que ocorrem, ou que eles mesmos provocam, mais do que as suas
contribui¢Oes para a prosperidade da comunidade.

Schumpeter (1934; 1939; 1942; 2002) argumenta que o desenvolvimento econdmico estd vinculado ao surgi-
mento de “novas combinacgdes” (ou inovagdes, como dizemos na atualidade) que perturbam o equilibrio eco-
ndmico. Do ponto de vista do empreendedor, o objetivo de introduzir novas combinagdes é a criagao de rendas
monopolistas, chamadas de “rendas schumpeterianas” por Reinert (2016). De acordo com essa abordagem,
a promocao do desenvolvimento econémico exige mover a economia para longe de um estatico equilibrio de
mercado Pareto-eficiente. Dito de outra forma, se o papel do Estado se limitar a corrigir falhas de mercado,
eliminando as rendas schumpeterianas, como defendem os economistas neoclassicos, o resultado concreto
sera a estagnagao econémica.

Prebisch (1950), Hirschman (1960), Furtado (1961), Perroux (1967), Myrdal (1972), Chang (2004) e Reinert
(2016), entre outros, teorizaram sobre problemas de (falta de) industrializagdo, desequilibrios nos termos de
troca e disponibilidade insuficiente de capital em regides e paises subdesenvolvidos, fornecendo a base para
estratégias de desenvolvimento ativas orientadas por investimentos e politicas estatais. Neste papel estatal
se incluiriam investimentos produtivos para promover tanto a chamada “substitui¢cao de importagdes”, como
também a entrada de empresas nacionais em mercados internacionais - isto é, 0 apoio a exportagao.

A associacgdo entre desenvolvimento econdmico e mudangas tecnoldgicas (inovagdes) também estd presente
na chamada “hipotese do emparelhamento” (catching up hypothesis), assim expressa por Abramovitz (1986,
p. 390): “Os paises tecnologicamente atrasados tém o potencial de gerar crescimento mais rapidamente que
0s paises mais avangados, desde que suas capacidades sociais estejam suficientemente desenvolvidas para
permitir a exploragao bem-sucedida de tecnologias ja empregadas pelos lideres tecnoldgicos”. A chave nessa
definicdo seriam as “capacidades sociais”, uma varidvel que é dificil de medir, mas que inclui competéncias
cientificas, técnicas e tecnoldgicas, e instituicdes politicas, comerciais, industriais e financeiras (MAZZUCATO
e PENNA, 2015c).

Mais recentemente, economistas neoschumpeterianos desenvolveram a abordagem das “politicas orientadas
por missdes” (MAZZUCATO e PENNA, 2015b; MAZZUCATO, 2018). Este tipo de politica visa promover trajeté-
rias de desenvolvimento que contribuam com a resolucao de problemas selecionados (as “missdes” a serem
alcangadas). As politicas orientadas por missdes sdo definidas como aquelas que se valem do conhecimento
cientifico para resolver problemas especificos. Analisando estudos de caso, Mazzucato (2014; 2016) demostra
que agéncias estatais estiveram por tras da concepgao e dos investimentos que levaram ao estabelecimento
de tecnologias de propdsito geral, como o sistema de produgdo em massa estadunidense, as tecnologias de
aviacao, as tecnologias espaciais, as tecnologias de comunicacgao e informacao, a Internet e a energia nuclear.
Como demonstra a autora, os Estados ativos - que ela chama de “Estados Empreendedores” - direcionam a
economia para novas trajetdrias de desenvolvimento por meio de politicas orientadas por missoes.
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Primeiros avancgos da industrializagao brasileira

Com a chegada da familia real portuguesa ao Brasil, em 1808, acompanhada de cerca de 15 mil pessoas, uma
até entdo pequena cidade da coldnia (Rio de Janeiro) em poucos anos foi transformada na capital do Império
ultramarino lusitano.

A perspectiva de buscar um refligio além-mar, que ja frequentava os saldes da nobreza lusitana ao menos desde
a crise de sucessao de 1580, foi colocada em pratica em novembro de 1807, como uma resposta a invasao de
Portugal pelo exército de Napoledo Bonaparte. Escoltadas pela marinha britanica, as embarcacdes lusitanas
chegaram a Salvador, na Bahia, em janeiro de 1808. No mesmo més, o Principe-regente de Portugal, Dom Jodo
de Bragancga, promulga a carta régia que decretou a abertura dos portos brasileiros as nagdes amigas, pondo
fim ao monopdlio comercial portugués vigente durante o periodo colonial. A medida ndo atendia plenamente
os interesses da Inglaterra, que reivindicava a concessao de um porto exclusivo no litoral de Santa Catarina,
para servir de base para seus navios mercantis e de guerra.

A recusa de Dom Jodo em aceitar essa exclusividade refletia a preocupacgao lusitana de criar contrapesos ao
dominio britanico, buscando igualdade de condi¢des de concorréncia para outros potenciais parceiros, como
os recém-independentes Estados Unidos.

Ainda em 1808, a familia real portuguesa se estabelece no Rio de Janeiro, em grande medida devido a proximi-
dade das rotas de exportagao de minérios. Na sequéncia, o Principe Regente decretou a suspensao do alvara de
1785, que proibia a criagao de industrias no Brasil; autorizou o funcionamento de tipografias e a publicagdo de
jornais; e criou a Imprensa Régia, 0 Banco do Brasil, a Biblioteca Real, o Jardim Botanico, a Escola de Cirurgia
da Bahia (primeira instituicdo de ensino superior do Brasil), um laboratério de estudos e andlises quimicas,
uma escola de técnicas agricolas e a Academia Real Militar, cujas fungdes incluiam o ensino de engenharia
civil e mineragéo.

Uma nova estrutura de Estado, que até entao funcionava em Portugal, se transferiu para o Brasil com a orga-
nizagdo do Supremo Conselho Militar e de Justica, da Real Casa de Suplicagdo (equivalente ao atual Supremo
Tribunal Federal), da Intendéncia Geral de Policia da Corte (misto de prefeitura com secretaria de seguranga
publica), do Erario Régio, do Conselho de Fazenda e do Corpo da Guarda Real.

Tecidos de algodao, de linho e de I3, pegas de vidro, botas e sapatos, armas de fogo e municao, barbantes,
pregos e cordas, serrotes, martelos, pas e machados, utensilios diversos oriundos da Inglaterra passaram a
chegar ao Brasil com pregos acessiveis. E pequenas atividades manufatureiras comegaram a se desenvolver.

No entanto, Dom Jodo acabou cedendo as pressdes britanicas por privilégios comerciais, que foram assegurados
pelos tratados de Alianga e Amizade e de Comércio e Navegacao, assinados em 1810. O governo portugués
concedeu aos produtos ingleses uma tarifa preferencial de 15%, ao passo que a que incidia sobre os artigos
provenientes de Portugal era de 16%; e a dos demais paises amigos, 24%.
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Os suditos ingleses no Brasil passaram a gozar de direitos especiais, que incluiam uma justica privativa. No
entanto, aos brasileiros ndo eram concedidos direitos equivalentes na Inglaterra. As relagdes eram tao desiguais
que os britanicos chegaram a proibir a entrada de produtos brasileiros como agucar e café naquele pais, como
forma de evitar a concorréncia com similares produzidos nas coldnias britanicas.

O Brasil deixou de ser colonia de Portugal em 1815, quando foi elevado a condigao de Reino Unido de
Portugal, Brasil e Algarves, tendo o Rio de Janeiro como sede oficial do Império luso-brasileiro. Dom Jo&o
visou com essa manobra reforgar o papel da monarquia portuguesa nas negociagoes do Congresso de Viena,
no qual as nag0es vitoriosas na guerra contra Napoledo discutiam o futuro da Europa. Com a elevagao do Brasil
a categoria de Reino Unido, a corte portuguesa demonstrava ao mundo que nao estava apenas refugiada nos
trépicos, reivindicando para si pleno direito de voz e voto naquele congresso.

Em Portugal, com o fim da guerra contra Napoledo, alimentavam-se as esperancas e as pressdes para que a
corte retornasse para Lishoa, o que ndo ocorreu no primeiro momento. Mas os ressentimentos cresceram de tal
forma que, em 1820, eclodiu a revolugdo liberal portuguesa. Paradoxalmente, os revolucionarios portugueses
defendiam liberdade para si e o retorno a condigao colonial para o Brasil'.

Na medida em que se acirravam as tensdes e conflitos com os portugueses, crescia entre os brasileiros o senti-
mento favordvel a Independéncia. Foi nesse ambiente que, em abril de 1821, Dom Jodo retornou para Portugal,
deixando o seguinte conselho ao seu primogénito: “Pedro, se o Brasil tiver de se separar, antes seja para ti,
que me has de respeitar, do que para qualquer um desses aventureiros”. A independéncia brasileira ja parecia
inevitavel, o que levou Dom Jodo a buscar conduzir a transigao, evitando que o processo fosse radicalizado
pelo incipiente movimento republicano.

A partir de janeiro de 1822, Dom Pedro adotou, com o apoio de José Bonifacio, uma série de providéncias no
sentido de firmar sua prdpria soberania, rejeitando a autoridade das cortes portuguesas. Foi com esse propo-
sito que assinou, em 6 de agosto de 1822, um més antes da proclamagao de Independéncia, um Manifesto aos
Governos e Nagbes Amigas, pelo qual declara estar pronto para receber seus ministros e agentes diplomaticos
e a enviar-lhes os do Brasil. Dias depois foram nomeados os primeiros encarregados de negdcios brasileiros
nos Estados Unidos, Inglaterra e Franga.

Outras medidas também caracterizaram o rompimento politico-juridico com Portugal: a criagdo do Conselho
dos Procuradores-Gerais das Provincias do Brasil; a convocagdo da Constituinte; a anistia para as passadas
dissencgoes politicas; a imposicao do “cumpra-se” as leis portuguesas; a exclusao de funcionarios portugue-
ses nomeados para cargos no Brasil; e a organizagdo dos ministérios de Estado. Completam o rompimento,
ja fazendo uso da nova autoridade constituida, medidas como: o confisco dos bens dos portugueses que nao
aderiram a Independéncia; a expulséo das tropas portuguesas; a proibigado do comércio bilateral; a admissao de

14

1  Algo semelhante ocorreria depois entre as elites brasileiras que se diziam liberais, mas que nao incluiam em suas plataformas
politicas a defesa da mais elementar forma de liberdade: a aboli¢do da escravidao.
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navios estrangeiros sem certificado do consul portugués no pais de origem; e a criagdo do corpo diplomatico,
do exército e da marinha brasileiros. (CERVO e BUENO, 2015)

0 processo de independéncia tendo sido conduzido pelo herdeiro do Império luso-brasileiro, apds mais de uma
década em que o Brasil foi 0 centro desse mesmo Império, permitiu que o novo Estado fosse operacional desde
seu nascimento. Afinal, ja contava desde o inicio com estrutura administrativa, burocratas e forgas militares
fiéis ao Principe Regente, que se tornava Imperador. Este pode utilizar-se deles para impor-se como autoridade
central, com apoio da elite da regido Sudeste e tendo o Rio de Janeiro como capital. Essa autoridade gozava de
legitimidade aos olhos de boa parte da sociedade local, pois o principio do exercicio do poder era ha séculos
fundamentado na dinastia. Quando tal legitimidade foi contestada, o governo usou da forga para impor-se, o
que foi facilitado pela localizagao de quase todas as capitais provinciais serem no litoral, ou préximo dele, ao
alcance da acao militar da Marinha. A presenga de Dom Pedro a frente do Império do Brasil é ilustrativa da
caracteristica de continuidade da independéncia brasileira, quer quanto as estruturas internas, quer quanto a
politica externa. (DORATIOTO, 2014)

No ano da Independéncia, a populagao brasileira era de cerca de 4,5 milhdes de habitantes, sendo aproximada-
mente 800 mil nativos, 1 milhdo de brancos, 1,2 milhdo de escravos e 1,5 milhdo de mulatos, pardos, caboclos
e mestigos resultantes de trés séculos de miscigenagao entre europeus, negros e nativos?.

Aquela altura ja se identificavam dois brasis bastante distintos. De um lado, uma minoria concentrada no Rio de
Janeiro, que acompanhava as modas, novidades e dilemas politicos que agitavam a Europa. Nesses circulos se
encontravam compositores, cantores, arquitetos, pintores, cientistas e professores; livros, jornais e lojas com
as ultimas novidades de Londres e Paris; moinhos de farinha de trigo e fabricas de ferro, pélvora e tecidos. De
outro lado, a grande maioria da populagao pobre e analfabeta, sujeita a diversas formas explicitas e implicitas
de escraviddo e ignorancia. Apenas um em cada dez brasileiros sabia ler e escrever e 0 medo de uma rebelido
dos escravos assombrava a minoria branca.

Para grande parte das elites proprietarias de terras ndo fazia muita diferenca o Brasil se separar ou ndo de
Portugal, nem se permaneceria uma Monarquia ou viraria Republica, desde que a escravidao fosse mantida.

A concentragao de poder na figura do Imperador foi possivel devido ao medo generalizado de uma revolta dos
escravos que repetisse no Brasil o banho de sangue ocorrido em 1791, na ilha de Sdo Domingos (onde hoje
se situam o Haiti e a Republica Dominicana). Esse temor comum uniu em torno do Imperador a elite branca
formada por monarquistas e republicanos, magons e catdlicos, civis e militares, comerciantes e senhores de
engenho. Tanto que o Império s6 daria lugar a Republica em 1889, um ano depois da abolicdo da escravidao
no Brasil, quando ja ndo mais cumpria o papel de amalgama das frag6es que compunham a elite brasileira.

2 0 primeiro censo populacional de abrangéncia nacional s6 ocorreu no Brasil em 1872. Os nimeros aqui apresentados séo ba-
seados em estimativas feitas por demografos, viajantes e outros pesquisadores, conforme Gomes (2010).
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Entre as contradi¢des das elites brasileiras, destaca-se a hipocrisia da parcela de republicanos que discursava
sobre liberdade e direitos, mas mantinha escravos em suas propriedades. Indcio José de Alvarenga Peixoto,
lider da Conjuragdo Mineira, era dono de 57 escravos. Cipriano Barata, jornalista libertario baiano, tinha cinco
escravos. Mesmo os revoluciondrios pernambucanos de 1817 fizeram questdo de garantir aos senhores de
engenho e donos de terras que suas propriedades, escravos incluidos, seriam garantidas em caso de vitéria
dos revoltosos. O préprio Dom Pedro escreveu, ainda em 1823, em documento guardado no Museu Imperial de
Petrépolis: “Ninguém ignora que o cranco que réi o Brasil é a escravatura, é mister extingui-la”. (GOMES, 2010)

No entanto, o fim da escraviddo foi sucessivamente adiado por contrariar os muitos interesses envolvidos em
um negocio que movimentava centenas de navios e milhares de pessoas dos dois lados do Atlantico, incluindo
agentes na costa da Africa, exportadores, armadores, transportadores, sequradores, importadores, atacadistas
e os traficantes regionais, que eram encarregados de distribuir os escravos nas cidades, fazendas e minas do
interior do Brasil.

No que diz respeito aos esforgos de industrializagéo, novo avangos ocorreram a partir de 1844, com a Tarifa
Alves Branco tributando em 30% a maioria dos produtos estrangeiros. A preocupagao maior naquele momento
foi aumentar a arrecadagao do tesouro nacional, ja que as tarifas alfandegarias eram a principal fonte de
arrecadacao do Estado. Apesar da motivacao fiscal, Alves Branco demostrou clareza sobre a importancia da
inddstria e sua complementaridade em relagao a agricultura:

A industria fabril interna de qualquer povo é o primeiro, mais seguro e abundante mercado de
sua lavoura; a lavoura interna de qualquer povo é o primeiro, mais seguro e abundante mercado
de sua industria. Os mercados estrangeiros s6 devem ser considerados como auxiliares para
uma e outra, e jamais, como principais. (...) Para isso nada mais julgo por ora preciso sendo
que a tarifa seja um dos objetos de mais desvelo do governo, e das Camaras nos seus traba-
lhos anuais; que o governo esteja sempre autorizado para proteger os capitais nacionais ou
estrangeiros, que queiram empregar-se dentro do pais em manufaturas...?

A Tarifa Alves Branco incentivou os espiritos brasileiros mais empreendedores a se aventurarem no mundo da
industrializacdo. Destaque para Irineu Evangelista de Souza, Bardo e Visconde de Maud. Em sua autobiogra-
fia, Maua narra sua primeira visita a Inglaterra, em 1840, quando teve oportunidade de conhecer um grande
estabelecimento de ferro e maquinismos:

Era ja entdo, como é hoje ainda, minha opinido que o Brasil precisava de alguma inddstria dessas
que podem medrar sem grandes auxilios para que o mecanismo de sua vida econdmica possa
funcionar com vantagem; e a industria que manipula o ferro, sendo a mae das outras, me parecia
o alicerce dessa aspiragdo. Causou-me forte impressao o que vi e observei, e logo ai gerou-se
em meu espirito a idéia de fundar em meu pais um estabelecimento idéntico; a construgao

16

3 Apud LUZ, Nicia Villela. A Luta pela Industrializagdo do Brasil. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega, 1978, p. 50-51.
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naval fazia parte também do estabelecimento a que me refiro. Quando tive pensamento de
mudar de rumo na diregao das minhas ocupagdes, foi a primeira idéia que tratei de realizar...*

Em 1846, Maua comprou o estabelecimento da Ponta da Areia, em Niterdi, transformando-o no mais importante
estabelecimento fabril do Império, com a fundigao de ferro e bronze, mecanica, ferraria, serralharia, caldeiraria
de ferro, construgdo naval e outras atividades correspondentes. Maua criou e incentivou outras empresas, princi-
palmente na drea de infraestrutura. Estradas de ferro, iluminagéo a gés, Canal do Mangue, telégrafo submarino,
navegacao do rio Amazonas e o Banco Maua foram algumas das iniciativas deste pioneiro da industrializagao
brasileira. Mas sua posicao republicana, o apoio aos separatistas farroupilhas e suas criticas a condugéo da
Guerra da Triplice Alianga Paraguai dificultaram a relagao com o Imperador e seu governo.

Além disso, os avangos possibilitados pela Tarifa Alves Branco foram precocemente interrompidos em decor-
réncia da falta de encomendas e estimulos governamentais. As sucessivas revisdes das tarifas aduaneiras em
especial inibiram novos empreendimentos industriais. Nada melhor do que um entusiasta liberal como Maua
para narrar a dificuldade de consolidar empreendimentos industriais sem apoio governamental:

A legislagao sobre artefatos de ferro foi se modificando. Navios a vapor e alguns de vela, dos
que a Ponta de Areia conseguiria fornecer 72 nos primeiros onze anos de sua existéncia, tive-
ram ingresso do estrangeiro livres de direito! Da mesma forma entraram maquinismos a vapor
e ainda outros, de sorte que a concorréncia com os produtos similares do exterior tornou-se
impossivel e o estabelecimento decaiu.®

A politica alfandegaria do Império se caracterizou por motivagdes majoritariamente fiscais, alternando periodos
de protecionismo moderado com periodos de maior liberalismo, ndo satisfazendo nem aos industrialistas nem
aos fazendeiros e comerciantes. A falta de uma bem definida politica econémica de longo prazo provocava
incertezas, que desestimularam os investimentos.

A proclamacgao da Republica Federativa, em 1889, foi resultado mais do desgaste acumulado pela Monarquia
do que do entusiasmo da populagdo com a propaganda republicana. Os ideais republicanos frequentavam a
imprensa e os ambientes politicos brasileiros desde o periodo que antecedeu a Independéncia, mas ndo con-
seguiam cativar a sociedade. Mas as condigdes politicas que possibilitaram a queda da Monarquia sé surgiram
com a assinatura da Lei Aurea, em 1888, que aboliu a escraviddo sem que o Estado indenizasse os proprietarios
de escravos®. Muitos proprietdrios de escravos, que até entao se diziam fiéis stditos do Imperador, passaram
para a oposicao nao por acreditarem nos ideais republicanos, e sim por desgosto com o fim da escravidao e
a forma pela qual ela foi abolida.

4 MAUA, Visconde de. Autobiografia (Exposigéo aos Credores e ao Piblico). Rio de Janeiro: Topbooks, 1998, p. 100-101.
5 Ibid, p.102-103. Grifo no original.

6 Também contribuiram para a queda da Monarquia, entre outros fatores, a querela entre magons e catélicos, deflagrada na década
anterior, e as crescentes insatisfages que agitaram o Exército desde o fim da Guerra da Triplice Alianga.
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Coube ao marechal Deodoro da Fonseca liderar, na manha de 15 de novembro de 1889, o movimento militar
que resultou na proclamagao da Republica. A populagao sé seria consultada 104 anos depois, quando foi cha-
mada a decidir por plebiscito se o Brasil deveria ser uma monarquia ou republica; e se o sistema de governo
deveria ser presidencialista ou parlamentarista. No plebiscito de 1993 venceram o regime republicano e o
sistema presidencialista, mas em 1889 o povo ndo foi consultado nem tomou as ruas para defender qualquer
dos lados da disputa.

O movimento industrialista brasileiro

Aincipiente diversificagao das atividades econdmicas brasileiras foi acompanhada pelo surgimento de liderangas
engajadas na defesa da industrializagao nacional. Antonio Felicio dos Santos, Rui Barbosa, Serzedello Correia,
Vieira Souto, Jorge Street e Roberto Simonsen foram alguns dos que se destacaram nessa caminhada. Seja
pelos meios de comunicagao, das associagdes de classe, de atividades parlamentares ou cargos executivos,
essas e outras liderangas difundiram a necessidade de incentivar as industrias nacionais.

Um aspecto sintomatico da dificuldade de se promover a industrializagdo no Brasil pode ser verificado nas
publicagdes da Sociedade Auxiliadora da Industria Nacional (SAIN). Criada em 1820, a Sociedade passou
seus primeiros cinquenta anos preocupada quase que exclusivamente em promover o aperfeigoamento das
técnicas agricolas. Era uma associagao de carater consultivo, que elaborava pareceres para o governo sobre a
concessao de autorizagOes para importagdo de maquinas e instalagao de fabricas no pais. Discussdes sobre
a industrializagdo propriamente dita s6 aconteceram com alguma frequéncia a partir de 1870.

E em um parecer da secdo de inddstria fabril da SAIN que encontramos a distincao entre o sistema liberal e 0
sistema protetor. O primeiro foi considerado o ideal a ser buscado no longo prazo, na medida em que as na-
coes alcancem determinado grau de igualdade na industria, civilizagao, educagao politica e poder, condigoes
consideradas necessdrias para que a paz e a unido politica passem a prevalecer nas relagdes internacionais. O
sistema protetor, por sua vez, é considerado pelo referido parecer o mais seguro para elevar os paises novos ao
nivel alcangado pela nagédo preponderante. Seria este, portanto, o sistema mais recomendado para o Brasil, que
deveria seguir o exemplo das praticas implementadas pela Inglaterra, que se desenvolveu adotando o principio
de exportar produtos manufaturados e importar matérias brutas. Em sequida, é lembrada a sagacidade com
que a Inglaterra, no inicio do século 19, soube monopolizar o comércio de quase todo o mundo usando sua
marinha, s encontrando resisténcia por parte dos Estados Unidos, que se serviram de direitos protecionistas.
Além de sugerir que o Brasil se inspire no exemplo dos Estados Unidos, o parecer faz a seguinte recomendagao:

(...) ndo é na actual Inglaterra que encontrdo-se os melhores exemplos para o systema commer-
cial do Brazil; é na antiga Inglaterra, ou na histéria da industria ingleza desde o seu principio,
que se descobre a marcha que o Brazil deve trilhar, antes de entregar-se aos rigores da theoria
e por o seu futuro a mercé de experiéncias.’

18

7 0 Auxiliador da Inddstria Nacional, Rio de Janeiro, janeiro de 1877, p. 109.
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Essa linha de raciocinio foi fortemente influenciada pelas ideias de Friedrich List, mencionadas na primeira
segdo deste artigo, e pela observagao da realidade brasileira da época, principalmente devido a pressao exer-
cida pelos fabricantes de chapéus, que reivindicavam uma protecao temporaria para poderem competir com
os similares estrangeiros.

Ja a secdo de comércio da SAIN manifestava-se contraria ao protecionismo, classificando-o em seu parecer
como:

(..) qualquer erro do systema aduaneiro, provocado pela velha superticao de proteger com altos
direitos a industria nacional, ou mesmo incitado por um mal aconselhado espirito fiscal. Se o
protecionismo nao estivesse moribundo, dever-se-hia procurar denominagao mais appropriada
a esse conjunto de idéias; ndo vale, porém, a pena commeter um neologismo: amanha mal a
humanidade o distinguira no hediono acervo dos erros dos tempos bérbaros.?

Neste momento verificava-se dentro da SAIN uma verdadeira disputa ideoldgica, com crescimento gradativo da
influéncia dos industrialistas. Em 1882, o presidente do Conselho Administrativo da SAIN, Nicolau Moreira, diria:

Que duas ou mais nagoes, collocadas no mesmo pé de igualdade, permutem livremente seus
productos, compreende-se; querer, porém, estabelecer as mesmas relagdes entre um paiz que
ensaia suas nascentes forgas industriais e outro dispondo de poderosos recursos - é uma
heresia econdmica. (...) O systema proteccionista augmenta os saldrios. (...) Bons saldrios,
melhores operarios, e a industria a progredir.®

No entanto, a pluralidade de correntes de pensamento e grupos de interesses associados a SAIN dificultava a
convergéncia de esfor¢cos em defesa da industrializagao nacional.

Esse papel seria melhor exercido pela Associagao Industrial, criada em 1881. Seu primeiro presidente, Antonio
Felicio dos Santos, foi um dos mais fervorosos defensores da industrializagao brasileira e principal redator do
manifesto™ distribuido pela Associagdo em decorréncia da sua constituicao legal. Este manifesto questionava
se “ndo é o Brazill uma simples feitoria commercial e colonial explorada pelos traficantes europeus” e lem-
brava que “se offerece & nossa imitagao o quadro brilhante da prosperidade americana”.’> Contudo, alertava:
“Nao é um proteccionismo a todo o transe o que nos convém: toda a pratica baseada em regras invaridveis e
absolutas é absurda”.”

8 0 Auxiliador da Inddstria Nacional, Rio de Janeiro, maio/junho/julho, 1877, p. 179.

9 0 Auxiliador da Inddstria Nacional, Rio de Janeiro, fevereiro, 1882, p. 28-30.

10 Ver: CARONE, Edgar. 0 Pensamento Industrial no Brasil (1880-1945). Sao Paulo: Difel, 1977, p. 19-27.
11 Ibid, p. 23.

12 Ibid, p. 23.

13 Ibid, p. 23.
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A Associacgao Industrial reclamava bom senso dos governantes, apontando a industrializagdo como a melhor
forma de garantir a independéncia econémica, livrando o Brasil da vulnerabilidade caracteristica de uma economia
monocultora. A industrializagdo proporcionaria ocupagao para as populagdes urbanas ociosas, fortalecendo
o mercado interno, além de reduzir as importagoes e equilibrar a balanga comercial.

Outro documento que reflete as ideias defendidas pela Associagéo Industrial é a representagao™ dirigida ao
Ministro da Fazenda, em julho de 1881. Esse documento afirmava que o governo ainda nao havia implementado
seriamente nenhum dos sistemas de protecgao a inddstria que, ja tendo sido adotados por todas as nagdes
modernas, apresentavam variagOes de intensidade. Sobre as tarifas alfandegarias, o documento dizia que a
tarifa de 1879, em vigor na ocasido, tinha sido a primeira a se aproximar do sistema que deveria prevalecer. Por
isso, havia gerado reclamagdes dos adversarios da industrializagao. Frente a ameaca de revisao desta tarifa,
a representagao da Associacao Industrial alegava que se civilizagbes desiguais lutassem com as mesmas
armas do livre-comércio, sem leis de protecao do trabalho nacional contra a concorréncia dos estrangeiros, 0
resultado seria a ruina do Pais. 0 documento dizia também que os industriais brasileiros haviam investido na
produgao, animados pela tarifa de 1879, mas se as leis fossem mudadas antes de gerar os resultados propostos
a consequéncia seria 0 desanimo, inibindo os que quisessem continuar investindo na indistria. Dizia ainda
o documento que esta ideia estaria “perfeitamente traduzida no pensamento do grande economista List".’

Contrariando a posi¢ao defendida pela Associagao, a tarifa alfandegaria foi revista no final de 1881. Embora
derrotada na disputa tarifaria, a Associagao Industrial imprimiu um novo ritmo ao industrialismo brasileiro, que
passou a existir efetivamente na forma de movimento organizado. A defesa da protegao a inddstria nacional
tornou-se mais intensa e persistente, ocupando um espago crescente nos meios de comunicagdes e no parla-
mento. O exemplo dos Estados Unidos e as ideias de List surgiam como alternativas cada vez mais recorrentes
nas manifestacdes dos industrialistas.

Ao assumir o Ministério da Fazenda do regime republicano, Rui Barbosa ponderou: “por mais que as minhas
opinides se inclinem de todo para a liberdade comercial, em cuja realizagao me parece residir o amplo ideal do
futuro, ndo posso deixar de reconhecer a gravidade dos interesses”." Criou entdo uma equipe que o ajudou a
elaborar a nova tarifa, decretada em 11 de outubro de 1890, “pondo as necessidades do pais acima de teorias
abstratas, e evitando os extremos de escola”.”” Além de proteger moderadamente as inddstrias nacionais, a
reforma visava aumentar a arrecadagdo do tesouro. Rui acreditava no potencial industrial do Brasil, porém
entendia que a competigdo com paises ja industrializados era desigual, o que exigia certa dose de protecao:

Fugindo a sistematizacao do protecionismo, que podia trazer diminui¢ao no rendimento das
alfandegas, transtornos ao proprio desenvolvimento das industrias, perturbagdes em nossas

20

14 0 Auxiliador da Inddstria Nacional, Rio de Janeiro, setembro de 1881, p. 204.
15 0 Auxiliador da Inddstria Nacional, Rio de Janeiro, outubro de 1881, p. 221.

16 BARBOSA, Rui. Relatdrio do Ministro da Fazenda. In: Obras Completas: 1865-1923, volume XVIII, tomo 3. Rio de Janeiro, Brasilia:
Fundacao Casa de Rui Barbosa, MEC, 1949, p. 127.

17 Ibid, p. 126.
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relagdes comerciais com os paises estrangeiros, podemos, no entanto, por uma prote¢ao mddica
e lenta, aplicada com critério a cada caso especial, estudada nos seus efeitos, ir preparando a
industria nacional, para, em época mais ou menos proxima, confiar exclusivamente em si mesma,
e criando simultaneamente um mecanismo de rendas internas, que nos habilite a recorrer cada
vez menos, em suprimento das necessidades do Tesouro, aos direitos de fronteira.'

Preocupado em consolidar a Republica, Rui Barbosa desenvolveu o conceito de democracia do trabalho in-
dustrial, que deveria se opor aos privilégios e exclusivismos desfrutados pelas classes e familias dirigentes
durante o regime decaido. Argumentou que “o desenvolvimento da industria nao é somente, para o Estado,
questdo econdmica: é, a0 mesmo tempo uma questao politica”.”

Rui via muitas semelhangas entre a situacao do Brasil apds a proclamacao da Republica e os Estados Unidos
apos sua declaracao de independéncia. Para superar as dificuldades, inspirou-se no “génio de Hamilton, a
maior capacidade de organizagao assinalada entre os construtores da republica anglo-americana”.?° O primeiro
secretario do tesouro americano havia assumido pela Unido as dividas dos Estados, visando “resgata-los da
escravidao financeira do passado”,”' e ao mesmo tempo consolidar a federagado. Decretou uma profunda re-
forma bancaria, prop6s uma reforma tributaria com criagao do imposto de renda e impostos sobre o tabaco,
as bebidas alcodlicas e os terrenos incultos e nao edificados, além de agravar o imposto de selo.

Outra medida de Rui Barbosa foi estimular a criagdo do Banco de Crédito Popular do Brasil, que visava a “eman-
cipagdo contra a usura, mal que devora o suor do povo, e que, entre nos, especialmente, lavra em proporgoes
de espantosa crueldade”.?2

Em 1904, como resultado da fusdo da SAIN com o Centro Industrial de Fiagdo e Tecelagem de Algodao, foi
fundada outra importante entidade impulsionadora do industrialismo brasileiro: o Centro Industrial do Brasil
(CIB). Suas principais liderangas foram Serzedello Correia (presidente), Vieira Souto (vice-presidente) e Jorge
Street (primeiro secretdrio). Conforme explica Vieira Souto, na apresentacao do Boletim do CIB, o Centro
Industrial de Fiagdo e Tecelagem de Algodao possuia a fraqueza inerente ao seu exclusivismo, enquanto a SAIN
sofria da fraqueza diametralmente oposta, devido a dispersado de ideias e composi¢ao heterogénea, guardando
tradigdes de uma época na qual o desenvolvimento manufatureiro no Brasil ndo passava de vaga aspiragao.

Fruto das divergéncias ocorridas a partir de 1870 na SAIN, o CIB foi criado para unir os industriais brasileiros na
defesa dos seus interesses. Acreditavam na harmonia entre agricultura e indUstria, pois, entre outros motivos,
a agricultura fornece matéria-prima a inddstria, enquanto esta fornece maquinas, ferramentas e adubos para

18 Ibid, p. 129.
19 Ibid, p. 143.
20 Ibid, p. 349.
21 Ibid, p. 356.

22 BARBOSA, Rui. Relatdrio do Ministro da Fazenda. In: Obras Completas: 1865-1923, volume XVIII, tomo 2. Rio de Janeiro, Brasilia:
Fundagdo Casa de Rui Barbosa, MEC, 1949, p. 166.
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a agricultura. O comércio também seria beneficiado pelo desenvolvimento agricola e industrial, posto que
aumentaria o comércio interno e as exportagdes, apenas modificando as importagdes de produtos acabados
para matérias-primas e outros acessorios.

Outro aspecto relevante da criagdo do CIB esta relacionado ao fortalecimento do movimento operario, que
vinha organizando diversas greves. No ano anterior a fundagao do CIB, ocorreu uma grande greve no Rio de
Janeiro, reivindicando jornada de oito horas de trabalho e aumento salarial. A greve foi reprimida, contudo
cresceu a percepgao entre os industriais sobre a necessidade de dialogar com os operarios. Nesta busca
de conciliagao entre patroes e empregados, Jorge Street se destacou no papel de interlocutor. Dizendo-se
amigo e companheiro de trabalho dos operarios, defendeu o contrato coletivo com as associagdes de classe
e o reconhecimento da sua legitimidade: “o direito e a justica da organizagao de classes operarias sao, pois,
indiscutiveis e os resultados obtidos por essas associagdes em todo o mundo sdo extraordinarios”.?®

Enquanto os adversarios do protecionismo afirmavam que a elevagéo das tarifas alfandegarias encareceria
o custo de vida, o que exigiria aumento de saldrios, provocando perda de competitividade em relagao aos es-
trangeiros, os industrialistas argumentavam que a prote¢do temporaria permitiria a queda futura dos pregos
a niveis inferiores aos praticados pelas mercadorias estrangeiras. Quanto a elevagao dos saldrios, explicou
Vieira Souto, “nunca foi aspiragao nossa conduzir o Brasil ao regimen do trabalho barato; queremos, ao con-
trario, salarios altos, bem altos”,* para a felicidade e conforto dos operdrios. Segundo Vieira Souto, s6 pode
consumir bastante o povo que produz muito e em condi¢des bem remuneradoras, porque s6 quando o produtor
aufere lucros pode desenvolver a sua industria e pagar salarios suficientes aos operarios, que formam a grande
massa de produtores e consumidores.

Nas palavras de Serzedello Correia:

Os povos, com efeito, que ndo tém a independéncia econdmica nao podem jamais constituir o
tipo de uma grande nagao, que List, o iniciador do Zolverein, tragou, quando nos diz que uma
nagao bem organizada e independente possui ao lado da lingua e de uma literatura, de um
territorio extenso e de uma populacéo desenvolvida, a agricultura, a indUstria manufatureira,
0 comércio e a navegacao, harmonicamente desenvolvidos, enquanto as artes, as ciéncias, 0s
meios de cultura geral e de instrugdo se elevam a altura da producao material.?®

Em 1928, mais um passo importante foi dado: com o avango da diversificagdo econémica no estado de Sao
Paulo, os industriais decidiram separar-se da Associagao Comercial, fundando o Centro das Industrias de Sao
Paulo. Entre as principais liderangas estava Roberto Simonsen, eleito vice-presidente da entidade. Em seu

22

23 FILHO, Evaristo de Morais (org.). Idéias Sociais de Jorge Street. Rio de Janeiro, Brasilia: Fundagao Casa de Rui Barbosa, Senado
Federal, 1980, p. 408.

24 CARONE, Edgar. 0 Pensamento Industrial no Brasil (1880-1945). Séo Paulo: Difel, 1977, p. 52.

25 CORREIA, Serzedello. 0 Problema Econémico no Brasil. Rio de Janeiro, Brasilia: Fundagao Casa de Rui Barbosa, Senado Federal,
1980, p. 19.
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discurso, Simonsen ressaltou a importancia de um parque industrial eficiente e criticou aqueles que combatiam
a industrializagao do Pais, afirmando que estavam contribuindo para que o Brasil voltasse a ser colonia dos
produtores estrangeiros. Lembrou ainda que a independéncia econdmica e politica s6 podia existir nos Estados
que apresentam estreita harmonia e interdependéncia entre a agricultura e a industria. Alegando que as tarifas
alfandegarias atendiam mais as exigéncias do tesouro do que as reivindicagdes protecionistas, Simonsen afirma:

Nao ha propriamente no Brasil politica protecionista em toda sua acepg¢do. O que existe é a
incidéncia de altas tarifas onerando indistintamente variados produtos de importagao, quer
se trate de matérias-primas, produtos manufaturados ou géneros alimenticios. Uma politica
protecionista organizada para o desenvolvimento das industrias, desonera as matérias-primas,
pouco grava os produtos semimanufaturados, fazendo incidir os impostos aduaneiros princi-
palmente sobre os produtos manufaturados?.

Para superar a deficiéncia de mao-de-obra qualificada, Simonsen ajudou a fundar o Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI), contando com recursos dos proprios industriais e por eles dirigido. O SENAI
tornou-se referéncia na formagao e especializagao dos trabalhadores, aumentando a produtividade das fabri-
cas e gerando melhores saldrios aos operdrios qualificados. Esta preocupagdo em desenvolver as habilidades
pessoais foi complementada com o esforgo de formar liderangas. Com esse intuito, Simonsen contribuiu para
a criagdo da Escola Livre de Sociologia e Politica, pois via nesta instituicdo uma forma de inspirar o interesse
pelo bem coletivo.

Aluta de classes era considerada por Simonsen um equivoco decorrente da busca de interesses imediatos por
parte de patrdes e operarios. Os patrdes procuravam pagar o menor salario possivel e os operdrios lutavam
por aumentos salariais. Simonsen acreditava que os industriais deveriam aproveitar o descontentamento dos
operarios, buscando motiva-los com aumentos salariais proporcionais ao desempenho individual, de forma a
estimula-los a ampliar a produgao. Simonsen nao compartilhava de ideias revolucionarias, mas compreendeu
que a persisténcia de condi¢des inadequadas de trabalho para os operarios resultaria em greves periddicas,
que prejudicariam a producao.

Seu engajamento em iniciativas como o Servigo Social da Industria (SESI) somaram-se a defesa de conquistas
trabalhistas como saldrio minimo, previdéncia social, férias remuneradas, jornada de oito horas, descanso
semanal obrigatério, regulamentagédo do trabalho da mulher e do menor, indenizagao por dispensa sem justa
causa e outros direitos sintetizados, em 1943, na Consolidagéo das Leis do Trabalho.

Tais avangos ocorreram em meio a disputas mais ou menos explicitas sobre o papel do Estado na promogéo
do desenvolvimento. Um desses debates, protagonizado por Simonsen e Eugénio Gudin, ficou conhecido como
“controvérsia do planejamento”. Ambos haviam participado do | Congresso Brasileiro de Economia, realizado
em 1943. No ano seguinte, foram criados o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (CNPIC),

26 SIMONSEN, Roberto. Evolugdo Industrial do Brasil e Outros Estudos. Sdo Paulo: Editora Nacional, Editora da USP, 1973, p. 58.
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vinculado ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, e a Comissédo de Planejamento Econémico (CPE),
vinculada ao Conselho de Seguranga Nacional.

Como membro do CNPIC, Simonsen apresentou uma proposta de planificagdo da economia centrada no apoio
do Estado as industrias nascentes. O documento foi encaminhado para apreciagdao da CPE, que solicitou o
parecer de Gudin. Este concordou com o diagnéstico feito por Simonsen, segundo o qual a industrializagao
era fundamental para elevar o padrédo de vida do povo brasileiro. Mas discordou dos métodos propostos para
alcancar esse objetivo, argumentando que eles refletiam uma visao paternalista do Estado em relagao a indus-
tria nacional. Para Gudin, o Estado deveria se concentrar em controlar a inflagéo e garantir regras favoraveis
ao livre comércio.

A controvérsia protagonizada por Simonsen e Gudin gerou debates e iniciativas governamentais que se alterna-
ram entre a criagdo e a retirada de estimulos a inddstria nascente. As idas e vindas das politicas pablicas foram
ditadas nas décadas seguintes pela correlagdo de forgas entre os grupos de interesses que se identificavam
(e eventualmente se beneficiavam) com uma ou outra abordagem.

Mas no inicio da década de 1940, a ideia de planejamento emergia como principal bandeira das classes
produtoras. As dificuldades impostas pela guerra contribuiram para a percepgao de que as vulnerabilidades
externas deveriam ser contornadas por um amplo planejamento, que garantisse o abastecimento da produgao
e a seguranca nacional. Além de Simonsen, entre os industrialistas desse periodo destacavam-se Euvaldo Lodi,
presidente da Confederagdo Nacional das Indistrias, e Edson Passos, presidente do Clube de Engenharia.
Juntos, esses lideres empresariais organizaram encontros de grande repercussao: Congresso Brasileiro de
Economia (1943); Congresso Brasileiro da IndUstria (1944); Conferéncia das Classes Produtoras (1945); e Il
Congresso Brasileiro de Engenharia e Indistria (1946).

Nesses congressos foram discutidas e formuladas diversas recomendagdes que seriam posteriormente ato-
tadas por governos e empresarios: ampliagdo da eletrificagdo e outras fontes energéticas e de combustiveis;
criagao de industrias-chave metallrgicas e quimicas; melhoria dos meios de transporte e comunicagdes para
facilitar o comércio e distribuigao; criagdo do Banco Central, para defender a estabilidade da moeda, e de
bancos de desenvolvimento, para financiar a produgao; crescimento da agricultura, para fornecer, com baixo
custo, alimentos e matérias-primas, além de fixar o homem no campo; elaboragao de estatisticas, criando
condi¢des para um melhor planejamento; investimentos em educacgao, pesquisa cientifica e ensino técnico e
profissional, capacitando a populagdo para contribuir no processo de industrializagdo; aumentos salariais e
melhores condi¢des de saneamento e moradia, ampliando a qualidade de vida e a produtividade dos operdrios;
imigracao selecionada de técnicos e operarios que pudessem enriquecer a atividade produtiva nacional; incen-
tivo a importagao de maquinas e matérias-primas necessarias a produgao que ndo pudessem ser oferecidas
localmente em quantidade e qualidade suficientes; e protecao a industria nascente nacional.

Impulsionado pelas necessidades decorrentes das guerras mundiais e pela ascenséo do presidente Getulio
Vargas, 0 movimento industrialista brasileiro aos poucos foi conquistando amplos apoios da opinido publica. A
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partir de 1930, sob a lideranca de Vargas, o Pais passa a experimentar um modelo nacional-desenvolvimentista,
caracterizado pela busca da harmonizacao de interesses e reconhecimento da legitimidade representativa das
entidades de classe trabalhistas e patronais.

Nesse contexto, importantes aperfeicoamentos institucionais foram realizados no sentido de modernizar a ad-
ministragdo publica brasileira. A criagdo da Comissao Permanente de Padronizagao (1930), da Comissao Central
de Compras (1931), do Conselho Federal do Servigo Publico Civil (1936) e do Departamento Administrativo do
Servigo Publico - Dasp (1938) possibilitou a profissionalizagao do servigo pidblico no pais. O Dasp, em espe-
cial, desempenhou papel relevante na elaboragao de concursos publicos para acesso aos cargos no governo
federal, na elaboragéo do primeiro estatuto dos funcionarios publicos do Brasil e na padronizagao das normas
orgamentdrias e financeiras adotadas nos trés niveis de governo.

Os esforgos de modernizagdo administrativa passaram a contemplar a elaboragéo de planos governamentais,
como o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional (1939), o Plano de Obras e
Equipamentos (1943), o Plano Salte (1948), o Programa de Metas (1956), o | PND (1971) e o [l PND (1974). Além
disso, foram criadas instituicdes e empresas estatais fundamentais para o desenvolvimento e a industrializagdo
do pais, tais como: Companhia Sidertrgica Nacional = CSN (1941); Vale do Rio Doce (1942); Companhia Nacional
de Alcalis (1943); Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Capes (1951); Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq (1951); Banco Nacional de Desenvolvimento
Economico - BNDE (1952); Petrobras (1953); e Eletrobrés (1954).

Conclusao

Desde a década de 1980, a promogao do desenvolvimento foi substituida pelo controle de gastos como mote
central do planejamento governamental brasileiro. Os resultados dessa mudanga tém sido pouco animadores:
taxas mediocres de crescimento econémico, desindustrializagdo precoce, desestruturagado de cadeias produ-
tivas e reprimarizagao da pauta exportadora sao alguns dos problemas enfrentados pela economia brasileira
nas Ultimas quatro décadas. Ainda assim, ha quem defenda dobrar a aposta no controle de gastos como se
essa ideia-forga fosse capaz de motivar a retomada do dinamismo econémico nacional.

0 controle de gastos, no sentido de evitar desperdicios e ineficiéncias, deve sempre ser buscado, tanto pelo
setor publico quanto pela iniciativa privada. Essa obviedade ndo substitui a necessidade de que uma nagéo
com as dimensdes e potencialidades do Brasil retome seu projeto de desenvolvimento. E neste sentido que o
presente artigo tratou de um tema que tem recebido pouca atengao de dirigentes, técnicos e pesquisadores
que trabalham com e na administragao publica: a importancia da industrializagao como ideia mobilizadora do
planejamento governamental. Os desafios atuais podem demandar taticas e providéncias operacionais distintas
das experimentadas no passado, mas a estratégia de longo prazo nao precisa ser muito diferente: estimular o
avango técnico, cientifico e tecnoldgico do Pais como condigdo necessaria e resultado esperado do processo
de diversificagao e agregacao de valor da estrutura produtiva nacional.

RBPO - Brasilia « Volume 9,n°2,2019 « pgs 5- 31 « www.assecor.org.br/rbpo

25



26

Marcio Gimene * O movimento industrialista nos primérdios do planejamento governamental brasileiro

Fugiria ao escopo deste trabalho aprofundar as contribui¢6es tedricas de autores como Antonio Serra, Friedrich
List, John Commons, Thorstein Veblen, Joseph Schumpeter, Radl Prebisch, Albert Hirschman, Celso Furtado,
Frangois Perroux, Gunnar Myrdal, José Luis Fiori, Ha-Joon Chang, Erick Reinert e Mariana Mazzucato, citados
na primeira secao deste artigo. Algumas de suas obras de referéncia foram aqui indicadas como sugestdes
para os leitores que eventualmente ndo as conhegam e tenham interesse em trabalhar com planejamento
governamental a partir de uma perspectiva centrada na promogao do desenvolvimento. Sob esse prisma, a
sustentabilidade das finangas publicas pode ser alcangada em sintonia com o crescimento econémico, o que
possibilita, entre outros beneficios, a ampliagdo da arrecadagao tributaria. Além de desconsiderar o acimulo
tedrico legado pelas geragdes anteriores, reduzir o planejamento governamental ao controle de gastos consiste
em uma miopia com graves consequéncias para o conjunto da sociedade, inclusive para a sustentabilidade
das contas publicas, na medida em que o baixo crescimento econdmico também se reflete em queda na arre-
cadacao tributaria.

Ademais, uma nagao que pretende se inserir de forma soberana na arena internacional precisa conhecer sua
Histéria. A segunda e a terceira se¢ao deste artigo procuraram contribuir nessa diregao, resgatando eventos
e realizagdes que foram importantes para viabilizar a posterior estruturagao do planejamento governamental
brasileiro. Tal resgate se faz necessario na medida em que as analises sobre o tema costumam ser iniciadas
com os avangos institucionais e planos governamentais concebidos a partir da década de 1930. Ocorre que as
realizagOes lideradas por Getulio Vargas, Juscelino Kubitscheck e pelos governos militares sé foram possiveis
devido ao acumulo de experiéncias impulsionadas gradativamente desde 1808, com a chegada da familia real
portuguesa.

Foi a partir desse episodio que se desencadeou uma série de acontecimentos que moldaram a formagéo do
Estado brasileiro e o processo de diversificagdo da sua estrutura produtiva. Nessa trajetoria, a crescente as-
piracdo pela industrializagdo do Pais foi 0 mote que orientou os primérdios do planejamento governamental
brasileiro. Por isso, é fundamental entender as circunstancias da assinatura dos tratados de Alianga e Amizade
e de Comércio e Navegagdo, em 1810, da Tarifa Alves Branco, de 1844, das iniciativas pioneiras do Bardo de
Maua, dos debates promovidos pela SAIN, pela Associagao Industrial e pelo CIB, assim como o engajamento de
Rui Barbosa, Roberto Simonsen, Getilio Vargas e tantas outras liderangas que de alguma forma contribuiram
para a estruturagdo do planejamento brasileiro.

Em circunstancias tdo ou mais adversas do que as atuais, foi possivel transformar em poucas décadas uma
coldnia primario-exportadora na sétima maior economia do mundo. Em um planeta cada vez mais carente de
recursos naturais e empatia, os brasileiros nao serdo capazes de transformar suas matérias-primas em bens
e servicos de qualidade para atender as demandas interna e externa?
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Resumo Este texto investiga os contornos (e principais problemas) da chamada Reforma Administrativa a ser
apresentada pelo Governo Federal. Ela parte da suposicao de que o Estado brasileiro seria grande e caro demais,
ineficiente e desajustado para bem desempenhar suas tarefas minimas necessarias. Por esta razdo, a reforma
deve priorizar o enxugamento da estrutura administrativa (6rgéos, carreiras e cargos), bem como a redugéo
e racionalizagdo de gastos com pessoal, pois isso ajudaria também na reativagao da confianga empresarial
para investir e gerar emprego e renda no pais. Para além das considerag¢des acerca do foco da reforma passar
ao largo da questdo central relativa a ampliagao da cobertura e da qualidade dos servigos publicos, este texto
busca enfrentar alguns dos mitos liberais mais comuns no discurso e imaginario em voga, para sugerir que
outra reforma administrativa, que respeita os fundamentos histdricos e teéricos da ocupagao no setor publico
e que esteja focada na ampliagao da cobertura e melhoria da qualidade dos servigos prestados a populagéo,
€ possivel e necessaria.
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Palavras-Chave Reforma Administrativa, Mitos Liberais, Republica, Democracia, Desenvolvimento.

Abstract This text investigates the contours (and main problems) of the so-called Administrative Reform to be
presented by the Federal Government. It starts from the assumption that the Brazilian State would be too large
and expensive, inefficient and maladjusted to perform its minimum necessary tasks well. For this reason, the
reform must prioritize the reduction of the administrative structure (organs, careers and positions), as well as the
reduction and rationalization of personnel expenses, as this would also help in reactivating business confidence
to invest and generate employment and income in the country. In addition to considerations about the focus of
reform bypassing the central issue of expanding the coverage and quality of public services, this text seeks to
address some of the most common liberal myths in discourse and imaginary in vogue to suggest that another
administrative reform, which respects the historical and theoretical foundations of public sector occupation and
is focused on expanding coverage and improving the quality of services provided to the population, is possible
and necessary.

Keywords Administrative Reform, Liberal Myths, Republic, Democracy, Development.

1. Introdugao: contornos da reforma administrativa Bolsonaro/Guedes.

Esta em curso o anudncio e desdobramento da chamada Reforma Administrativa. Seu contexto mais amplo
remete a crise de maltiplas dimensdes pela qual passa o pais desde 2015 e as tentativas de respostas dos
governos que desde entdo se sucederam, orientadas, primordialmente, pela redu¢ao do tamanho e do papel do
Estado na economia e na protegdo social, e pela compressao do gasto puablico. No discurso oficial, a melhoria
do ambiente de negdcios e o ajuste fiscal resgatariam a confianga e o investimento privado, nacional e estran-
geiro, recolocando a economia brasileira na rota da eficiéncia, da produtividade e do crescimento econdmico.’

Porém, insensivel as consequéncias reais de tal estratégia, dentre as quais a estagnagao econdmica, o desem-
prego elevado, o aumento da pobreza e a volta do pais ao mapa da fome, além dos proprios resultados fiscais
que nao melhoram, a politica econémica hoje dobra a aposta na agenda de venda e entrega do patriménio
publico e de contengédo do gasto publico e do investimento direto. Tudo, inclusive estatais lucrativas, esta ou
serd posto a venda. Jd o teto de gastos primarios (juros e divida excluidos) implantado por 20 anos por meio
da EC 95/2016, que desestrutura a maquina publica e impede os investimentos diretos e gastos sociais de
acompanharem o crescimento da populagdo e das receitas, devera ser mantido a qualquer custo por meio da
quebra do piso das despesas obrigatorias.?

1 Estaideia do ajuste fiscal expansionista ecoa na cartilha Uma Ponte para o Futuro do MDB, elaborada em 2015, e no Programa
de Governo do PSL vencedor das eleigdes presidenciais de 2018. Para uma reatualizagdo da ideia no contexto atual de 2019, em
que ja surgem duvidas sobre a viabilidade do teto de gastos, veja-se Por que o governo deve cortar gastos para o Brasil crescer,
de Marcos Lishoa, Marcos Mendes e Marcelo Gazzano.

2 Para criticas recentes na imprensa a visdo oficial da politica fiscal orientada pela austeridade, ver Por que cortar gastos néo é
a solugéo para o Brasil ter crescimento vigoroso de Esther Dweck, Fernando Maccari Lara, Guilherme Mello, Julia Braga e Pedro
Rossi, e 0 dinheiro ndo acabou nem ird acabar, mas a democracia corre riscos de Braulio Santiago Cerqueira.
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A Reforma da Previdéncia, PEC 6/2019, centrada na postergagao da aposentacao e na redugao de direitos,
que no Regime Geral alcangam em média RS 1.280,00, responde a esta ldgica. Isoladamente o maior item de
despesa do Governo Federal, a previdéncia publica, como outras politicas sociais previstas na Constituigcao de
1988, “nao cabe mais no orgamento”, de acordo com o discurso conservador. E agora a Reforma Administrativa.

Depois do Regime Geral de Previdéncia Social, o sequndo maior item de gasto primario do Governo Federal sdo
as despesas com pessoal e encargos, que englobam saldrios de civis e militares dos trés Poderes, incluindo
ativos, aposentados e pensionistas. Como frear ou reduzir o gasto com pessoal, em torno de R$ 300 bilhdes
anuais, se atualmente vigora a estabilidade no funcionalismo e a irredutibilidade salarial? Esta é a questéo a
orientar as propostas de Reforma Administrativa desde o inicio da crise e, em particular, nos governos Temer
e Bolsonaro/Guedes.

Uma primeira parte da resposta é encontrada na prépria Reforma da Previdéncia (PEC 6/2019) que atinge
duramente os servidores civis federais do Regime Préprio (RPPS). Primeiro com a elevagdo da contribuigao
previdenciaria, que na margem, para maiores remuneragoes, chega a 22% do saldrio. Depois com regras de
transi¢dao que, em alguns casos, amplia em 10 vezes o tempo faltante para se aposentar. Finalmente, com o
rebaixamento dos beneficios dos que ingressaram entre 2004 e 2013 no servigo publico.

Somando-se tudo, as perdas na aposentadoria futura irdo variar entre 10% e 50%.% O curioso é que, como
veremos adiante, as necessidades de financiamento do RPPS Civil Federal ja foram equacionadas no médio
prazo pela introdugao da Previdéncia Complementar em 2013 e demais reformas havidas desde a CF-1988.*

Ja os detalhes especificos da Reforma Administrativa ainda nao sao totalmente conhecidos. No entanto, suas
linhas mestras foram explicitadas em uma série de entrevistas de autoridades, artigos de opinido e documentos
oficiais sobre o assunto.® Quatro eixos podem ser delineados:

i. Reduzir despesas com o funcionalismo civil, 0 que envolve: adiamento por tempo indefinido de concursos;
priorizagdo de formas de contratagdo via terceirizagdo e contratos tempordrios (Decreto 9.507/2018);
rebaixamento dos salarios de entrada com alinhamento em relagao ao setor privado; revisao das tabelas
de progressao no sentido de estendé-las no tempo e impedir que todos os servidores cheguem ao topo
remuneratodrio; possibilidade de redugao forgada de jornada com diminui¢ao proporcional de saldrios
(PEC 438/2018);

ii. Flexibilizar a estabilidade: nova regulamentagao da demissdo por insuficiéncia de desempenho (PLS
116/2017);

34

Areforma da previdéncia e os servidores, FONACATE, 2019.

4 Enquantoisso, as reservas remuneradas e pensdes militares, pela proposta do governo, passarao por ajuste brando, mais do que
compensado pelos beneficios advindos de nova estrutura remuneratéria a ser implantada, cf. PL de reestruturagdo das Forgas
Armadas, Governo Federal, 2019.

5  Ver, por exemplo: i. MPDG, Transi¢do de Governo 2018-20179; ii. A Reforma do RH do Governo Federal, de Ana Carla Abréo Costa,
Arminio Fraga e Carlos Ari Sundfeld; iii. Oficio Circular 2/2019 SGDP/ME.
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iii. Diminuir o nimero de carreiras e extinguir cargos: reduzir o nimero de carreiras do Executivo das cerca
de 310 atuais para 20 ou 30; centralizar e racionalizar a gestao do RH; facilitar a mobilidade entre 6rgaos;

iv. Obstaculizar a organizacao e a atuagao sindical: proibigdo do desconto em folha da contribuigéo vo-
luntaria sindical e associativa dos servidores (MP 873/2019, que nao prosperou no Congresso, mas que
ensejou a apresentagdo do PL 3.814/2019 no mesmo sentido); exigéncia de compensagdo do ponto em
caso de auséncia motivada por atividade sindical (Instrugdo Normativa 2 SGP/MPDG/2018).

A nova orientagao do RH do servigo publico, afirma-se, visa incrementar a produtividade por meio de estimulos
individuais a concorréncia no interior da maquina, e, ao mesmo tempo, combater supostos privilégios, tais como
a estabilidade no cargo. Na pratica, a Reforma Administrativa é condicionada pela ideologia do Estado minimo
e pelas politicas de austeridade centradas nos cortes de despesa que dificultam a retomada dos investimentos
e do crescimento, desprotegem quem mais precisa dos servigos publicos de saude, educagao e assisténcia,
e desorganizam - ao invés de aperfei¢oar — a administragao governamental.

Partindo de visdo ideologizada e negativa acerca do peso e papel que o Estado deve ocupar e desempenhar
em suas relagdes com os mundos econdmico e social no pais, os idedlogos e propagandistas dessa agenda

ancoram seus dados e argumentos em conclusdes falaciosas que supdem ser o Estado brasileiro:

i. Contrdrio aos interesses do mercado ou do capitalismo como modo de produgdo e acumulagao domi-
nante nas relagées econémicas no pais;

ii. Grande ou inchado em termos de pessoal ocupado e respectivo gasto total;
iii. Caro ou ineficiente em termos de desempenho institucional;

iv. O RPPS federal seria insustentavel;

v. A estabilidade do funcionalismo seria um privilégio e absoluta;

vi. Falido em termos de sua capacidade propria de financiamento e endividamento;

vii. Dependente das reformas da previdéncia, administrativa e microecondmicas para recuperar a confianga

dos investidores privados, o crescimento e 0 emprego.

Pois bem, contra tais faldcias é que o restante desse texto buscara se posicionar.
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2. Mitos Liberais contra o Estado Brasileiro.

Desinformada por mitos, a profecia liberal parece se confirmar: Estado e servidores ndo cuidam do que fazem
ou fazem mal o que se propdem. Oculta-se, assim, a contribui¢do das proprias reformas liberais e da austeri-
dade para a desestruturacdo das politicas publicas por elas combatidas. E imperioso, portanto, apresentar ao
conjunto da sociedade - que é quem usufrui servigos publicos e se beneficia ou sofre com as falhas de dese-
nho, implementagédo e avaliagdo das politicas publicas - informagdes e dados qualificados sobre o tamanho,
funcionamento e produgdo da maquina publica.

Na sequéncia, tratamos dos mitos mais frequentes sobre o setor publico e a economia, que das mais variadas
formas orientam a Reforma Administrativa ora em curso.

2.1— 0 Estado brasileiro é anticapitalista, contra os interesses do mercado?

A indole liberal (mais que social') do Estado brasileiro faz com que ele seja, historicamente, mais perfilado
a atender os interesses empresariais e do processo de acumulagao capitalista que os interesses diretos e
imediatos de sua populagao, a grande maioria, alids, ainda hoje distante ou alijada da cidadania efetiva e do
desenvolvimento integral.

Por outra: o capitalismo brasileiro (como qualquer outro, alias!) é altamente dependente da capacidade do
Estado em mobilizar e canalizar seus recursos e instrumentos de politicas piblicas em favor do processo
de acumulacao de capital, em bases privadas.

Prova disso é que por tras da divida publica e gastos governamentais com juros para a rolagem da divida, estao
credores do Estado que sdo, em sua maioria, empresas privadas e grandes agentes rentistas, que fazem das
finangas publicas uma fonte de acumulagéo e enriquecimento nem sempre assentado em bases produtivas,
cf. Gréfico 1.
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Grafico 1: Principais detentores dos titulos piblicos federais - DPMFI, em %
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Elaboragao prépria.

No Grafico 2, quando se comparam os gastos correntes com juros e os gastos publicos com a previdéncia
social, tem-se, de um lado, um processo de acumulagao e enriquecimento privado de natureza financeira que
pouco contribui para o crescimento real da economia e para a geragao de empregos, tributos e renda das
familias. De outro lado, um processo de redistribui¢ao real do fundo publico que encontra nos trabalhadores
e suas familias o destino dos gastos previdenciarios, eles préprios impulsionadores - pelo consumo que
sdo capazes de realizar - do crescimento econdmico, da arrecadagao tributaria e do bem-estar material das
pessoas e regides do pais.
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Grafico 2: Gastos Federais Diretos com Juros e Previdéncia.
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Fonte: Banco Central.

Por outro lado, tal como demonstrado pela curta, mas exitosa, experiéncia de desenvolvimento no Brasil entre
2004 e 2014, houve combinagao virtuosa de decisdes e politicas publicas que tornaram possivel realizar, em
simultaneo, aumento de renda per capita e reducao das desigualdades de rendimentos no interior da renda do
trabalho, cf. Grafico 3.

Grafico 3: Combinagio Virtuosa entre Renda Per Capita e indice de Gini.
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Fonte: IBGE, PNAD. Elaboragéo prépria.

Ocorre que tal combinagao desejavel de fendmenos nao é obra do acaso ou da atuacgao de livres forgas do
mercado. Requer, ao contrario, combinagao virtuosa e longeva de decisdes e politicas publicas, orientadas a
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objetivos complementares e compativeis entre si, propicias ao crescimento econémico, a geragao de empregos,
ao combate a pobreza e a redugao das desigualdades.

Em suma: capacidades estatais e instrumentos governamentais, porquanto potentes no caso brasileiro, ndo
trabalham sob a I6gica do desenvolvimento (includente, sustentdvel, soberano, democratico), e sim sob cons-
trangimentos juridicos e liberais do Estado minimo, construidos e aplicados cotidianamente para impedir ou
dificultar o gasto publico real, seja em politicas sociais, seja em investimentos estatais.

Hoje em dia, talvez a Lei n°® 8.666 (grande dificultadora das contratagdes publicas), a LRF (grande limitadora
dos gastos reais em favorecimento do gasto financeiro), a EC 95/2016 (que impde limite superior aos gastos
primdrios) e a postura dos 6rgdos de controle, estes centrados mais em auditorias de conformidade e foco
em aspectos operacionais da gestao publica para a racionalizagdo de gastos e busca por eficiéncia, ao invés
de preocupagdo mais ampla sobre a eficdcia e a efetividade das agdes governamentais, sejam bons exemplos
para a justificativa das afirmagdes precedentes.

2.2 — 0 Estado brasileiro é grande demais?

Essa questdo sd é relevante e s6 pode ser respondida adequadamente a partir de parametros claros sobre o
projeto de desenvolvimento que se almeja para o pais. Afinal, grande em relagédo a quem? Grande em relagao
a qué?

Significa que o problema ndo é o tamanho (em abstrato!) do Estado, mas sim qual o arranjo institucional neces-
sdrio (Estado/Mercado/Sociedade) para levar a cabo o projeto de desenvolvimento pretendido, cf, Grafico 4. Para
um projeto includente, sustentavel, soberano, democratico, o Estado brasileiro definitivamente nao é grande!®

6 Além disso, sua ossatura e modus operandi sdo de indole liberal, estd assentado - por incrivel que parega! - numa concepgéo
de Estado minimo! Significa que suas Idgicas de organizagao (ossatura) e funcionamento (modus operandi) trabalham sempre
abaixo do potencial. A ineficiéncia do Estado, deste modo, decorre na verdade da contradigdo latente entre projetos de ambicao
desenvolvimentista e instrumentos de governo de cunho liberal, cuja orientagao geral consiste em dificultar ou bloquear o gasto
publico real, mas deixando praticamente livre de restrigdes o gasto publico financeiro que sustenta o pagamento de juros aos
rentistas de plantao.
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Grafico 4: Politicas Piblicas e Resultados da Trajetoria de Desenvolvimento: 2003 a 2013.
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Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragéo propria.

Dois indicativos disso sdo a carga tributaria brasileira (Gréfico 5) e o percentual dos trabalhadores empregados
no servigo publico (Grafico 6). Em ambos os casos, a posi¢do brasileira estd bem abaixo da média da OCDE:
35,6% contra 42,4% no primeiro caso; e 12,11% contra 21,28% no segundo caso.
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Grafico 5: Arrecadagao Tributaria como % PIB - paises selecionados vs. Brasil.
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Grafico 6: Empregados no Setor Piiblico como % Total Ocupadas - paises selecionados vs. Brasil

Pessoas empregadas no setor publico (% do total de pessoas empregadas)
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Em estudos publicados desde o inicio dos anos 2000 no Brasil, varios deles pelo IPEA, listados na Plataforma
Atlas do Estado Brasileiro (http://www.ipea.gov.br/atlasestado/), uma gama atualizada de informagdes confiaveis
sobre pessoal empregado, remuneracgdes, diferencgas territoriais e de género, despesa global de pessoal no
setor publico, etc. para os trés niveis federativos e para os trés poderes da republica, vem destacando alguns
fatos empiricos relevantes, tais como:

i. 0 movimento de recomposicao de pessoal no setor publico brasileiro, observado desde o inicio dos

anos 2000, ndo foi explosivo e se mostrou apenas suficiente para repor o mesmo estoque e percentual
de servidores ativos existentes em meados da década de 1990. Seja sobre a populagao residente,
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populagdo em idade ativa ou sobre a populagdo ocupada, o crescimento do percentual de servidores é
leve. Na verdade, ocorreu um crescimento mais que proporcional do emprego no setor privado do que
no setor publico, cf. Grafico 7.

Gréfico 7: Vinculos no setor publico e setor privado (1995-2016).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria

No caso dos servidores federais, o quantitativo total em 2018 (655 mil) era inferior ao quantitativo observado
em 1991 (662 mil), cf. Grafico 8. De modo que o nimero de servidores por 100 mil habitantes cresceu apenas
em ambito municipal, ficando praticamente estavel nas esferas estadual e federal.

Grafico 8: Total de servidores federais civis ativos (1991-2018).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria
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A expansao do emprego na esfera municipal vem ocorrendo antes mesmo da promulgagédo da CF-1988, que
ampliou as competéncias dos municipios e a descentralizagdo na execugao de politicas. Simultaneamente,
houve ampliagdo do nimero de municipios no pais, que passou de 3.991, em 1980, para mais de 5.565, em
2008 - Grafico 9.

Grafico 9: Densidade anual dos servidores piblicos do pais, por nivel federativo (por 100 mi/hab).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria
ii. Ao longo do periodo em estudo, houve, em particular, uma preocupagao em conferir maior capacidade
de atuagdo ao Estado brasileiro, mediante reforgo a carreiras em dreas estratégicas, tais como: ensino

técnico-profissionalizante e superior, advocacia publica, arrecadagao e finangas, controle administrativo,
planejamento e regulagao - Grafico 10.
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Grafico 10: Total de servidores federais ativos, por agrupamentos de carreira (2004-2017).
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragao prépria

iii. Tampouco se deduz dos dados analisados que os gastos com pessoal tenham saido do controle no ambito
do governo federal, pois, em termos de sua participagao no PIB, essa rubrica permaneceu praticamente
constante ao longo da primeira década de 2000, em um contexto de retomada relativa do crescimento
econdmico e também da arrecadacao tributaria. Mesmo depois de 2014, ja em um cenario de estagnagao
econdmica e perda de iniciativa arrecadatdria por parte do governo federal, tampouco houve explosao
de gastos com pessoal relativamente a carga tributdria total ou ao PIB - Grafico 11.

Grafico 11: Despesa com servidores federais ativos em relagdo a Receita Corrente Liquida e ao PIB.
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria
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A despesa com servidores federais ativos passou de RS 106 bilhdes para RS 177 bilhdes entre 2004 e 2017.
Isso significou, em relagdo a Receita Corrente Liquida, um crescimento da despesa de 14,5% para 24%. Frente
ao PIB, a despesa com pessoal manteve-se praticamente estdvel, variando de 2,6% para 2,7%.

iv. Do ponto de vista qualitativo, as evidéncias indicam que o movimento atual recente de recomposi¢ao
de pessoal no setor publico deve trazer melhorias gradativas ao desempenho institucional, uma vez que
esses servidores: i) vém sendo selecionados por meio de concursos publicos, e mais para atividades-
-fim, que exigem nivel superior de escolarizagao, do que para atividades-meio, indicando a possibilidade
de maiores impactos sobre a produtividade agregada do setor publico; e ii) tém assumido a forma de
vinculagdo estatutdria, em detrimento do padrao celetista ou de varias formas de contratagao precaria,
0 que os coloca sob direitos e deveres comuns e estdveis, podendo com isso gerar maior coesao e ho-
mogeneidade no interior da categoria, aspecto considerado essencial para um desempenho satisfatorio
do Estado a longo prazo - Grafico 12.

Grafico 12: Ocupados no setor piiblico, por natureza do vinculo (1995-2016).

14000000

12000000

10000000
8000000
6000000
4000000
2000000

0

A 4 R T ¥ 4 S W W Wb G L
.\,‘5’?) .;fp G .ef? ..;§§) WAL .-,;Pb .-,:550 .@o & ..bé?’ 1~:§9 R R g g gy

m Temporaric  mCeletista mEstautario

Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboragéo prépria

2.3 — O Estado brasileiro é caro e ineficiente?

E lugar comum referir-se aos gastos com servidores como o segundo maior item isolado de despesas da Unio.
A constatagdo, no entanto, é indevida e descontextualizada.

Indevida porque trata igualmente e de forma aglutinada servidores civis, militares, ativos, aposentados e pensio-

nistas, cujos quantitativos e remuneragdes respondem a ldgicas e trajetdrias distintas no tempo. Ainda indevida
porque nem sempre se toma o cuidado de esclarecer tratar-se do segundo maior item da despesa primaria, isto
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é, desconsiderando-se o volume de juros da divida publica. Em 2018, incluindo-se os juros, as despesas com
pessoal caem para terceiro lugar entre as maiores do Governo Central: Beneficios do RGPS, RS 586 bilhdes;
Juros Nominais, RS 310 bilhdes; e Pessoal e Encargos Sociais, RS 298 bilhdes. A descontextualizagéo reside
na apresentacdo do ndmero sem qualquer parametro de referéncia. “Gasta-se cerca de RS 300 bilhdes com
pessoal e isto € muito”. Novamente cabe a pergunta: muito em relagdo ao qué? Ou muito em relagao a quem?

Observando-se a trajetdria do gasto global com pessoal na Unido, chega-se a conclusao de que, em relagao ao
passado, o gasto atual, medido em proporgéo do PIB, esta proximo da média histdérica sem apresentar tendén-
cia alguma a explosdo ou descontrole. J& foi mostrado que a despesa com pessoal no setor publico federal
brasileiro representa atualmente cerca de 4% do PIB e menos de 25% da RCL. Mesmo assim o discurso liberal
alardeia que o setor publico é ineficiente, valendo-se, para tanto, de critérios e métricas passiveis de serem
usadas apenas no ambito privado.’

Para usar apenas um dnico parametro de avaliagdo, temos hoje no Brasil um Estado cujo contingente de
servidores ativos (civis e militares) em ambito federal é praticamente o mesmo de quando foi promulgada a
Constituicao Federal: 912.739 em 1988 contra 1.174.945 em 2018. No entanto, desde entao, foram ampliadas
as competéncias e areas programaticas de atuagao do Estado, bem como o acesso e a cobertura da populagao
por todas as politicas publicas de ambito federal.

Conforme a Tabela 1, sdo bastante expressivas as quantidades observadas em itens de acesso da populagao
e das empresas a bens e servigos dependentes da expansdo das redes de infraestrutura. Sem ser exaustivo,
basta verificar que o nimero de bilhetes pagos em voos regulares nacionais, a movimentagao de passageiros
em aeroportos, a frota de veiculos automotores, a movimentagdo de contéineres e cargas nos portos brasilei-
ros, o nimero de unidades consumidoras de energia, 0 nimero de telefones mdveis ativos e de assinantes de
TV a cabo, apenas para ficar em algumas dimensdes representativas da modernidade, mais que duplicaram
no intervalo de uma década.

46

7 Isso porque, metodologicamente, dadas as imensas diferengas qualitativas que existem entre as fungdes de natureza publica
(cuja razdo ultima é de indole sdcio-politica) e as de motivagao privada (cuja razéo ultima é de indole econémica, facilmente
mensuravel quantitativamente), e sendo dificil identificar e isolar as varidveis relevantes minimas necessarias ao computo da
produtividade (individual ou agregada) no setor publico, pode-se afirmar que as propostas liberais-gerencialistas sdo, de fato,
incompativeis com a esséncia publica do Estado e suas necessidades de planejamento, gestao e administragdo. No setor publico,
devido tanto a amplitude de temas ou novas e inescapdveis areas programaticas de atuagdo governamental, como a complexidade
das mesmas em contextos de heterogeneizacdo global e acirramentos nacionais e regionais crescentes, qualificagdo elevada
desde o inicio nas carreiras e processo continuo de capacitagdo pessoal e organizacional sdo exigéncias do mundo atual aos
Estados nacionais soberanos.
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Tabela 1: Utilizagao e Ampliagao da Rede de Infraestrutura. Brasil: 2002 e 2013.

34,3 milhdes

89,9 milhdes

118 milhGes

71,2 milhes (2003) 193,1 milhdes 215,2 milhdes
723 mil (2007) 1.095 mil 1.775 mil
39,0 milhdes (2004) 82,0 milhdes 101,0 milhdes
70,4 milhdes (2003) 54,4 milhdes 40 milhdes

35,0 milhdes 98,0 milhoes 113 milhdes
529 milhdes 931 milhdes 1.121 milhdes
389 mil (2006) 463 mil 570 mil
52,8 milhGes (2003) 74,6 milhdes
2444,5 Kwh/hab (2006) 3020,8 Kwh/hab
34,8 milhdes 271,1 milhdes
38,7 milhdes (2006) 44,3 milhdes
3,5 milhdes 18,0 milhdes
12,9 % (2005) 40%

156,4 mil 202,6 mil 213,452 (2017)
11,96 mil (2008) 15,4 mil 20,7 mil (2018)
28,8 mil (2004) 29,6 mil 30,5 (2015)

82,5 mil 126,7 mil

72,5 mil 116,8 mil

166,2 mil 278,3 mil
21,3 mil (2008) 62,5 mil

Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragao prépria.
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Da mesma maneira, é possivel constatar pela Tabela 2 uma enorme ampliagao da cobertura social sob vigéncia
da CF-1988/2018 no pais, viabilizada por meio das politicas e programas publicos de assisténcia e previdéncia
social, trabalho e renda, sadde e educacgao, desenvolvimento urbano e agrario. Em todos esses casos, para além
das concessdes de bens e servigos finalisticos de natureza social, hd que se levar em conta as respectivas
redes de infraestrutura fisica necessdrias ao atendimento dos diversos segmentos populacionais contemplados
em cada caso. Sdo equipamentos publicos que, embora diferentes e especificos em cada caso, guardam em
comum o fato de precisarem estar fisicamente perto das pessoas para as quais se destinam, algo que ndo é
trivial num pais continental como o Brasil.

Tabela 2: Beneficios e Servigos Sociais Publicos Ofertados. Brasil: 2002 e 2013.

3,6 milhdes (2003) 14,1 milhdes 13,95 milhdes

2,3 milhoes 4,2 milhoes 4,6 milhoes

18,9 milhoes 27,0 milhoes 30,3 milhdes

4,8 milhoes 8,6 milhdes 6,24 milhdes
6,5 milhdes 21,4 milhdes (2012) 22,4
1.883,5 milhdes 3.794,2 milhdes
868,0 milhdes 1.200,8 milhoes
146,4 milhoes 447,0 milhoes
1,5 milhao 2,2 milhoes
10,6 milhdes 9,1 milhoes
4,4 milhdes 5,4 milhoes 8.745.184
33,3 milhdes 24,7 milhdes 27.183.970
_— i 1.549.913 (anos iniciais)
1,3 milhdo (2010) 3,1 milhes 1.005.689 (anos finais)
7,6 milhoes 7,25 milhdes 7.709.929
36,9 milhoes 43,3 milhoes 41,0 milhdes
96,0 milhdes (2005) 132,7 milhdes 144,2 milhoes
3,2 milhdes (2004) 4,4 milhdes 4,38 milhdes
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2.391 (2008)

6.225 (2010) 1987

279.143 749.675 1.791.806
1,1 milhdo 1,9 milhdo (2012) 8,290 milhdes (2017)
65.921 559.896 82,3 mil contratos em 2018
95.612 (2005) 177.284 329.180 (em 2016)

1,5 milhdo 527.115

0,9 milhdo 2,2 milhoes 1,7 milhdo

Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério de Avaliagdo Anual do PPA, vérios anos. Elaboragéo prépria.

Claro esta que, para tais resultados positivos no computo geral das politicas publicas implementadas desde
a CF-1988, houve forte incremento de tecnologias inovadoras (TIC's), aumento da arrecadagéo (entre 2003 e
2013, sem a criagdo de novos impostos e sem aumento de aliquotas dos impostos ja existentes), aumento do
orcamento e da sua respectiva execugao fisico-financeira, recursos humanos mais escolarizados e presentes
mais em areas finalisticas da acdo estatal que em éreas intermediarias, ligados mais ao atendimento direto a
populagdo que a fungdes meramente administrativas, além de outras caracteristicas que denotam, na verdade,
um incremento no desempenho institucional agregado do setor publico federal.

Significa que, em termos de eficiéncia, faz-se hoje muito mais que no passado, seja por unidade de pessoal,
de TIC's ou mesmo de orgamento per capita. Disso ndo se depreende que a agenda da eficiéncia ndo seja
relevante! Pelo contrario, todos reconhecem serem necessarios e urgentes novos e permanentes ganhos de
eficiéncia da maquina publica. Porém, de mais eficiéncia ndo se obtém, automaticamente, mais eficacia ou
efetividade da agdo governamental.

Dito de outra maneira: significa que o problema do Estado brasileiro € menos de eficiéncia (problema tipico
de gestdo publica = fazer mais com menos) e mais de eficacia (fazer a coisa certa) e efetividade (transformar
a realidade, eliminando ou mitigando os grandes e histéricos problemas nacionais). Ou seja: grande parte
dos problemas do Estado brasileiro relaciona-se com a auséncia ou precariedade do Planejamento Publico (e
ndo da Gestdo pura e simples)! Mas planejamento entendido aqui como processo tecnopolitico necessario e
orientado para uma maior e melhor capacidade de governar.
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2.4 — O RPPS federal é insustentavel?

Se ha uma constante nas inimeras reformas previdenciarias pelas quais o pais passou desde a promulgagao
da Constituicao em 1988, é que todas elas estiveram focadas ou afetaram profundamente a aposentadoria dos
servidores federais, que desde 2013, para todos os efeitos, foi igualada a dos trabalhadores do setor privado.

Aldgica administrativa das aposentadorias e pensoes no servi¢o publico deu lugar, ja em 1993, a Idgica contributiva
com a obrigatoriedade da contribuicéo previdencidria do servidor (EC 03/1993). Depois disso, com a EC 20/1998,
0 requisito de tempo para aquisi¢ao da aposentadoria passou do tempo de servigo para tempo de contribuigao.
Ja a EC 41/2003 pos fim a integralidade e paridade além de instituir a contribuicao de inativos e pensionistas.
Por fim, a Lei 12.618/2012 regulamentou dispositivo da EC 41/2003 que estabeleceu, a partir de 2013, teto para
aposentadorias e pensdes igual ao do RGPS e criou a previdéncia complementar do servidor publico federal.®

Desse modo, em termos de necessidade de financiamento, o gasto previdenciario ligado ao RPPS civil foi
equacionado no longo prazo. Tal como demonstram os graficos abaixo, ndo ha déficit permanente. O que ja ha,

com as regras vigentes, portanto sem a aplicagao de novas regras propostas pela EC-06/2019, é uma situagao
de equacionamento atuarial praticamente absoluto no que se refere ao RPPS.
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Grafico 13: Proje¢des Atuariais das Remuneragdes e Beneficios.” Em RS Corrente de 2017
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Fonte: Relatério da Avaliagao Atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social — RPPS da Unido. Ministério da Fazenda — MF,
Secretaria de Previdéncia — SPREV, Subsecretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social - SRPPS, Coordenagdo-Geral de
Atuéria, Contabilidade e Investimentos — CGACI, 2018.
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8 Parauma andlise em detalhes destas mutacdes, ver Nota Técnica Dieese n. 181/2017.

9 No grafico 13 é apresentada a projegéo de evolugdo da folha de remuneracdo dos servidores ativos e das folhas de beneficios
de aposentadorias e pensdes, sem reposicao (apenas geragdo atual), em valores nominais sem o efeito do desconto da taxa de
juros e com o impacto das taxas de inflagdo, em conformidade com a Grade de Parametros da Secretaria de Politica Econdomica
do Ministério da Fazenda, do dia 27 de margo de 2018.
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Grafico 14: Relagao entre os valores das contribuigdes esperadas dos servidores,
aposentados e pensionistas da Uniao e os valores dos beneficios a serem pagos.'
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Fonte: Relatdrio da Avaliagdo Atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS da Unido. Ministério da Fazenda — MF,

Secretaria de Previdéncia - SPREV, Subsecretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social — SRPPS, Coordenagao-Geral de

Atuaria, Contabilidade e Investimentos — CGACI, 2018.

Nao obstante, para além da equalizacdo atuarial em curso, € preciso ponderar que déficit € um conceito contabil
que se calcula como a diferenca entre receitas e despesas correntes, dentro de um determinado horizonte
temporal, por exemplo, um dia, um més, um ano civil. Faz mais sentido quando aplicado as financas pessoais
ou empresariais, pois nesses casos as alternativas de financiamento para déficits persistentes estao reduzi-
das a poucas opgdes, tais como: corte de despesas, aumento de receitas, venda de ativos e empréstimos. As
garantias desses empréstimos também estéo limitadas por critérios ligados ao valor presente estimado dos
ativos e fluxos de renda ja existentes e daqueles estimados para o futuro, e por critérios atuariais aplicados
ao horizonte de sobrevida das pessoas, familias ou empresas."

10 O gréfico 14 representa a relagao entre os valores das contribuices esperadas dos servidores, aposentados e pensionistas

11

da Unido e os valores dos beneficios a serem pagos, para a massa atual de segurados, sem reposigéo (apenas geragéo atual),
em valores nominais sem o efeito do desconto da taxa de juros e com o impacto das taxas de inflagdo, em conformidade com
a Grade de Parametros da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da Fazenda, do dia 27 de margo de 2018. A diferenca
entre as contribuigdes e os beneficios representa a necessidade de financiamento que precisaré ser coberta por repasses do
Tesouro.

No caso do setor publico, as garantias oferecidas, seja para empréstimos novos, seja para emissao ou rolagem de divida publica,
sdo muito mais amplas e complexas que as garantias passiveis de aceitagdo por parte de empresas e familias. Além das garan-
tias formais e objetivas em termos de ativos fisicos (ja existentes ou ainda a serem explorados, tais como empreendimentos e
reservas naturais de todos os tipos), o setor ptblico oferece ainda fluxos esperados de renda calculdveis mediante investimen-
tos especificos ou mera sinalizagao de investimentos passiveis de interesse pelos investidores privados. O préprio projeto de
desenvolvimento em construgdo, ainda que abstrato ou subjetivo sob vérios aspectos, a confianga geral e as expectativas dos
agentes econdmicos e atores sociais nesse projeto convertem-se, ao fim e ao cabo, em garantia de solvabilidade do setor publico
frente ao mercado. Com relagdo ao horizonte temporal de realizagdo de tais empréstimos ou endividamento, sendo o Estado
nacional, a principio, um ente de existéncia longeva ou indeterminada, ndo ha, no caso do setor publico, nada que implique em
uma data definitiva a futuro para zeragem de seus passivos. Razdo pela qual, no limite, o setor piblico pode - e efetivamente
assim o faz - conviver indefinidamente em situacao de endividamento contabil formal, desde que, para tanto, consiga manter
sob controle as expectativas e a confianga dos agentes econdmicos e atores sociais relevantes em sua capacidade de garantir
solvabilidade, conversibilidade e perenidade da divida publica ao longo do tempo.
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No caso do setor publico, o conceito mais adequado, do ponto de vista das finangas publicas e da natureza das
funcdes publicas, as quais visam ndo o lucro nem a reproducao individual ou familiar, mas sim o desenvolvimento
nacional e o bem-estar coletivo, é o conceito de necessidade de financiamento da despesa piiblica. A despesa
publica pode e deve ser financiada com recursos provenientes do conjunto das fontes tributarias possiveis na
economia, sendo preciso buscar sempre o maximo de progressividade tributaria pelo lado da arrecadagao com
o maximo de redistributividade fiscal pelo lado do gasto. Essa é, alids, uma condi¢do necessaria para que as
politicas publicas em geral (inclusive as politicas de pessoal) cumpram papéis satisfatorios em termos de de-
sempenho econdmico (eficiéncia e economicidade) e combate as desigualdades sociais (eficacia e efetividade).

0 financiamento das despesas com pessoal inativo no setor publico brasileiro ndo deveria, portanto, fugir a
essa regra geral. Significa dizer que tal despesa pode e deve ser financiada ndo s6 com as contribuigdes in-
dividuais dos préprios servidores sobre suas respectivas folhas salariais, como também com recursos gerais
do orgamento publico. Neste caso, tanto melhor se forem oriundos de uma estrutura tributaria progressiva.
Se os saldrios dos servidores ativos sao pagos com os recursos tributados da sociedade, porque haveria que
ser diferente com os direitos laborais e previdencidrios dos mesmos?

2.5 — A estabilidade do funcionalismo é um privilégio e é absoluta?

0 regime juridico dos servidores publicos civis (RJU) consiste em um conjunto de regras de direito publico que
trata dos meios de acessibilidade aos cargos publicos, da investidura em cargo efetivo e em comissao, das no-
meagdes para fungdes de confianga, dos deveres e direitos dos servidores, da promogao e respectivos critérios,
do sistema remuneratdrio, das penalidades e sua aplicagao, do processo administrativo e da aposentadoria.

A estabilidade do servidor no cargo para o qual ingressou via concurso publico é um direito fixado no arranjo
juridico brasileiro. Um direito, uma prerrogativa que busca a preservagao no tempo das proprias fungdes de
Estado e a protecao do servidor contra o arbitrio politico indevido. A estabilidade visa antes de tudo o interesse
publico. Neste sentido, ao falarmos do tema emprego publico, estamos na realidade falando de parcela nao
desprezivel de postos de trabalho criados por decisdo e demanda politica do Estado, com vistas tanto a uma
ocupacao institucional condizente do poder publico, como visando ao incremento de uma das capacidades
estatais fundamentais na contemporaneidade para a colocagdo em operagao, pelo territério nacional, de
politicas publicas de varios tipos e abrangéncias.

Desta feita, 0 emprego publico tende a ser ndo apenas um emprego de qualidade e dignidade elevadas no
espectro total de ocupagdes em uma sociedade emergente como a brasileira, como ainda se reveste de atri-
bui¢des e competéncias algo distintas daquelas que prevalecem no mundo das contratagdes privadas. De um
lado, sendo o Estado o empregador em primeira instancia, ha obviamente a necessidade de que se cumpram
todos os requisitos legais e morais minimos a contratagdo e manutencao desses empregos sob sua custddia
e gestdo. Requisitos esses que dizem respeito, basicamente, as condigdes gerais de uso (jornada padréo),
remuneracao (vencimentos equanimes), protecdo (sadde, seguranga e seguridade nas fases ativa e pés-laboral),
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representagao (sindicalizagdo e demais direitos consagrados pela OIT) e acesso a justi¢a contra arbitrariedades
porventura cometidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha disting6es claras relativamente aos empregos do setor privado, dada a natureza publica dessas
ocupacoes que se ddo a mando do Estado e a servico da coletividade, cujo objetivo tltimo ndo é a producao de
lucro, mas sim a produgdo de bem-estar social. Neste particular, cabe destacar quatro fundamentos histéricos
do emprego publico presentes em maior ou menor medida nos Estados Nacionais contemporaneos, a saber:

i. A estabilidade na ocupacao, idealmente conquistada por critérios meritocraticos em ambiente geral
de homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social, para a proteg¢ao contra
arbitrariedades cometidas pelo Estado-empregador;™

ii. Aremuneragao adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral;

iii. A qualificacao elevada e a capacitagao permanente no ambito das fungdes precipuas dos respectivos
cargos e organizagoes; e

iv. A cooperagao (ao invés da competigao) interpessoal e intra/inter organizacional como critério de
atuacgao e método primordial de trabalho no setor publico.

A estabilidade na ocupagao remonta a uma época na qual os Estados nacionais, ainda em formagao, precisa-
ram, para sua propria existéncia e perpetuagao (isto é, consolidagdo interna e legitimagdo externa) transitar
da situagao de recrutamento mercenario e esporadico para uma situagao de recrutamento, remuneracgao,
capacitagao e cooperagao junto ao seu corpo funcional que, gradativamente, foi deixando de estar submetido
exclusivamente as ordens feudais e reais, para assumir, crescentemente, fungdes estatais permanentes e
previsiveis em tarefas ligadas, portanto, as chamadas fungdes inerentes dos Estados Capitalistas modernos
e contemporaneos.

0 inverso disso, ou seja, o receituario liberal-gerencialista em defesa da flexibilidade quantitativa como norma
geral, por meio da possibilidade de contratagdes e demissdes rapidas e faceis no setor publico, insere os
principios da rotatividade e da insegurancga radical ndo apenas aos servidores que pessoalmente apostaram
no emprego publico como estratégia e trajetéria de realizagao profissional, mas sobretudo a inseguranca da
sociedade (e do mercado) na capacidade do Estado em manter a provisdo de bens e servigos publicos de forma
permanente e previsivel ao longo do tempo. Permanéncia e previsibilidade sao duas caracteristicas fundamen-
tais das politicas publicas e da propria razao de existéncia e legitimagao politica do Estado, algo que apenas
pode estar garantido por meio da garantia da estabilidade do seu corpo funcional, além de outros fatores.

12 0 critério weberiano-meritocratico de sele¢do de quadros permanentes e bem capacitados (técnica, emocional e moralmente)
para o Estado depende de condigdes objetivas ainda longe das realmente vigentes no Brasil, quais sejam: ambiente geral de
homogeneidade econdmica, republicanismo politico e democracia social. Apenas diante de tais condi¢des é que, idealmente, 0
critério meritocratico conseguiria recrutar as pessoas mais adequadas (técnica, emocional e moralmente), sem viés dominante
ou decisivo de renda, da posigdo social, da heranga familiar ou da influéncia politica.
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Além desta, outra das razdes para a estabilidade relativa dos servidores e do ingresso no setor publico se dar
crescentemente pelo mérito, mediante concursos publicos e sob a guarida de um regime estatutario e juridico
dnico, é que assim se evita, justamente, que sob qualquer tipo de comando tiranico ou despético (ainda que
“esclarecido”!), se produza qualquer tipo de partidarizagdo ou aparelhamento absoluto do Estado. No caso
brasileiro, sob as regras vigentes desde a CF-1988, ha garantia total de pluralidade de formagdes, vocagdes e
até mesmo de afiliagdes politicas, partidarias e ideoldgicas dentro do Estado nacional, bem como garantia plena
do exercicio de fungdes movidas pelo interesse publico universal e sob controle tanto estatal-burocratico (Lei
n. 8.112 e controles interno e externo dos atos e procedimentos de servidores e organizagdes) como controle
social direto, por meio, por exemplo, da Lei de Acesso a Informagdes (LAI), entre outros mecanismos.

Além dessas, no campo da transparéncia e do combate a corrupgao, destaque deve ser dado ao empoderamento
dos 6rgdos de fiscalizagao e controle, que ganharam autonomia operacional, e a uma legislagéo recente sem a
qual seria impossivel identificar, denunciar e punir assaltos aos cofres publicos, assim como realizar operagoes
especiais como a Lava Jato, um consdrcio entre Ministério Pablico Federal, Justi¢a Federal e Policia Federal.
Estdo entre essas leis, todas incorporadas ao ordenamento juridico nos Ultimos anos, as seguintes: i) Lei da
Transparéncia (Lei Complementar n® 131/2009, conhecida como Lei Capiberibe); ii) Lei de Captagéo de Sufragio,
que aceita a evidéncia do dolo para efeito de cassagao de registro e de mandato (Lei n® 12.034/2009); iii) Lei
da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135/2010); iv) Atualizagdo da Lei de Combate a Lavagem de Dinheiro
(Lei n® 12.683/2011); v) Lei de Conflito de Interesses (Lei n® 12.813/2013); vi) Lei de Responsabilizagdo da
Pessoa Juridica, ou Lei Anticorrupgao (Lei n°® 12.846/2013); vii) Lei da Delagdo Premiada, ou a lei que trata de
Organizagdes Criminosas (Lei n® 12.850/2013); e viii) Emenda Constitucional do voto aberto na cassagédo de
mandatos e apreciagdo de vetos (EC n° 76/2013).

Ou seja, nos regramentos ja existentes para delimitagao da ocupagao no servigo publico, estdo previstas pos-
sibilidades de avaliagcdo e de monitoramento da atividade do agente publico, além da aplicagéo de um amplo
rol de sang¢des administrativo-disciplinares, que podem culminar com a expulsdo de servidores estatutarios
da administragdo publica federal, em amplo espectro. Entre 2003 e julho de 2019 estéo contabilizadas 7.588
punicOes expulsivas aplicadas a servidores estatutarios do Poder Executivo Federal, cerca de 500 ao ano.
Quanto as suas fundamentagdes, 64% dessas expulsdes devem-se a atos relacionados a corrupgao; 26% por
abandono de cargo, inassiduidade ou acumulagéo ilicita de cargos; os demais 10% estao divididos entre desidia
(3%), participagdo em geréncia ou administragdo de empresas (1%) e ainda outras razdes e motivos variados
(6%), cf. Grafico 15.
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Grafico 15: Punigoes expulsivas aplicadas a estatutarios no ambito da administragao
publica federal, por fundamentagao, entre 2003 e jun/2019, em %.

m Ato relacionado a Corrupgao

m Abandono, Inassiduidade ou
Acumulagdo de Cargos

4998; 66% = Proceder de forma desidiosa

m Participagdo em geréncia,
administragdo sociedade privada

= Outros

Fonte: Cadastro de Expulsdes da Administragédo Federal (CEAF), Controladoria Geral da Unido (CGU).
Base: total de expulsados, 7.588. Desde 2003 até junho 2019.

Por sua vez, a remuneragao adequada e previsivel no tempo é condi¢do de seguranca financeira e de estabi-
lidade emocional dos servidores, fatores necessarios a qualquer pessoa inserida em uma relagéo de trabalho
que apenas existe e se realiza em funcéo do Estado, em favor da coletividade e em carater permanente. Desta
maneira, ela precisa ser adequada e previsivel ndo apenas para que o servidor goze de seguranga financeira e
estabilidade emocional no desempenho de suas fungdes, dificultando ao maximo que ele possa sofrer qualquer
tipo de assédio moral, captura externa, tentativa de extorsao ou qualquer outro tipo de corrupgao, como que ele
tenha que de suas fungdes precipuas se dispersar, prejudicando com isso o0 seu desempenho profissional no
cargo publico e, por extensao, o desempenho institucional satisfatorio da sua organizagao junto a populagao.

E claro que tais fatores sdo também importantes para as relacdes capital-trabalho no mundo dos negécios,
razdo pela qual o processo histdrico de regulacéo social do trabalho incorporou tais temas na defesa de
contratos por tempo indeterminado, remuneragdes minimas garantidas, pletora de beneficios e direitos laborais
e sociais, negociagoes coletivas, direito de greve, acesso a justica etc. Porém, diferentemente da ocupagao no
setor publico, as ocupagdes no setor privado, mesmo aquelas contratadas sob o amparo das leis de protegéo
laboral e social vigentes, estdao mais fortemente sujeitas aos ciclos econdémicos e as discricionariedades
e — por vezes - arbitrariedades dos empregadores. No mundo dos negdcios, reinam - infelizmente de modo
quase naturalizado nas sociedades capitalistas contemporaneas, sobretudo naquelas subdesenvolvidas como
a brasileira - relagdes assimétricas e muitas vezes desumanas de poder, razao pela qual a regulagéo publica
(externa e coercitiva) exercida pelo Estado, por meio do sistema de justiga, sobre as relagdes capital-trabalho,
é tdo necessdria, ainda que insuficiente, para mitigar ou contra arrestar as tendéncias abusivas, predatérias
ou socialmente injustas que em geral as caracterizam.
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Ja no ambito do setor publico, lugar por exceléncia da esfera publica, as relagdes laborais ndo sao do tipo
capital-trabalho, sdo relagdes estatutariamente assentadas no pressuposto da igualdade formal e real entre
individuos e destes com o Estado-empregador, ente que representa a propria sociedade coletivizada. Nem
por isso, como se sabe, prescindem de praticamente os mesmos direitos e deveres consagrados ao emprego
assalariado tipico, e também de semelhantes aparatos burocraticos de justica, defesa e garantia de direitos
em suas relagdes com o Estado-empregador.

Diante do exposto, fica clara a razao pela qual a proposta liberal-gerencialista de transformar a remuneragao
(fixa, adequada e previsivel) do servidor pablico em uma remuneragao flexivel, contendo uma parte fixa minima
e uma outra varidvel, remunerada na forma de bonus extra por desempenho individual, afronta os principios
supra-citados da seguranca financeira e da estabilidade emocional. Uma vez implementadas no setor publico,
propostas de remuneragao flexivel tenderao a fazer aumentar - ao invés de diminuir! - a inseguranca financeira
e a instabilidade emocional dos servidores afetados, deixando-os mais expostos a vivenciarem situagdes de
assédio moral, captura externa, tentativas de extorsao ou qualquer outro tipo de corrupgao ativa ou passiva no
desempenho de suas fungdes. Deste modo, ao invés de estimular um maior e melhor desempenho individual,
ou incrementar a produtividade prdpria ou organizacional, medidas dessa natureza tenderdo, na verdade, a
acirrar a competicao interna e a deteriorar as condi¢des pessoais e coletivas de sanidade e salubridade no
ambiente de trabalho.

Da mesma maneira que a remuneragao, também no caso da qualificacdo e da capacitagdo, as propostas
liberais-gerencialistas aparecem como insatisfatdrias e contraproducentes ao hom desempenho pessoal
e agregado do setor publico. No setor publico, devido tanto a amplitude de temas ou novas e inescapaveis
areas programaticas de atuagao governamental, como a complexidade das mesmas em contextos de hetero-
geneizacao global e acirramentos nacionais e regionais crescentes, qualificagédo elevada desde o inicio nas
carreiras e processo continuo de capacitagao pessoal e organizacional sdo exigéncias do mundo atual aos
Estados nacionais soberanos.

Ambas as exigéncias - qualificagao elevada desde o inicio nas carreiras e processo continuo de capacitagao
pessoal e organizacional - colocam desafios imensos as politicas publicas de pessoal e sugerem atrelamento
de fases e tratamento organico aos novos servidores desde a seleg¢do por concurso, trilhas de capacitagao e
alocagao funcional que combinem as vocagdes e interesses individuais com as exigéncias organizacionais de
profissionalizagdo da fungéo publica, passando ainda pelas dimens6es da progressao na carreira, da remu-
neragdo adequada e previsivel em cada nivel, dos critérios e condigdes de acompanhamento e avaliagao, até
o0 momento da aposentacao. Tal politica de pessoal no setor publico, porque abrangente e complexa, apenas
pode ser realizada sob a égide de abordagens holisticas, visando formar servidores criticos e conscientes da
realidade brasileira em suas diversas dimensdes. O aumento de produtividade e a melhoria de desempenho
institucional agregado do setor publico sera resultado desse trabalho dificil e demorado de profissionalizagao
da burocracia publica. Algo muito distinto da ldgica liberal-gerencialista que prima pela oferta de incentivos
individuais a capacitag¢do do servidor, induzindo-o0 a um processo de especializagdo acritica e a uma ldgica
concorrencial nefasta de progressao funcional na carreira.
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Por fim, mas ndo menos importante, a cooperagao interpessoal e intra/inter organizacional emerge como
corolario dos atributos e fundamentos anteriores, colocando-se - ao invés da competigdo - como critério
substancial de atuagao da administragao publica e método primordial de gestao do trabalho no setor publico.
No setor privado, a competigao, disfar¢ada de cooperagao, € incentivada por meio de penalidades e/ou esti-
mulos individuais pecunidrios (mas ndo sd6) no ambiente de trabalho, em fungéo da facilidade relativa com a
qual se pode individualizar o cdlculo privado da produtividade, dos custos e ganhos monetarios por trabalhador.

No setor publico, ao contrario, a operagdo de individualizagdo das entregas (bens e servigos) direcionadas
direta e indiretamente para a coletividade é tarefa metodologicamente dificil, ao mesmo tempo que politica
e socialmente indesejavel, simplesmente pelo fato de que a fungdo-objetivo do setor pablico ndo é produzir
valor econdmico na forma de lucro, mas sim gerar valor social, cidadania e bem-estar de forma equanime
e sustentdvel ao conjunto da populagao por todo o territério nacional. Por esta e outras razdes, portanto, a
cooperagao (ao invés da competicdo) é que deveria ser incentivada e valorizada no setor publico, local e ator
por exceléncia da expressao coletiva a servi¢o do universal concreto.

Em suma, uma coisa é aperfeigoar instrumentos existentes de avaliagéo, ética, conduta, desempenho, o que
sempre é e serd bem-vindo; outra bem diferente, e que deve ser evitada, é sob os mantras do ajuste fiscal a
qualquer precgo e da produtividade sujeitar o servidor a demissao por subjetividade das chefias e arbitrio dos
governantes.

2.6 — O dinheiro do governo acabou?

As politicas de austeridade tratam as finangas publicas e o orgamento piablico como sendo similares as finangas
domésticas e ao orgamento familiar, de modo que ambos, setor publico e familias, deveriam operar segundo
o preceito do orgamento sempre equilibrado ou superavitario. Se ndo agirem assim, governo e familias, em
algum momento “o dinheiro acaba”!

Considerar que o orcamento publico funciona como o doméstico é uma abordagem simplista como também
equivocada, ao ndo considerar que o governo, diferentemente de familias e empresas, pode, por exemplo,
incrementar ou reduzir suas receitas por meio de alteragdes nos tributos. Ademais, ndo leva em conta que
uma parte dos gastos publicos retorna para o governo sob a forma de impostos, e que estes mesmos gastos,
pelo volume e qualidade, podem agir favoravelmente sobre a atividade econémica de modo a ampliar a prépria
base arrecadatéria. Familias e empresas, por fim, ao contrario do governo, ndo emitem moeda e nem titulos
publicos, bem como nao controlam a taxa de juros sobre suas dividas, como faz o Banco Central.

Desta maneira, a equiparagao entre o setor publico e as finangas domésticas é, portanto, falaciosa, e seu
objetivo é limitar o papel e a importancia da politica fiscal para o crescimento ou a atenuagao dos efeitos dos
ciclos econémicos, especialmente em momentos de retragdo ou recessao econdémica. Como pode o dinheiro
do governo ter acabado se o Tesouro contava em 2019 com cerca de RS 1,2 trilhdo em caixa? O Governo Central,
por seu turno, que inclui o Banco Central, ainda possui mais de USS$ 380 bilhdes em reservas internacionais, o
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equivalente a outros RS 1,5 trilhdo em direitos a receber da maior economia do mundo, os EUA, sendo o Governo
Central brasileiro, portanto, credor do governo norte-americano - Graficos 16 e 17.

Grafico 16: Conta Unica do Governo Federal (saldo médio em 12 meses, em RS$ bilhdes).
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Grafico 17: Reservas Internacionais (US$ bilhGes).
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E importante fixar: as restrigdes ao gasto no Brasil, um pais que emite sua prépria moeda e cujo governo é
credor internacional, sdo auto impostas pela legislagao que sempre se pode alterar, como no caso da LDO, que
fixa a meta de resultado primario anualmente, ou do teto de gastos, que precisara ser flexibilizado sob pena de
deixarmos de pagar aposentadorias e paralisarmos completamente a maquina, ou da chamada “regra de ouro”
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que, a propdsito, ja foi alterada em 2019 para que o “dinheiro ndo acabasse” para o Bolsa Familia, beneficios
aos idosos e outras despesas correntes.’

0 dinheiro do governo, portanto, ndo acabou nem acabard, mas as regras fiscais brasileiras, excessivamente
rigidas, o impedem de gastar num momento em que a economia, depois de varios anos de crise, ainda ndo
logrou recuperar o nivel de renda de 2014.

2.7 — As reformas da previdéncia, administrativa e microeconomicas vao recuperar a
confianga dos investidores privados, o crescimento e o emprego?

Como vimos acima, o discurso usual na defesa de politicas de austeridade trata o orgamento pudblico como
sendo similar ao orgamento familiar, de modo que ambos os casos - tratados como similares em termos de
estrutura e funcionamento - deveriam operar segundo o preceito de orgamento equilibrado ou superavitério.

Por isso, na visdo liberal, reformas da previdéncia e administrativas seriam fundamentais, pois ao apontar para
uma redugdo do gasto publico, transmitiriam ao mercado e agentes econdémicos relevantes a sensagao de
solvabilidade e confianga na gestao da divida publica. Medidas de austeridade seriam, portanto, o instrumento
e a solucdo para restaurar a confianga empresarial e, com isso, estabelecer fundamentos para o crescimento
econémico. Essa relagdo entre austeridade governamental e confianga dos investidores é um mantra cons-
tante nos discursos correntes, o que tem levado governos a implementar reformas e politicas contracionistas
- acompanhadas de recessao, estagnagdo ou mesmo deflagdo - em todo o globo.

Né&o por outra razéo, vao se avolumando opinides contrarias a essa ideia. Economistas estrangeiros de grande
influéncia internacional, e mesmo alguns brasileiros de formagao liberal vém afirmando que essa crenga na
austeridade como fim em si mesmo esta assentada em suposigdes tedrica e empiricamente equivocadas.
As evidéncias e estatisticas disponiveis mostram que os paises que seguiram o receitudrio da austeridade
cresceram menos e/ou sairam mais tardiamente de situagdes de crise econémica.

Ao contrdrio, paises que adotam politicas econdmicas que combinam virtuosamente o gasto publico (gastos
correntes e investimentos) com incentivos corretos, seguranca juridica e perspectiva econdmica positiva, con-
seguem mobilizar complementarmente os investimentos privados no sentido de um crescimento econémico
mais elevado e sustentavel - Quadro 1.

13 Paraumadiscussdo acerca de significados e alternativas a rigidez das regras fiscais auto impostas pelo governo brasileiro desde
a LRF, verimportante artigo de Marcio Gimene, O novo regime fiscal e o sistema de planejamento e de orgamento federal. RBPO,
Vol. 9 Nimero 1 (2019).
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Quadro 1: Relagdo entre Ajuste Fiscal (contracionista X expansionista)
e Crescimento Economico apos ajuste.

Finlandia (2000)
Jﬂfﬂfﬁﬂ?ﬁgﬁ) Grécia (2005, 2006)
Noruega (1979)
Espanha (1986,1987)
Finlandia (1996,1998)
Grécia (1976)

Irlanda (1976, 1988, 1989) Finlandia (1973)
Holanda (1996) Irlanda (2000)
Noruega (1996) Noruega (1980)

N. Zelandia (1993, 1994, 2000)

Portugal (1986,1988, 1995)

Suécia (2004)

Fonte: Alesina e Ardagna (2010), apud Rossi, Dweck e Arantes, 2018: 23. Elaborag&o prépria

No caso brasileiro, como se vé pelo Gréfico 18, apesar do indice de confianga empresarial ter crescido desde
a deposicao de Dilma, da aprovagao da EC 95/2016 referente ao teto de gastos, da reforma trabalhista e da
eleicdo de Bolsonaro a Presidéncia, o fato concreto é que os indices de atividade econdmica e da produgao
industrial permanecem estagnados ou declinantes em todos os casos. Por isso, nada assegura que Reformas
da Previdéncia e Administrativa centradas na redugao de direitos, arrocho salarial e em demissdes melhorem
este quadro. Pelo contrdrio, devem agrava-lo, ou na melhor das hip6teses instaurar a estagnagao com retro-
cesso social como o novo normal brasileiro.

60 RBPO - Brasilia »+ Volume 9,n°2,2019 + pgs 32 - 64 « www.assecor.org.br/rbpo



Reforma administrativa, mitos liberais e o desmonte do estado brasileiro  Braulio Santiago Cerqueira, José Celso Cardoso Jr

Grafico 18:
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2: IBC-Br, Banco Central. Média 2012=100 (transformado)

3: Producgo disica industrial, PIA/IBGE. Média 2012=100 fonte: ICE/FGV, IBC-Br/BCBe PIA/IBGE

Elaborado por Emilio Chernavskya

Portanto, para evitar isso, 0 orgamento publico deve seguir uma ldgica diversa do orgamento familiar, pois
enquanto nas crises as familias precisam contrair suas despesas, o governo deve amplia-las de modo a con-
trabalancgar a retragédo e o pessimismo que o setor privado difunde pela economia.

3. Conclusoes: outra Reforma Administrativa é necessaria e possivel.

A Reforma Administrativa do Governo Federal, como visto, centra-se fundamentalmente na redugdo do tama-
nho do Estado e na compressao do gasto publico, dai derivando as medidas de congelamento e reducéo da
remuneracao, avaliagdo do desempenho individual para demissao de servidores, redugao radical do nimero
de carreiras e cerceamento da atividade sindical no servi¢o publico. Em esséncia, tais propostas carecem
de compreensao sistémica sobre os condicionantes e determinantes do desempenho estatal no campo das
politicas publicas, algo que foi apresentado acima e pode ser resumido pelo Quadro 2.
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Quadro 2: Reforma Administrativa Republicana e Democratica X Reforma
Administrativa Liberal-Gerencialista do Governo Federal

Estabilidade funcional e prote¢ao contra
arbitrariedades.

Flexibilidade quantitativa por meio da
expansao das possibilidades de demissao.

Remuneragdo adequada e previsivel ao
longo do ciclo laboral.

Flexibilizagdo remuneratdria e redugéo das
despesas com funcionalismo.

Qualificagéo elevada e capacitagédo
permanente atrelada a progressao e
interesse publico.

Responsabilizagdo individual pela
capacitacao e pela progressao funcional.

Cooperagédo interpessoal e intra/inter
organizacional como fundamento do
processo de trabalho no setor publico.

Promogé&o da competicdo interpessoal e da
concorréncia intra/inter organizacional.

Liberdade de organizagao e autonomia de

Obstaculizagdo da organizagéo e da

62

atuacdo sindical

atuacdo sindical

Fonte: Elaboragdo proépria.

Em linha oposta, visando alargar o horizonte de discussoes e de proposigdes sobre o tema, indicamos abaixo
algumas diretrizes gerais para, posteriormente, avangarmos no detalhamento técnico e juridico adequado a
uma Reforma Administrativa de indole republicana e democratica, voltada para um servigo publico efetivo e
de qualidade, condicao sine qua non para o préprio desenvolvimento nacional em suas dimensdes geopolitica,
econdmica, social, ambiental e institucional.

i. Medidas para conferir mais e melhor transparéncia dos processos decisérios intragovernamentais e nas
relagdes entre entes estatais e privados, bem como sobre resultados intermedidrios e finais dos atos de
governo e das politicas publicas de modo geral. Este é um dos principais campos de atuagao republicana
contra a visdo moralista e punitivista de combate a corrupgao no pais.’

ii. Medidas para democratizagdo da gestao publica: reforgo dos principios e mecanismos ligados ao mé-
rito, a transparéncia, a autonomia, a mobilidade e a responsabilidade, tanto em nivel individual como
organizacional.

14 Notocante a corrupgdo, a concepgao neoliberal que tem sido predominante no Brasil criminaliza a politica, legitima a adogéo de
leis, procedimentos e jurisprudéncias de excegao, prega a entrega do patrimonio pudblico e dos servigos essenciais para o controle
das grandes empresas privadas. Mas os brasileiros finalmente estdo tomando consciéncia de que este caminho antidemocratico
e antirrepublicano leva, ao contrdrio da visao simplista e punitivista, ao maximo de corrupgéo. Isto porque a corrupgdo nao diz
respeito especificamente ao Estado e a dimenséo politica do poder, mas sim as relagdes espurias que se estabelecem entre
interesses privados / privatistas e o Estado / esfera publica. Dito assim, a corrupgdo nao é importante apenas na explicagdo da
formagdo do Estado nacional, mas estd também vinculada ao problema da desigualdade na medida em que esta é historicamente
(re)produzida e mantida, essencialmente, pela corrupgéo do poder. Desta maneira, a luta contra a corrupgao deve ser concebida
de modo subordinado ao aprofundamento do carater democratico e republicano do Estado brasileiro.
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iii. Medidas para aperfeicoamento cotidiano da gestdo publica: instauracao e difusao de novas tecnologias
de informagao, gestdo e comunicacao intra e inter pessoais e organizacionais no ambito do setor publico
e em suas relagdes com o mercado e a sociedade.

iv. Medidas para estimular mais participagdo social e melhor controle publico sobre os poderes da Unido
(Executivo, Legislativo, Judicidrio) e Ministério Piblico, nos trés niveis da federagdo. O empoderamento
social no ambito de conselhos e outras instancias de compartilhamento de poder no ambito dos trés
poderes constitucionais (e Ministério Publico) é condi¢do fundamental para o reequilibrio de poder e
valorizagdo da esfera publica no pais.

v. Medidas de recuperagédo e ativagcdo das capacidades estatais de planejamento governamental e de co-
ordenagdo estratégica dos investimentos e demais decisdes das empresas estatais. Neste particular, é
preciso compatibilizar a sustentabilidade empresarial de longo prazo com a fungéo social publica das
estatais, ja que a eficiéncia microecondmica de curto prazo nao pode estar acima da eficacia macroe-
condmica e da efetividade social no médio e longo prazos.

vi. Medidas de profissionalizagdo e valorizagdo da ocupagdo no (e do) servigo piblico, tais que uma ver-
dadeira politica de recursos humanos para o setor publico brasileiro - que leve em consideragao de
modo articulado e organico as etapas de selegao, capacitagdo, alocagao, remuneragao, progressao e
aposentacao - esteja ancorada e inspirada pelos valores e principios da republica, da democracia e do
desenvolvimento nacional.

Com tal conjunto de reformas sugeridas acima, o Estado nacional recupera poder e centralidade em virtude
de sua capacidade sui generis de mediar os diferentes interesses presentes na comunidade politica para a
construgdo de um referencial universalizante que se projeta ao futuro. Tais questdes - e certamente outras
mais - sao cruciais para aprimorar o debate contemporaneo sobre a Reforma do Estado necessaria ao desen-
volvimento brasileiro ainda no século XXI. As eventuais respostas dependem de uma compreensao adequada
acerca do papel do Estado como promotor e provedor do desenvolvimento e tém nas reformas sugeridas acima
um de seus pilares fundamentais.
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Resumo Ao final da década de 80 foram feitas duas tentativas de corrigir os efeitos do processo hiperinflacionario
sobre a elaboragéo e a execugdo dos orgamentos da Unido. As duas tentativas falharam, por razdes opostas. A
primeira tinha um erro de concepgao que levou a concessao de créditos quase ilimitados, e a segunda enfrentou
problemas operacionais que levariam a insuficiéncia de dotagdes anuais para fazer face as agdes do governo.
Palavras-chave Inflagdo e Or¢gamento; Indexagdo Orgamentaria; Unidade de Referéncia Orgamentaria.
Abstract At the end of the 1980s two attempts were made to correct the effects of the hyperinflationary process
on the formulation and execution of the Union’s budgets. Both attempts failed, for opposing reasons. The first
had a misconception that led to the granting of almost unlimited credits, and the second faced operational issues

that would lead to insufficient annual appropriations to cope with the government actions.
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A partir de 1987, com a retomada do processo hiperinflacionario pés-Plano Cruzado, diversos economistas
renomados publicaram artigos sugerindo a indexagdo das dotagdes orgamentdrias a algum fator que manti-
vesse o seu valor real ao longo do exercicio. Um argumento comum a esses artigos era que todos os demais
indicadores econdmicos estavam de alguma forma indexados. No caso dos orgamentos, dizia-se que a nao
indexacdo, ao propiciar a pratica de se subestimar as receitas governamentais, exigia ajustes orcamentarios
frequentes, em detrimento do controle por parte do Poder Legislativo e da preservagao da programagao ori-
ginalmente aprovada. Argumentava-se ainda que o modelo tradicional antecipava as expectativas de alta de
precos para os agentes econoémicos, acostumados ao otimismo do poder puablico no que se refere a previsdes
da taxa de inflagdo que constavam dos projetos de lei orcamentéria.’

Influenciados por essas ideias, técnicos da Secretaria de Orgamento Federal (SOF) deram inicio
ao debate das mesmas dentro do Governo. Ao longo do ano de 1988 muito se discutiu acerca da
possibilidade de se adotar algum critério de indexagao dos orgamentos, e de como suplantar as
dificuldades técnico-operacionais que adviriam desta decisdao. Predominava a ideia de que alguma
coisa poderia e deveria ser tentada, apesar das inimeras dificuldades praticas que se vislumbravam.

Assim é que, nas consideragdes acerca das dificuldades introduzidas pelo descontrole da taxa de
inflacdo, afirmava-se com frequéncia ndo haver maior 6bice ao trabalho dos analistas orgamentarios
do que a incerteza quanto ao futuro dos precos, absolutos e relativos. Acreditava-se que era chegada
a hora de inovar o modelo pré-existente, que era preciso criar condigdes que assegurassem aos
instrumentos institucionais desempenhar em sua plenitude a agao planejada. O caminho para isso
seria neutralizar a influéncia da inflagao no planejamento, na elaboragao e na gestao orgamentaria.

Como resultado dessas discussdes, decidiu-se implementar por intermédio do Decreto-lei n° 2.443, de 24 de
junho de 1988, metodologia que consistia em se atualizar monetariamente as dotagdes fixadas, de acordo com
o comportamento de diferentes indices, aplicados para cada grupo de despesa em fungao de suas peculiari-
dades, conforme a seguir:

“Art. 1° Fica o Poder Executivo autorizado a atualizar o Or¢amento Geral da Uniéo, acrescido
dos créditos adicionais abertos nos termos dos arts. 42 e 43 da Lei n° 4.320, de 17 de margo de
1964, utilizando o excesso de arrecadagdo das Receitas do Tesouro Nacional, inclusive o produto
de operagdes de crédito, decorrente de variagbes monetarias, tendo como fatores de corre¢do
indices especificos para cada grupo de despesa, a saber:

| - Pessoal e Encargos Sociais - Unidade de Referéncia de Pregos - URP;

66

1 Aépoca, o agravamento e a descontinuidade do processo de elevagéo de precos tornavam o calculo do patamar inflacionério
a vigorar no ano seguinte quase um exercicio de adivinhagdo. Tal situagéo, no caso dos orgamentos publicos, era ainda mais
delicada, dada a necessidade, na prética orgamentéria tradicional, de se ter boa estimativa desse patamar com uma antecedéncia
de 6 a 7 meses do final do exercicio financeiro. Decorria ainda dessa necessidade um dilema, qual seja, aproximar as hipdteses
ao cendrio real e ver a exacerbagdo das expectativas por parte dos agentes econdmicos ou trabalhar com valores que antecipa-
damente se reconhecem como irreais e que conduziam a periddicas revisdes da lei orgamentaria.
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Il - Servigo da Divida Externa e Contrapartida de Empréstimos Externos - Taxa de Cambio;
Il - Servigo da Divida Interna - Obrigagdo do Tesouro Nacional - OTN; e

IV - Outras Despesas Correntes e de Capital e Reserva de Contingéncia - indice de Precos ao
Consumidor - IPC, desde que o valor corrigido desse grupo de despesa nao ultrapasse o valor da
Receita do Tesouro Nacional, inclusive operagdes de crédito, monetariamente atualizado, apds
deduzidas as despesas com os demais grupos, observado o limite fixado para o déficit publico.

Art. 6° Até 30 de novembro, o Poder Executivo encaminhard ao Congresso Nacional a consolida-
¢do dos valores nominais da receita estimada e dos limites de despesa, por grupo e por 6rgéo,
decorrentes da aplicagdo do disposto no art. 1° deste decreto-lei.”

Portanto, o Poder Executivo foi autorizado a promover rotineiramente a atualizagdo monetaria do entdo chamado
“Orgamento Geral da Unidao”, no restante do exercicio de 1988, desde que respeitada a estrutura programatica
anteriormente aprovada. Desse modo, a Unidade de Referéncia de Pregos (URP) passou a corrigir as dotagoes de
“Pessoal e Encargos Sociais”; a taxa de cambio mensal média corrigia as dotagdes de “Amortizagao e Encargos
da Divida Externa” e “Contrapartida de Empréstimos Externos”; e as Obrigagdes do Tesouro Nacional (OTN)
corrigiam as dotag0es referentes a “Amortizagdo e Encargos da Divida Interna” e “Outras Despesas Correntes
e de Capital”. Ressalte-se que este dltimo grupo, além de apresentar uma série de despesas que devido a sua
natureza ndo eram passiveis de correcao linear, servia também como variavel de ajuste, visto que o limite
total de acréscimo nos dispéndios era o excesso de arrecadagao ocorrido nas receitas do Tesouro Nacional.

Comecgavam a ser experimentadas, na pratica, as sugestdes tedricas que supostamente muito contribuiriam
para o avango do processo de orgamentagao publica num ambiente de inflagdo elevada. Entretanto, essa
primeira experiéncia nao durou mais do que alguns meses, tendo a sua vigéncia sido interrompida antes
mesmo do final do exercicio de 1988. Uma grave falha na metodologia proposta havia passado despercebida
antes da edicdo do referido Decreto-lei. A tempo de evitar consequéncias mais danosas, logo nas primeiras
corregdes das dotagdes orgamentarias percebeu-se que elas estavam se elevando muito além do necessério
para fazer face aos gastos estimados até o final daquele exercicio financeiro. Isto se devia ao fato de que, ao
se corrigir dotagOes referentes a despesas anuais, ndo se levou em consideragdo que uma parte delas ja havia
sido liquidada e paga no decorrer do exercicio e, portanto, ndo fazia sentido se corrigir a parcela das dotagoes
relativas a estes dispéndios ja executados.

Mérito seja dado a entdo Subsecretaria de Orgamentos Publicos (hoje, Consultoria de Orgamento) do Senado
Federal que, ao apresentar consideragdes preliminares para servirem de subsidio a discussao do Decreto-lei,
criticou veementemente, em seus aspectos constitucionais, juridicos e técnicos, a proposta de indexagao.
Acertou ao prevenir contra a possibilidade de a metodologia implicar a concessao desnecessaria de crédito.
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Ainda antes de se identificar a grave falha na metodologia de corre¢do das dotagdes orgamentarias, o Poder
Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o projeto de lei orgamentaria para 1989 (PLOA 1989), que adotava
essa mesma metodologia. Para evitar especulagdes por parte dos agentes econdmicos privados e possibilitar
a posterior adogao pelo Congresso Nacional do método de corre¢ao que fosse julgado mais conveniente, 0
PLOA 1989 adotou o més de junho de 1988 como base dos parametros de pregos que nortearam os valores
or¢ados. No entanto, meses depois e ja ciente dos problemas havidos na tentativa de se indexar os orgamen-
tos, o Congresso decidiu, ap6s entendimentos com o Poder Executivo, ndo reeditar a malsucedida experiéncia
de 1988. Assim, quando da aprovagéo da Lei Orgamentdria para 1989 (Lei n® 7.715, de 3 de janeiro de 1989) o
Congresso aplicou indices de corregado que converteram as dotagdes constantes do projeto de lei, que estavam
a pre¢os de junho de 1988, em valores or¢ados a pregos-médios previstos para 1989.

0 ano de 1989 acabou representando uma pausa no processo de indexagdo do orgamento, mas ndo a desis-
téncia completa da ideia. Por conta das mudangas introduzidas no processo orgamentario pelo novo texto
constitucional, aprovado em outubro de 1988, voltar a pensar numa sistematica aperfeicoada de indexagao
orgamentaria s6 foi possivel no segundo semestre de 1989. Antes, o Poder Executivo precisava atender outras
prioridades de ajustes, listados a seguir, que fizeram do exercicio financeiro de 1989 um dos que mais demandou
dos técnicos envolvidos ao longo da historia:

i. pela primeira vez em décadas, o Poder Executivo precisou agregar (manualmente) a lei orgamentaria
emendas provenientes do Poder Legislativo, bem como reprogramar recursos disponiveis em fungao
de veto presidencial;

ii. adequar os orgamentos ao novo cenario e determinagdes provenientes do plano de estabilizagdo ma-
croeconomico (Plano Verdo);

iii. pela primeira vez na histodria, definir o contetido, como identificar separadamente e criar as condi¢des
para a elaboragdo do orgamento da seguridade social;

iv. debater, sugerir, orientar e implementar novas classificagdes funcional-programatica, institucional, de
natureza da despesa e por fonte de recursos;

v. pela primeira vez na histéria, elaborar projetos de lei do Plano Plurianual (PPA) e das Diretrizes
Orgamentdrias (LDO);

vi. preparar estudos e proje¢des necessarios para viabilizar entendimentos prévios em discussao com o
Fundo Monetdrio Internacional (FMI); e

vii. reformular completamente o entdo Sistema de Dados Orgamentérios (SIDOR) de modo a adapta-lo as

novas exigéncias constitucionais.
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Por conta dos ajustes acima mencionados e dada a preméncia de tempo, ndo houve um aprofundamento maior
nas discussoes internas da SOF relativas a implementagédo de uma nova metodologia de indexagao orgamentaria.
Mas restava claro que a falha da sistematica anterior seria evitada fazendo com que a indexacgao incidisse sobre
os saldos de dotagOes ndo executadas e ndo mais sobre o total das dotagdes orgamentarias. A Coordenadoria
da SOF entéo responsavel pelo exame das receitas orgamentarias levantou os pros e os contras da adogao de
uma nova metodologia de indexagao que incidisse sobre os saldos das dotagdes: a favor mencionou a melhoria
na gestao orgcamentadria e contra a introdugao de maior complexidade no processo de execugao do orgamento
e a cristalizagdo das distorgdes existentes na estrutura programatica.

Outra Coordenadoria da SOF, responsavel pelos estudos técnico-orgamentarios, criticou duramente as propostas
de indexagdo orgamentaria, no que tange a exigéncia de um sofisticado e abrangente sistema “on-line” para se
trabalhar com saldos orgamentarios (diferenca entre a dotagdo e as despesas ja liquidadas), aos problemas
decorrentes de cronogramas de desembolso que nao apresentam regularidade nos gastos mensais, a possivel
tendéncia de gestores “espertos” em postergar pagamentos, ao emprego de indices médios de corregao, a pu-
ni¢do (e consequente desrespeito a programacao original) do grupo de despesa eleito para servir como variavel
de ajuste quando as receitas ndo acompanharem os precos, etc. O sentimento comum nessa Coordenadoria
era que a indexagao dos orgamentos mais concorria para tumultuar do que para preservar a programacgao,
além de ndo trazer beneficio algum ao processo orgamentario, mesmo num ambiente de inflagdo elevada.

Apesar dessas adverténcias, e aproveitando brecha deixada no art. 2°, inciso Il, da Lei n® 7.800, de 10 de julho
de 1989 (LD0/89),? nova metodologia de indexagao foi apresentada por ocasido da Mensagem enviada ao
Congresso Nacional encaminhando o projeto de lei orgamentaria da Unido para 1990. Consistia, basicamente, na
indexacdo com fator tinico de corre¢do mensal para cada saldo de dotagdo de despesa (onde se consideravam
os valores constantes em lei, mais créditos ou acréscimos concedidos, menos cancelamentos ou redugdes
ocorridas, menos as despesas ja liquidadas), ou do indice de recolhimento efetivo das receitas correntes, o
que tivesse menor valor acumulado em relagdo a dezembro/89, transformando as dotagdes orgamentérias em
multiplos da Unidade de Referéncia Orgcamentaria (URO). A atualizacdo dos saldos de dotagdes em URO se
daria no primeiro dia de cada més, a partir de 01 de fevereiro de 1990, levando em consideracao os créditos/
alteragdes na programagao orgamentaria aprovados no més, conforme estipulava o art. 6° da Lei n® 7.999, de
31 de janeiro de 1990:

2 Art. 2° No projeto de lei orgamentdria, as receitas e as despesas serdo orgadas segundo os pregos, a média mensal da taxa de
cambio e os indices relacionados com as varidveis respectivas, vigentes em maio de 1989.
Pardgrafo tnico. A lei orcamentéria:
[ ;
Il - estimard os valores da receita e fixara os valores da despesa de acordo com a variagdo de pregos prevista para o exercicio
de 1990, ou com outro critério que estabelega. (grifo nosso)
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“CAPITULO Il

Da fixagdo da despesa

Secdo Il

Da Unidade de Referéncia Orgamentaria

Art. 6° Em cumprimento ao disposto no inciso Il do pardgrafo tnico do artigo 2° da Lei n° 7.800,
de 1989, as dotagdes fixadas nesta Lei também serdo consideradas em unidade de referéncia
orcamentadria, sendo o Poder Executivo autorizado a abrir, a partir do 2° trimestre do ano de
1990, créditos suplementares para atender a Programagéo Especial cuja despesa estd fixada no
Adendo | desta Lei, parte integrante deste artigo, utilizando como fonte de recursos a poupanca
formada em decorréncia da aplicagdo do redutor representado pela utilizagao dos valores que
“R” assume conforme determina o § 2° deste artigo.

§ 1° A Unidade de Referéncia Orgamentaria (URO) tera valor nominal de NCz$ 1.000,00 (um mil
cruzados novos) em 1° de janeiro de 1990.

§ 2° 0 valor nominal da URO no primeiro dia de cada més, a partir de fevereiro de 1990, sera
atualizado, por portaria do Ministro do Planejamento, e resultara da multiplicagdo do valor

nominal da URO em 1° de janeiro de 1990 pelo fator (1 + (V X R), onde:

“V”- é amenor das variagdes unitarias acumuladas entre dezembro de 1989 e 0 més anterior ao
de reajuste, dos seguintes indices:

a) indice oficial da inflagéo;

b) indice de recolhimento efetivo das receitas correntes, apurado pela Secretaria do Tesouro
Nacional.

“R” - assume os seguintes valores:

- 0,90 nos meses de fevereiro a julho;
- 0,92 no més de agosto;

- 0,94 no més de setembro;

- 0,96 no més de outubro;

- 0,98 no més de novembro;
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- 1,00 no més de dezembro.

§ 3° 0 valor de «R», a que se refere o paragrafo anterior, assume o valor «1,0» em todos os meses
do ano de 1990 no caso da sua aplicagdo as despesas de pessoal e seus respectivos encargos.

§ 4° As variagdes nos saldos de dotagdes serdao, também, consideradas em URO, utilizando-se
os valores nominais vigentes nas datas:

|- da publicagdo do decreto, para os créditos adicionais e cancelamentos promovidos pelo Poder
Executivo, no uso da autorizagéo prevista no artigo 11;

Il - da remessa do respectivo projeto de lei ao Congresso Nacional, para os demais casos de
créditos adicionais e cancelamentos;

Il - da efetiva realizagdo, na liquidagao da despesa.

§ 5° 0 saldo em cruzados novos das dotagdes de cada subprojeto ou subatividade sera
mensalmente reajustado, por portaria do Ministro do Planejamento, pelo valor resultante da
multiplicagao do correspondente saldo em URO pela variagao unitaria da cotagao de uma URO
entre o més de reajuste e o més anterior, demonstrando-se os valores desse reajuste no Relatdrio
Bimestral a que se refere 0 § 3° do artigo 165 da Constituicao.

§ 6° Até 31 de julho de 1990, o Poder Executivo encaminhara projeto de revisdo orgamentaria ao
Congresso Nacional, com o objetivo, dentre outros, de corrigir possiveis desvios entre 0 aumento
da arrecadacgdo de receitas vinculadas e 0 aumento geral da arrecadagdo.” (grifos nossos)
A regulamentacdo da metodologia que instituiu a URO se deu por intermédio do decreto que estabelecia as
normas para a programacao e a execugao orgamentaria e financeira daquele exercicio. O Decreto n® 98.938,
de 09 de fevereiro de 1990, trouxe um capitulo especifico para tratar de como as dotagdes referenciadas em

URO seriam corrigidas, conforme a seguir:

“CAPITULOV
Da atualizagdo monetéria

Art. 20. As dotagdes fixadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social para 1990 serdo
consideradas em Unidade de Referéncia Orgamentaria (URO).

Paragrafo unico. O disposto neste artigo ndo se aplica as dotagoes:

a) destinada a atender precatdrios judiciais;
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b) a conta de saldos de exercicios anteriores, inclusive os decorrentes de anulagdo de Restos
a Pagar;

c) decorrentes da reabertura de créditos especiais e extraordindrios autorizados no ultimo
quadrimestre de 1989.

Art. 21. Para efeito de aplicagéo do disposto no § 5° do artigo 6° da Lei n° 7.999, de 1990, en-
tende-se como saldo das dotagdes orgamentdrias a diferenga entre o valor da dotagdo de cada
subprojeto ou subatividade, inclusive os créditos adicionais, e o valor efetivamente liquidado,
classificado ou néo.

Art. 22. A Secretaria do Tesouro Nacional informara a Secretaria de Or¢camento e Finangas da
Seplan/PR, até o dia 20 de cada més, a nivel de subprojeto e subatividade de cada fundo, érgdo
e entidade da Administragéo Direta e Indireta, e observando a estrutura de classificagao do
Sistema Integrado de Dados Or¢amentarios (Sidor):

a) os saldos das dotagdes orgamentdrias referentes ao Ultimo dia do més anterior apurados nos
termos do artigo 21 deste Decreto;

b) os valores liquidados no més anterior.

Paragrafo unico. Os subprojetos e subatividades, cujos saldos nao forem informados, na forma
e prazo referidos neste artigo, ndo serdo reajustados nesse més, procedendo-se o ajuste
posteriormente, com efeito retroativo, desde que prestadas as informagdes até o dia 20 de
dezembro de 1990.

Art. 23. A STN/MF informara a SOF/SEPLAN, até o dia 20 de cada més, o indice de recolhimento
efetivo das receitas correntes no més anterior.

Paragrafo dnico. 0 indice de recolhimento efetivo das receitas correntes em cada més sera
idéntico ao quociente entre os valores nominais dos recolhimentos das receitas correntes do
Tesouro Nacional do més anterior ao de referéncia e do més de dezembro de 71989.

Art. 24. A Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica atualizara mensalmente os
saldos das dotagbes orcamentdrias, nos termos do § 5° do artigo 6° da Lei n° 7.999, de 1990, e
publicard, por Portaria, os valores a serem adicionados.

Art. 25. No caso de despesas financiadas com recursos proprios ou vinculados, as eventuais

diferencas entre a efetiva arrecadagdo e o valor das dotagées atualizadas nos termos do artigo
5°da Lein®7.999, de 1990, serdo ajustadas mediante a abertura de créditos adicionais, no caso
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da arrecadagéo superar o valor das dotagbes atualizadas, ou cancelamento de dotagées, na
hipétese inversa.” (grifos nossos)

0 art. 23 do Decreto n°® 98.938/90 previa que a STN informaria a SOF, até o dia 20 de cada més, o “indice de
recolhimento efetivo das receitas correntes no més anterior”. Tal indice era necessario para reajustar mensa-
mente o valor nominal da URO, conforme previsto pelo art. 6°, § 2°, “b”, da Lei n® 7.999/90. Entretanto, por conta
da demora pela Receita Federal em classificar e disponibilizar a cada més a totalidade das receitas arrecada-
das no més anterior, e das discrepancias existentes a época entre essa classificagdo da receita arrecadada
e a classificagdo econdmica da receita utilizada orgcamentariamente, o Sistema Integrado de Administragao
Financeira (SIAFI) ndo dispunha de informagdes que possibilitassem o calculo tempestivo do indice mensal
de recolhimento efetivo das receitas correntes.®

Sem esse indice, ao longo do exercicio financeiro o valor da URO ndo poderia ser corrigido no inicio de cada
més, como previsto pela legislagao. Consequentemente, os saldos nao-liquidados das dotagGes or¢amentarias
também nado eram reajustados. Num ambiente de hiperinflagdo como prevalecia a época*, as dotagdes orgamen-
tarias tinham o seu valor real rapidamente corroido. Assim, ja a meados do exercicio financeiro as dificuldades
de execucdo por previsdo de insuficiéncia de dotagdo ameagavam paralisar algumas a¢des da administragao
publica, e as pressdes técnicas e politicas para que essas dotagdes fossem corrigidas eram constantes.

Em 27 de julho de 1990, a Mensagem n° 109 do Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o
PLN n® 15/90, projeto que fazia a revisdo dos orcamentos da Unido para 1990 e dava outras providéncias. Em 19
de outubro de 1990, ap6s aprovacao pelo Congresso Nacional, com Substitutivo, foi sancionada a Lei n® 8.083,
que revogou o art. 6° da Lei n° 7.999, de 1990 (com a excegdo de seu § 6°). A nova experiéncia de indexagao
do orgamento da Unido estava oficial e melancolicamente encerrada.

Interessante notar que as duas experiéncias de indexacao, a de 1988 e a de 1990, enfrentaram dificuldades
por razdes diametralmente opostas: a primeira levou a concesséo de dotagdes quase ilimitadas, e a segunda
levou a concessao de dotagdes insuficientes. Enquanto a primeira sucumbiu a um equivoco inaceitavel em
sua concepgao tedrica (que culminou com a demissao do entdo Secretério da SOF), a segunda enfrentou uma
dificuldade de ordem operacional que nao tinha como ser corrigida em curto prazo.

Felizmente, este artigo tem por objetivo apenas o registro historico dessas experiéncias, pois nao se vislumbra
que o Brasil possa vir a enfrentar num futuro préximo um processo hiperinflacionario semelhante ao ocorrido
aquela época.

3 Quando de sua concepgdo em 1986, o SIAFI se viu forcado a admitir a possibilidade de se langarem receitas “a classificar”,
condigdo indispensével para viabilizar a sua implementagao num prazo exiguo de tempo.

4 Em 1989, o IGP-DI acumulado no ano foi de 1.782,85%.
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Recebido 10-out-19 Aceito 15-out-19
Resumo Em um cendério de fortes restri¢des fiscais, a expansado da infraestrutura no Brasil deve contar princi-
palmente com o investimento privado, viabilizado pela estruturagdo de empreendimentos como concessdes

e parcerias publico-privadas (PPP). A necessidade de aumento da escala e da qualidade da carteira de inves-
timentos sinaliza uma elevagdo da demanda por profissionais especializados no setor publico, capacitados
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para avaliar e gerenciar projetos de empreendimentos de infraestrutura que tenham as condi¢des necessarias
para viabilizacao das concessdes e parcerias. Nesse sentido, a presente nota analisa a principal certificagao
disponivel, como a mesma pode ser adotada no ambito do governo federal para melhorar os processos de
tomada de decisdo e gerenciamento de contratos de parcerias com entes privados. Ademais, esta nota apre-
senta uma proposta de certificagao internacional dos servidores publicos que atuam diretamente na tematica
da infraestrutura.

Palavras-chave infraestrutura, parceria publico-privada, investimento, certificagao, servidor publico

Abstract In a context of strong fiscal constraints, the expansion of the infrastructure in Brazil must rely mainly
on private investment, which can made enabled by the implementation of projects with concessions and public-
private partnerships (PPP). The need to increase the scale and quality of the investment portfolio points to an
increase in the demand for specialized professionals in the public sector, who are able to evaluate and manage
infrastructure projects that meet necessary conditions for making successful concessions and partnerships. In
this sense, the present note analyzes the main certification available, how it can be adopted in the federal gov-
ernment to improve decision-making processes and the management of contracts with private partners. Further,
this note presents a proposal for the international certification of the governmental officials that work directly
with the infrastructure theme.

Key-words infrastructure, public-private partnership, investment, certification, public officials

Introducao

Os investimentos em infraestrutura no Brasil tendem a aumentar nos préximos anos, como caminho para
retomada do crescimento econémico, e em resposta aos gargalos logisticos, energéticos, de saneamento
e mobilidade, que debilitam a competitividade nacional. O hiato anual de investimentos em infraestrutura é
estimado em 5,1% do PIB, o que requer uma expansao dos niveis de investimento atuais em 600%.’

Tendo em vista a conjuntura de forte restrigao fiscal, a expanséo da infraestrutura deve contar principalmente
com o investimento privado, viabilizado pela estruturagcdo de empreendimentos como concessoes e parcerias
publico-privadas (PPP). Esse modelo vem se fortalecendo no ambito do governo federal desde a criagdo do
Programa de Parceria de Investimentos (PPI), a partir da Lei n® 13.334, de 2016.

A necessidade de aumento da escala e da qualidade da carteira de investimentos sinaliza uma elevagao da
demanda por profissionais especializados no setor publico, capacitados para avaliar e gerenciar projetos de
empreendimentos de infraestrutura que tenham as condi¢6es necessarias para a sua viahilizagdo como con-
cessao a iniciativa privada. A qualificagao do corpo técnico responsavel pelo pipeline de preparagao de projetos

76

1  Projeto Infra 2038. Quanto precisamos investir até 2038? Consulta pdblica 1/2018. Sao Paulo, 2018.
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€ imprescindivel para o sucesso de um programa de parcerias.? Dessa forma, o governo federal beneficia-se
ao promover iniciativas de capacity building em areas relacionadas a originagao, estruturagao, licenciamento
e condugao do processo licitatério de empreendimentos de infraestrutura.

0 estudo propde uma iniciativa nesse sentido, qual seja, a de patrocinar um programa de certificagao interna-
cional para servidores federais que atuem na preparagao, execucao e gerenciamento de parcerias de investi-
mentos no setor infraestrutura.

A Certificagao Profissional em PPP

0 Programa de Certificagdo em PPP® da APMG International (CP3P)* visa promover um nivel minimo comum de
conhecimento e compreensao entre os profissionais que trabalham com PPPs, independentemente de nacionali-
dade, disciplina ou setor. O programa foi desenhado para criar uma consisténcia de termos e linguagem usados
em PPPs, além de fomentar a padronizagdo do processo de preparagao de projetos de PPP em nivel global.

De autoria de uma equipe de especialistas internacionais, o Guia do Programa de Certificagcdo em PPP (PPP
Guide) esta no centro do processo de certificagdo. O material inclui extenso conhecimento regional e setorial e
inclui as melhores praticas de PPP ao redor do mundo. Serve, portanto, como referéncia necessaria e suficiente
na preparagao para o exame da certificagdao. Além disso, o material esta disponivel gratuitamente na internet.

0 Programa esta organizado em trés niveis:

* Fundamentos: Destinado a profissionais que atuam em um nivel basico na implementacao de PPPs,
tem por objetivo padronizar o conhecimento sobre o processo e a terminologia de PPP. O exame testa
se um candidato possui conhecimento e compreensao suficientes do Guia PPP para atuar como um
membro bem informado em uma equipe de projeto. O exame “Fundamentos” é pré-requisito para as
duas certificagdes subsequentes.

+ Fase de Preparagao: O exame de “Preparagao” é destinado a profissionais envolvidos no desenvolvimento
ou implementagao de arcabougos institucionais de PPP ou na originagdo e preparagao de projetos de
PPP. 0 exame testa se os candidatos obtiveram conhecimento suficiente sobre como aplicar e adaptar
processos de identificagdo, selegao, avaliagao e estruturagdo de projetos de PPP em um determinado
contexto governamental.

* Fase de Execugao: O exame de “Execucdo” é destinado a profissionais envolvidos na estruturagao e
licitacdo de projetos de PPP, bem como no gerenciamento de contratos de PPP. O exame testa se o

2 World Bank. PPP Reference Guide 3.0, Module 2: Establishing PPP Frameworks. Washington, DC, 2017.
3 PPP no sentido amplo inclui concessdes comuns, patrocinadas e administrativas.

4 Informag0es disponiveis em: https://ppp-certification.com/certification

RBPO - Brasilia + Volume 9,n°2,2019 « pgs 75 - 82 « www.assecor.org.br/rbpo

77



Rodrigo Bomfim de Andrade, Poliana Marcolino Corréa « Certificagao profissional internacional em parcerias piblico-privadas

candidato obteve conhecimento suficiente sobre como aplicar o processo de estruturagao e elabora-
¢ao de documentos para a licitagdo de PPPs, incluindo as minutas de editais e contratos, bem como
o gerenciamento do contrato de PPP durante as fases de construgao e operagado do empreendimento.

A conclusdo dos trés niveis da certificagdo confere ao candidato uma credencial reconhecida internacional-
mente, endossada pela maioria dos bancos multilaterais de desenvolvimento (MDBs), e que sdo atualmente
os maiores financiadores de projetos de infraestrutura no mundo.®

Importancia da Certificagao no Governo Federal

A motivagao para o presente estudo de anélise e proposicao de patrocinar a certificagao profissional de servi-
dores que atuem na preparacgao, execucdo e gerenciamento de PPPs é fundamentada em trés pontos principais:

+ Capacitacao da area técnica em preparagao de parcerias

0 conteddo do “PPP Guide” aborda todos os aspectos relevantes do arcabougo institucional relacionado
as parcerias de investimento e, principalmente, os detalhes do processo de preparagao e implementagao
de PPPs, segundo as melhores e mais modernas praticas internacionais.

Em virtude da sistematizacgdo, praticidade e exaustividade do contetdo abordado na certificagao, a prepa-
ragdo para os exames ndo apenas € treinamento de alto padrdo para o corpo técnico menos experiente,
como também assegura que os profissionais certificados dominem os conhecimentos e competéncias
requeridos para a efetividade de um programa de parcerias de larga escala.

+ Padronizagao de linguagem em nivel internacional

0 contato com o material abordado no “PPP Guide” fornece uma terminologia comum para que os pro-
fissionais que lidam com diferentes atribuigdes no ciclo de projetos possam se comunicar e interagir de
forma mais harmonica, menos sujeita a idiossincrasias e entendimentos divergentes conforme o 6rgao
de origem do servidor.

Ademais, por se tratar de material em lingua inglesa, a certificagdo habilita os servidores para traduzir
livremente a documentagao relacionada a licitagcdes, bem como confere desenvoltura em interagdes
com investidores estrangeiros. Tais competéncias sdo especialmente relevantes no atual cenario, em
que é de grande interesse para o Brasil atrair operadores e financiadores estrangeiros para projetos de
infraestrutura.

+ Padronizagao de processos
0 principal beneficio da certificacdo CP3P consiste na promogao de um arcabougo comum para enten-
der os processos e procedimentos relacionados ao pipeline de gestao de projetos. Atualmente, ha uma

78

5 0 Programa de Certificagdo PPP da APMG é uma inovagdo do Banco Asiatico de Desenvolvimento (ADB), do Banco Europeu de
Reconstrugdo e Desenvolvimento (EBRD), do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), do Banco Islamico de Desenvolvimento
(1sDB), do Fundo Multilateral de Investimentos (MIF), do Grupo Banco Mundial (WBG) e em parte financiado pelo Public-Private
Infrastructure Advisory Facility (PPIAF).
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percepgao de que 0s processos nao possuem clareza adequada, além de haver ampla heterogeneidade
de praticas conforme o costume de cada 6rgao setorial. Tal contexto prejudica a eficiéncia de processos
que dependem de multiplos atores, além de obscurecer o seu acompanhamento por parte do mercado.
A adogdo ou adaptagao, no ambito do governo federal, do macroprocesso apresentado no Guia PPP
tem o potencial de elevar a eficiéncia dos processos nos diferentes 6rgaos envolvidos, melhorando a
comunicagao e reduzindo os prazos necessarios a estruturagao e preparacao das licitagdes. Inclusive,
a padronizagao de procedimentos e contratos figura como um dos pilares para a promogao da infraes-
trutura como classe de ativos, segundo o Grupo de Trabalho sobre Infraestrutura do G20.6

Publico alvo

Em nivel federal, o pablico alvo de uma certificagdo internacional em PPPs consistiria no conjunto de servidores
de carreira da area técnica (stakeholders do processo) que atuam nas diferentes fases da cadeia de preparagao
de projetos estruturados como parcerias de investimento (concessdes e PPPs). Seriam eles:

Servidores de 6rgdos setoriais que atuem na originagédo e preparagéo de projetos (Ministério da
Infraestrutura, Minas e Energia, Desenvolvimento Regional);

Servidores e empregados que atuem na estruturagao de projetos (Empresa de Planejamento e Logistica -
EPL, Empresa de Pesquisa Energética - EPE, Agéncias Reguladoras, Banco Nacional de Desenvolvimento
- BNDES e Caixa Economica Federal);

Servidores que atuem na liberagdo, na condugéo do processo licitatério e em funcdes de controle
(Secretaria do Programa de Parcerias e Investimentos - SPPI, Controladoria Geral da Unido - CGU, Tribunal
de Contas da Unido - TCU, Instituto Brasileiro do Meio Ambiente dos Recursos Naturais Renovaveis
- IBAMA);

Servidores que atuem no gerenciamento de contratos (Agéncia Nacional Transportes Terrestres - ANTT,
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios - ANTAQ, Agéncia Nacional de Aviagéo Civil - ANAC, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, Agéncia Nacional do Petréleo - ANP).

A certificagdo poderia ser promovida, em formato piloto, a um grupo reduzido de servidores de maior impacto
para o pipeline, como o corpo técnico da SPPI ou do Ministério da Infraestrutura.

6

OECD. The G20 roadmap to infrastructure as an asset class. March, 2018.
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Custos

De acordo com o website da APMG International, os custos relacionados a realizacao dos exames do CP3P
$a0 0s sequintes:

USD 400
USD 550
USD 550

Tais valores se referem a modalidade online dos exames de certificagdo, em que o candidato se prepara por
conta prdpria e realiza o exame por intermédio de um sistema eletronico de fiscalizagdo (Proctor U).

0 Banco Mundial, por meio de sua Unidade PPP, tem interesse em disseminar a certificagdo em seus paises
membros e, portanto, oferece descontos por quantidade para inscrigdes feitas via governos ou instituigcdes
académicas.’

Ademais, existe a possibilidade de contratagdo de empresa habilitada pela APMG para aplicar os exames
CP3P; no Brasil, a unica empresa que atualmente presta o servigo é a Radar PPP, sediada em Belo Horizonte.
Para fins de referéncia, o pacote completo incluindo um curso preparatério (trés dias) e a aplicagdo do exame
“Fundamentos” sai ao valor de R$ 5.800 por candidato.?

Implementagao

A presente proposta de certificagao profissional CP3P para servidores federais poderia ser implementada de
diversas formas, dentre as quais apresentam-se as seguintes:

+ Contratagao de empresa especializada
Propde-se abrir uma licitagdo, no ambito do 6rgao setorial interessado (ex: Presidéncia da Reptblica),
para contratacdo de servigo especializado de capacitacao, nos moldes do modelo adotado, por exemplo,
com a empresa “One Cursos e Treinamentos”. O termo de referéncia ou edital deveriam ser especificos
o bastante para viabilizar a selegdo de empresa habilitada a aplicar o exame do CP3P.

7  Propostas devem ser encaminhadas para: partnerships@apmg-international.com
8 Informagdes disponiveis em: https://www.radarppp.com/treinamentos/cp3p/
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+ Convénio com bancos multilaterais (BID, Banco Mundial)
Propde-se, alternativamente, firmar convénio com organismo multilateral de que o Brasil faz parte,
possivelmente no ambito de um termo de cooperagao técnica preexistente,’ para contratar a empresa
habilitada a aplicar o CP3P, ou, alternativamente, para ministrar um curso preparat6rio para o exame
utilizando o préprio quadro técnico do MDB.

+ Curso preparatoério oferecido por meio da Escola Nacional de Administragao Publica (ENAP)
Incluir no plano anual de capacitagdo da ENAP mddulos de treinamento visando a preparagao para os
exames do CP3P.® Tais médulos seriam ministrados por facilitadores especificamente contratados, e
incluiriam a tentativa de realizagdo do exame online ao término do curso, incluido no custeio da agao.
Essa modalidade tem a vantagem de permitir o acesso a uma ampla gama de servidores de uma vez,
com possiveis ganhos de escala.

Outra possibilidade seria incluir a realizagdo do exame CP3P no curriculo da Especializagdo em Politicas de
Infraestrutura, que formou sua primeira turma em 2018."

Consideragoes Finais

Uma vez que o objetivo do Programa de Certificagdo da APMG em PPPs (CP3P) é formar uma base comum
de conhecimento em PPPs e concessdes entre os profissionais do setor em todo o mundo, e o Brasil estando
em favordvel posicdo de interesses internacionais para a realizagdo de investimentos privados em projetos
de infraestrutura, considera-se como primordial a capacitagdo dos profissionais servidores publicos com
ferramentas adequadas para a estruturagao e gerenciamento de projetos de infraestrutura frutos de parcerias
com o setor privado.

Conforme indicado, hd uma grande diversidade de 6rgaos que atuam diretamente no planejamento, na execugao,
no controle e no gerenciamento de concessoes e parcerias pablico-privadas. Cada um dos stakeholders desse
processo possui niveis de conhecimento, de pratica e de abordagem diferentes e muitas vezes divergentes,
0 que em regra, torna a realizagao de parcerias com o setor privado um verdadeiro desafio para a gestao por
resultados tao desejada na administragdo publica.

Tantas diferengas tornam o modelo de parcerias e investimentos de dificil gerenciamento em relagao a todos
os fatores intrinsecos a gestao de qualquer projeto, especialmente os de infraestrutura: escopo, riscos, cro-
nogramas, custos, qualidade.

9 Exemplo: Cooperagdo Técnica do BID n® BR-T1366, intitulada “Apoio ao desenho de estratégias e instrumentos para estruturagdo
de projetos de infraestrutura com participagéo privada no Brasil'.

10 AENAP realizou um diagndstico das necessidades de capacitagao de profissionais de infraestrutura no governo federal; porém,
sem o foco na preparagao de PPPs adotado nesta proposta. Ver o relatdrio “Burocracia federal da area de infraestrutura: perfil,
trajetdria, atuagao e percepgdes”. Cadernos Enap n° 46. Brasilia, 2016.

11 Informagdes em: https://suap.enap.gov.br/portal/curso/3/
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Um processo de certificacao de servidores puablicos que proporcione a padronizagao de informagdes sobre as
parcerias publico-privadas entre institui¢coes que interagem nas diversas etapas dos projetos, pode ser visto
como uma alternativa a mitigagao de riscos, a facilitagcao da integragao entre os diversos interessados e na
melhoria da comunicagao entre 0os mesmos, proporcionando maior seguranga técnica, juridica e financeira a
ambos, entes publicos e entes privados, na consolidagao de projetos de PPPs.

Por fim, destaca-se que apesar de a iniciativa proposta ser uma mudanca fundamental e que ndo é simples de
ser implementada, pode se tornar a chave para o bom aproveitamento da capacidade gerencial e da agilidade
operacional apresentadas pelo setor privado, qualidades que sdo preponderantes para que a 0s anseios da
sociedade sejam atendidos tempestiva e completamente, podendo alavancar o alcance de metas de desen-
volvimento e de progresso social e econdmico do pais.
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Resumo O presente trabalho teve como objetivo verificar quais sao as formas de apresentagdo dos orgamentos do
municipio mais populoso de cada mesorregido do Estado de Minas Gerais, de acordo com a Fonte e Destinagéao
de Recursos, obrigatdria apés a introdugdo do SICOM (Sistema Informatizado de Contas dos Municipios), criado
pelo TCE-MG. Séo eles: Barbacena, Belo Horizonte, Curvelo, Diamantina, Divindpolis, Governador Valadares,
Juiz de Fora, Montes Claros, Paracatu, Pocos de Caldas, Teéfilo Otoni e Uberlandia. Para isso fez-se um estudo
comparativo sobre as alterag6es incorridas no planejamento orgamentario com a referida obrigatoriedade de
remessa. A partir da andlise dos dados orgamentarios desses municipios, verificou-se que com a implantagao da
Fonte e Destinagdo de Recursos, 0s municipios apresentaram orgamentos em trés tipos de situagoes: previsdes
superavitdrias, deficitarias e nulas, na percep¢ao dos recursos ordindrios e vinculados conforme preconiza as
Fontes e Destinagao de Recursos. Concluiu-se que apenas 42% dos municipios pesquisados efetuam equilibrio
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adequado na previsao orgcamentdria por Fonte e Destinagao de Recursos, um percentual relativamente baixo,
tendo em vista que sdo municipios de referéncia para os demais em suas mesorregioes.

Palavras-chave Fonte e Destinagao de Recursos. Orgamento. Principio do Equilibrio. Planejamento Orgamentario.

Abstract The present study had as objective to verify which are the forms of presentation of the budgets of
the most populous municipality of each mesoregion of the State of Minas Gerais, according to the Source and
Destination of Resources, obligatory after the introduction of SICOM (Computerized System of Accounts of the
Municipalities), created by the TCE-MG. They are: Barbacena, Belo Horizonte, Curvelo, Diamantina, Divindpolis,
Governador Valadares, Juiz de Fora, Montes Claros, Paracatu, Pogos de Caldas, Tedfilo Otoni and Uberlandia.
For this, a comparative study was carried out on the alterations incurred in the budget planning with the referred
obligation of remittance. From the analysis of the budgetary data of these municipalities, it was verified that with
the implementation of the Source and Destination of Resources, the municipalities presented budgets in three
types of situations: surplus predictions, deficit and zero, in the perception of the ordinary and linked resources as
recommended the Sources and Destination of Resources. It was concluded that only 42% of the cities surveyed
have an adequate balance in the budget forecast by Source and Resource Allocation, a relatively low percentage,
considering that they are municipalities of reference for the others in their mesoregions.

Keywords Source and Resource Allocation. Budget. Principle of Balance. Budget planning.

1. Introdugao

A busca por informacao referente a origem dos Recursos Publicos, por parte dos cidadaos, tem resultado, assim
como outros pontos, na deflagragdo de diversas manifestagdes por todas as regides do Brasil. Paralelamente a
essa realidade, os gestores municipais também tém enfrentado grandes dificuldades de alcangar um equilibrio
fiscal, que os leva a buscarem melhores instrumentos de gerenciamento financeiro para o enfrentamento desta
situagdo. Um desses instrumentos, introduzido na tentativa de controle e publicidade, é o Orgamento Publico.

De acordo com Campello e Matias (2000), o Orgamento Publico é um canal de comunicagédo entre o setor
publico e a sociedade, pois divulga informagdes referentes as despesas e projetos e atividades do governo.
Além disso, é um instrumento de controle, pois permite, tanto ao Executivo quanto ao Legislativo, acompanhar a
execucao do plano de governo. E ainda, instrumento de gestdo, uma vez que permite que cada 6rgdo e unidade
administrativa planejem e acompanhem a execugao dos projetos e atividades que sao de sua responsabilidade.

Em 27 de abril de 2011, através da Instrugao Normativa 10/2011, o Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais - TCE-MG implantou o Sistema Informatizado de Contas dos Municipios - SICOM para remessa de
dados municipais, que representa a modernizagao das agdes de fiscalizagdo, ao oferecer recursos para o
acompanhamento e o0 monitoramento das agdes municipais em tempo real.
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Face a implantacao deste novo sistema de remessa, 0s municipios se tornaram obrigados a transmitir determi-
nados dados que necessariamente ndo eram exigidos anteriormente, sobre previsao e execugado orgamentéria
e financeira. Parte desses dados é referente a Fonte e Destinagdo de Recurso, que, conforme o Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico - MCASP (2014), tem como objetivo identificar as fontes de financia-
mento dos gastos publicos. Ela funciona como mecanismo integrador entre a receita e a despesa, que com
sua codificacdo especifica, exerce um duplo papel no processo orgamentario. Para a receita orgamentaria, tem
a finalidade de indicar a destinacdo de recursos na realizagéo de determinadas despesas, e para a despesa
orgamentaria, identifica a origem dos recursos que estdo sendo utilizados. Assim, o0 mesmo c6digo utilizado
para controle das destinagdes da receita orcamentaria também € utilizado na despesa orgamentaria.

As Fontes e DestinagOes de Recursos rednem determinadas naturezas de receita, conforme as regras pre-
viamente estabelecidas, e subdividem-se basicamente em duas classificagdes: Ordinarias ou Vinculadas. A
primeira se refere a uma alocacao livre, para atender quaisquer finalidades; ja a segunda se refere a vinculagao
entre a origem e a aplicagao de recursos, respeitando as finalidades especificas estabelecidas pela norma.

Neste sentido, a partir da Instrugao Normativa 05/2011 definida pelo TCE-MG, publicada em 08 de junho de 2011,
que dispde sobre a padronizacdo dos cddigos de receita, despesa, fonte e destinagdo de recursos para fins de
prestacdo de contas, controle e acompanhamento da execugdo orgamentdria e financeira municipal (MINAS
GERAIS, 2011), os municipios mineiros se organizaram para efetuarem suas remessas ao agente fiscalizador,
com suas respectivas Fontes e Destinagédo de Recursos.

Tal situagao, mesmo que ja houvesse instrugdes e manuais que posicionassem sobre a perspectiva de utilizagdo
da Fonte e Destinagdo de Recurso, foi uma novidade para diversos municipios do Estado, que passaram a ter
obrigatoriedade de criar/ajustar, conforme padronizagao, e enviar tais informagoes.

A principal diferenca de uma previsdo de orgcamento sem o registro de uma determinada vinculagao, é que a
visualizagao dos planos é feita sem a percepgao de qual recurso - Ordindrio ou Vinculado - o gasto publico é
financiado. Nesse caso, 0 orgamento seria apresentado em um montante global, sem distingdo e a necessaria
clareza.

Com o intuito de transparecer melhor os Recursos Publicos e em consonéncia com a Instrugcdo Normativa e
o0 SICOM, o presente trabalho buscou estudar como séao apresentados os orgamentos municipais de algumas
cidades de Minas Gerais, com a seguinte problematica: quais sdo as formas de apresentag¢ao dos orgamentos
do municipio mais populoso de cada mesorregidao de Minas Gerais, de acordo com a Fonte e Destinagao de
Recursos?
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2. Referencial Teorico

2.1. Lei Orcamentaria Anual

A Lei Orgcamentdria Anual é uma peca confeccionada pelo Poder Executivo e aprovada pelo Poder Legislativo
que expressa em termos quantitativos as receitas e as despesas que o municipio planeja executar naquele
respectivo exercicio financeiro. Reforga-se ainda a ideia de que a também conhecida como “Lei de Meios”

(ANDRADE, 2012, p. 42) deve estar em harmonia com os outros instrumentos, PPA e LDO.

Figura 1 - Pegas Orgamentarias

PPA » Quadrienal

LDO * Anual
— LO A .Anual

Fonte: CARRILHO (2017, p. 163)

Para Andrade et al. (2010) a Lei do Orgamento é um documento que apresenta em termos monetarios as recei-
tas e as despesas publicas que o governo pretende realizar no periodo de um exercicio financeiro - conforme
art. 34 da Lei 4.320/1964 - devendo ser elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo Poder Legislativo,
convertendo-se na Lei Orcamentaria Anual daquele devido ano.

Mauss (2012) complementa que a Lei Orgamentdria Anual é um instrumento que estima as receitas que o
governo espera arrecadar durante o ano e fixa os gastos a serem realizados com tais recursos. Nesta pega
orgamentdria, as diretrizes e as metas fixadas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orgamentdrias sao
detalhadas em programas, definindo as agdes e prioridades de atuagcao dos entes publicos para o exercicio a
que se refere. Além disso, representa a autorizagao que a sociedade concede por meio do Poder Legislativo
ao Poder Executivo.

0 referido documento é compreendido por uma série de formas, conteddos, quadros e demonstrativos ampa-
rados pela Constituigdo Federal, pela Lei 4.320/1964, que estatui normas gerais para elaboragado e controle
dos orgcamentos, pela Lei Complementar 101/2000 - a chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal -, além de
outros instrumentos como Portarias, Resolugdes e Manuais.

Com o orgamento aprovado, podem ocorrer situagdes em que seja necessario modificar aquilo que havia
sido planejado inicialmente. Tais circunstancias podem ocorrer por diversos motivos, desde questdes como
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frustracao de arrecadacao, até eventos emergenciais como casos de enchentes. Para ajustar e tornar real o
orgamento, existem mecanismos retificadores que tem a finalidade de corrigir e acertar tais divergéncias, que
podem surgir durante a execugado orgcamentaria. Tais mecanismos sao chamados de Créditos Adicionais, que
se subdividem em Créditos Suplementares, Créditos Especiais e Créditos Extraordinarios.

A Lei Orgamentdria Anual autoriza as despesas do ente governamental, de acordo com a
previsdo de arrecadagao, sendo possivel a realizacdo de despesas acima do limite previsto
na lei, desde que o Poder Executivo submeta, ao Poder Legislativo, projeto de lei solicitando a
inclusdo de crédito adicional (QUINTANA et al., 2011, p. 23-24).

Assim, 0 orgamento exprime todo o planejamento de um municipio com suas expectativas de receitas e pro-
visdo de despesas do exercicio, com uma classificacdo predeterminada por legislagdes, e que pode inclusive
ao longo do exercicio sofrer modificagdes conforme a realidade no momento da execugao.

2.2. Principio do Equilibrio

De acordo com o Dicionéario da Lingua Portuguesa (2010), a palavra Principio significa comego, origem, fonte.
E uma verdade Universal, aquilo que o homem acredita como um dos seus valores mais inegociéveis. Ndo é
dificil perceber que os Principios tém uma fungao importante, sobretudo para a vida em sociedade. Para Aguiar
(2008), Principio pode ser considerado como a base de construgéo de doutrinas edificadoras e sistematizadoras
do conhecimento humano, por ser uma afirmagao ou um conjunto de afirmagdes extraidas e organizadas em
face da analise procedida sobre dados esparsos.

Dentro desse contexto e de acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Plblico - MCASP (2014),
o0s principios orgamentarios que regem a elaboragéo, execugao, avaliagao e controle do orgamento publico,
sao definidos com base na doutrina, Constituicao Federal e Lei n.° 4320/1964. Sao explicitamente citados na
Lein.° 4320/1964, os principios da unidade, universalidade e anualidade e implicitamente encontram-se dentro
da Constituicdo Federal os principios orgcamentarios da exclusividade, especificagao, publicidade, equilibrio
financeiros, orgamento bruto e ndo afetacdo da receita.

Dentre os principios orgamentarios mais importantes, destaca-se o Principio do Equilibrio, que segundo Quintana
et al. (2011) apresenta uma regra fundamental no processo orgamentario, a determinagéo de igualdade entre
receitas previstas e despesas fixadas, ndo podendo esta ultrapassar o montante da primeira.

Aguiar (2008) traduz a determinag&o de que, no momento da elaboragao dos orgamentos municipais, 0 montante
fixado para as despesas seja, igualmente, 0 mesmo valor estimado para as receitas, pois, como o Municipio
ndo é uma pessoa juridica criada com objetivos de obter lucros, e que seus recursos obtidos através dele de-
rivam do patrimonio de particulares, ndo sobram razdes para que se retire do patrimonio privado das pessoas
juridicas e fisicas mais dinheiro do que o necessario ao atendimento dos gastos publicos.
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Observa-se que nao ha especificamente, na determinagao do Principio, a obrigatoriedade, também, de um
equilibrio orgamentario por Fonte e Destinagao de Recurso, ou seja, é possivel a confec¢do de um orgamento
desequilibrado, em se tratando de recursos ordinarios e vinculados. Desse modo, o orgamento pode ser apre-
sentado em um montante global, sem distingado e a necessaria clareza sobre qual recurso o gasto publico é
financiado.

A principal diferenga de uma previsdo de orgamento sem o registro de uma determinada vinculagao, é que a
visualizacao dos planos é feita sem a percepgao de qual recurso - Ordinario ou Vinculado - o gasto publico
é financiado. Nesse caso, conforme ja especificado, o orgamento seria apresentado em um montante s6, sem
distingdo e a necessaria clareza.

3. Metodologia

Para o presente estudo, quanto aos objetivos, utilizou-se 0 método de pesquisa descritiva. Gil (2002) destaca
que a pesquisa exploratdria tem como principal objetivo descrever caracteristicas de determinada populagao
ou fendbmeno ou o estabelecimento de relagdes entre as varidveis e tem como caracteristica a utilizagéo de
técnicas padronizadas de coleta de dados.

No que concerne aos procedimentos, sera utilizada uma pesquisa descritiva por meio de uma revisao documen-
tal sobre o tema. No planejamento deste trabalho enquanto pesquisa documental utilizar-se-a de uma coleta
de dados restrita a documentos e dados constituindo-se o que se denomina de fontes primarias (MARCONI E
LAKATOS, 2010): legislacdo, balancetes, orcamentos, e manuais e publicagdes normativas relativas aos planos
orgamentarios dentro da Administragao Publica.

Quanto a abordagem sera utilizada de forma qualitativa que concebe analises profundas em relagao ao fend-
meno estudado. Esta abordagem destaca caracteristicas que por vezes nao sao evidenciadas por meio de um
estudo quantitativo, estendendo este Ultimo como, em algumas ocasides, superficial em relagao ao primeiro
(RICHARDSON, 1999).

De acordo com consulta realizada no site do IBGE (2016), Minas Gerais possui 853 municipios. Para compre-

ender geograficamente todo o Estado e representa-lo estatisticamente, definiu-se como horizonte de pesquisa
0 municipio mais populoso de cada uma das Mesorregides de Minas Gerais, totalizando 12 municipios.
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Tabela 1 - Mesorregiao do Estado de Minas Gerais, municipio mais
populoso de cada mesorregiao e sua respectiva populagao

Mesorregiao Municipio Populacao
Campo das Vertentes Barbacena 132.980
Central Mineira Curvelo 77.824
Jequitinhonha Diamantina 47.647
Metropolitana de Belo Horizonte Belo Horizonte 2.479.165
Noroeste de Minas Paracatu 89.530
Norte de Minas Montes Claros 385.898
Oeste de Minas Divinépolis 226.345
Sul e Sudoeste de Minas Pocos de Caldas 161.025
Tridangulo Mineiro e Alto Paranaiba Uberlandia 646.673
Vale do Mucuri Tedfilo Otoni 140.067
Vale do Rio Doce Governador Valadares 275.568
Zona da Mata Juiz de Fora 545.942

Fonte: IBGE (2016)

Todos os dados referentes as Fontes e Destinagdo de Recursos dos doze municipios selecionados, foram ex-
traidos do Portal criado pelo TCE-MG denominado “Fiscalizando com o TCE - Minas Transparente”, para sua
posterior andlise descritiva. A coleta de dados foi realizada no més de margo de 2016 e consiste nos valores
previstos de receita e despesa no orgamento do exercicio de 2015, categorizados em recursos Ordinarios e
Vinculados, que podem ser visualizados no icone “Or¢gamento” encontrado no site. Refor¢ca-se que os dados
dessa natureza, de qualquer municipio mineiro, podem ser consultados por todo cidadao.

Apos a etapa de coleta, os dados brutos foram tratados por meio da ferramenta Microssoft Excel e apresentados
no formato de tabelas e graficos para melhor apresentacgao, visualizagao e analise.

4. Apresentacao dos Resultados

A apresentagao dos resultados esta exposta conforme metodologia adotada e esta dividida em duas partes:
primeiramente foi feito um comparativo de como a elaboragao e execugao do orgamento publico se modificou
com a nova obrigatoriedade da utilizagdo da Fonte e Destinagdo de Recursos com a implantagdo do SICOM,
perante a exigéncia anterior; e em seguida, foi exposto como o municipio mineiro mais populoso de cada me-
sorregido elabora seu orgamento municipal através das Fontes e Destinagao de Recursos.
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4.3. Comparativo entre um Orgamento Global com um Orgamento por Fonte e Destina¢ao de Recursos

Antes da publicagéo da Instrugdo Normativa 05/2011 definida pelo TCE-MG, o planejamento orgamentario de
todos os municipios mineiros era realizado de forma unificada, informando somente os valores de receitas e
de despesas, sem justificar a origem dos recursos recebidos e para efetuar posteriormente seus respectivos
gastos. Com isso, ndo era possivel verificar o Principio do Equilibrio (por Fonte e Destinagédo de Recursos) nos
orgamentos apresentados pelos municipios.

Com o maior detalhamento do planejamento orgamentario, por meio da criagcdo e denominagao da Fonte e
Destinagao de Recursos, o orgamento passou a ser elaborado de forma a manter o equilibrio das despesas e
receitas, entre recursos vinculados e recursos ordindrios, no minimo. A referida categorizagdo néo é prevista
pela Lei 4.320/64, porém, segundo Giacomoni (2010), este é um critério que adquire maior importancia nos
orgamentos cuja adogao decorre da necessidade de melhor acompanhamento e controle do grande ndmero
de vinculagdes existentes entre receitas e despesas. Dessa forma, o orgamento publico passou a ser mais
controldvel e transparente no que se refere tanto as receitas como as despesas com a vinculagao e aplicagéo
de seus recursos, como pode ser verificado no Grafico 01.

Grafico 1 - Mesorregiao do Estado de Minas Gerais, municipio mais
populoso de cada mesorregiao e sua respectiva populagao

Orgamento Global Orgcamento por Fonte e Destinacédo de Recursos
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016)

Por meio de quadros comparativos de orgamentos publicos, sera demonstrado a seguir, se 0s municipios mais
populosos de cada mesorregido do Estado de Minas Gerais apresentaram no exercicio de 2015, um desequi-
librio em seu planejamento, aprovando orgamento publico com receitas ordinarias ou vinculadas maiores ou
menores que as despesas apresentadas.

4.4. Orgamentos Municipais por Fonte e Destinagao de Recurso
Os dados consultados e analisados nesse trabalho referem-se ao exercicio de 2015 e estdo disponiveis no

Portal da Transparéncia do TCE. Ap6s coleta e categorizagao dos dados em recursos ordinarios e vinculados,

RBPO - Brasilia * Volume 9,n°2,2019 - pgs 83 - 98 « www.assecor.org.br/rbpo



A utilizagdo da fonte e destinagao de recursos no orgamento ¢ Lucas Carrilho do Couto, Beatriz Alves Ferreira

foram elaboradas duas tabelas gerais, uma de receita (Tabela 2) e outra de despesa (Tabela 3), com todos os

municipios pesquisados, para uma analise preliminar.

Tabela 2 - Receitas Ordinarias, Vinculadas e Total por Municipios

Municipio Receitas Receitas Total
Ordinarias Vinculadas Receitas
Barbacena 137.834.366,27 171.224.438,25 309.058.804,52
Curvelo 71.352.306,00 86.947.694,00 158.300.000,00
Diamantina 58.880.200,00 74.000.800,00 132.881.000,00
Belo Horizonte 5.588.173.289,00 6.163.820.949,00 11.751.994.238,00
Paracatu 140.537.000,00 187.723.000,00 328.260.000,00
Montes Claros 336.647.196,00 672.696.400,00 1.009.343.596,00
Divindpolis 262.783.076,00 341.716.924,00 604.500.000,00
Pocos de Caldas 354.407.469,00 218.794.525,00 573.201.994,00
Uberlandia 1.241.854.500,00 864.814.944,00 2.106.669.444,00
Tedfilo Otoni 118.926.040,00 316.073.960,00 435.000.000,00
Governador Valadares 414.549.550,00 677.371.600,00 1.091.921.150,00
Juiz de Fora 798.202.439,29 916.211.443,34 1.714.413.882,63

Fonte: Adaptado de Portal da Transparéncia TCE-MG (2016)

Conforme pode ser observado na Tabela 2, a visualizagdo por fonte do montante orgamentario do exercicio
de 2015 é feita com a percepgdo de qual recurso - Ordindrio ou Vinculado - o gasto publico é financiado.
Nos casos apresentados é perceptivel que todos os municipios dependem bastante de recursos financeiros
vinculados (alguns mais outros menos), seja para manutengéo ou inclusao de novos programas, que podem ser
convénios, repasses intragovernamentais, operacoes de crédito, dentre outros. O que precisa ser evidenciado
paralelamente é a necessaria compatibilidade das entradas com os dispéndios, para nao haver um desequilibrio
orgamentario/financeiro que possa ocasionar dividas ao longo do ano, e futuramente, sem a devida cobertura.
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Tabela 3 - Despesas Ordinarias, Vinculadas e Total por Municipios

Municipio Despesas Despesas Total
Ordinarias Vinculadas Despesas
Barbacena 125.931.091,27 183.127.713,25 309.058.804,52
Curvelo 71.352.306,00 86.947.694,00 158.300.000,00
Diamantina 58.531.200,00 74.349.800,00 132.881.000,00
Belo Horizonte 5.959.587.507,00 5.792.406.731,00 11.751.994.238,00
Paracatu 139.752.000,00 188.508.000,00 328.260.000,00
Montes Claros 327.817.196,00 681.526.400,00 1.009.343.596,00
Divindpolis 262.783.076,00 341.716.924,00 604.500.000,00
Pocos de Caldas 388.573.566,00 184.628.428,00 573.201.994,00
Uberlandia 1.241.854.500,00 864.814.944,00 2.106.669.444,00
Tedfilo Otoni 118.926.040,00 316.073.960,00 435.000.000,00
Governador Valadares 414.549.550,00 677.371.600,00 1.091.921.150,00
Juiz de Fora 773.764.862,27 940.649.020,36 1.714.413.882,63

Fonte: Adaptado de Portal da Transparéncia TCE-MG (2016)

A Tabela 3 apresenta a relagdo das despesas por fontes, e é notdrio, fazendo uma relagdo com a tabela ante-
rior, que nem todos os municipios apresentam compatibilidade entre a origem dos recursos (receitas) e sua
respectiva aplicagao (despesas), ha somente um equilibrio no montante total.

Nesse contexto, existem trés possibilidades de resultado no confronto entre receita e despesa: um superavit,
um déficit ou um resultado nulo. Sem duvida, este Gltimo, é o resultado ideal quando se trata de um ente gover-
namental, pois reflete que todos os recursos arrecadados foram aplicados em Politicas Publicas, sem sobras
ou falta de recursos financeiros. Perante tal conceito aliado ao preceito que condiz ao Principio do Equilibrio,
é esperado que na elaboragdo do orgamento governamental haja a referida harmonia entre as fontes de recur-
s0s, ou seja, um resultado nulo. O superdvit ou o déficit podem apontar para equivocos no planejamento ou
execucgdo dos projetos e atividades previstas, ou ainda, na exigéncia demasiada por parte da populagéo. Para
exemplificar de forma mais detalhada, serao apresentados a sequir trés resultados em cidades distintas, além
de uma andlise sobre o impacto da forma do planejamento orgamentario previsto.

0 Grafico 2 apresenta os dados referente ao municipio de Barbacena, que apresenta um superavit nos recursos
ordinarios e um déficit de recursos vinculados.
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Grafico 2 - Previsao Or¢amentaria (Receitas e Despesas) do Municipio de Barbacena
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016)

0 orgamento apresentado pelo municipio de Barbacena, mesmo que nao esteja equilibrado por fontes, se
executado conforme previsto, ndo acarretard prejuizos para 0 municipio.

De acordo com Andrade et al. (2010) o equilibrio orgamentério ndo pressupde necessariamente que a previsao
da receita seja igual a fixagdo da despesa, mas sim que o montante da receita prevista seja suficiente para cobrir
0 montante da despesa fixada para o exercicio financeiro. Como ha superavit ordinario e déficit vinculado na
mesma proporgao, pressupde-se que as despesas previstas de carater vinculado, serdo supridas pelas sobras
dos recursos de livre movimentagao, pois podem ser aplicadas em qualquer tipo de despesa. Assim, é como
se 0 orcamento estivesse indiretamente equilibrado.

A préxima situagao se refere ao municipio de Pogos de Caldas e é apresentada no Grafico 3. Ela mostra uma
circunstancia oposta ao da cidade de Barbacena, pois apresenta déficit nos recursos ordinarios e superavit

nos recursos vinculados:

Grafico 3 - Previsao Orgamentaria (Receitas e Despesas) do Municipio de Pogos de Caldas
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016)
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Esta posigao, ao contrario da primeira, ja demonstra uma perspectiva negativa quanto ao emprego dos recur-
sos provisionados, pois existe uma lacuna de despesas ordinarias que esta descoberta, ou seja, caso o plano
or¢camentario seja executado exatamente como esta previsto, nao havera cobertura financeira para tais gastos
descobertos.

Mesmo que o montante global do orgamento de receitas e despesas seja 0 mesmo, pode-se afirmar que caso
nao sejam tomadas medidas para cortes e limitagdo de despesas ou acréscimo de receitas ordinarias, durante
0 exercicio, 0 municipio terminara o ano com Restos a Pagar, pois o superdvit vinculado nao pode ser utilizado
para gastos ordindrios, uma vez que ja possui uma destinagao especifica de gasto. Por isso, é fundamental e
recomendado que os orgamentos sejam previstos com equilibrio das fontes, para ndo haver essas distingdes.

0 préximo Gréfico (Gréfico 4), apresenta a previsdo do municipio de Governador Valadares, e evidencia uma
condicdo de equilibrio orgamentario por fontes, ou seja, um resultado nulo no confronto entre as estimativas
de entradas e saidas do erario publico.

Grafico 3 - Previsao Orgamentaria (Receitas e Despesas) do Municipio de Governador Valadares
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Fonte: Elaborado pelos autores (2016)

A mencionada ocorréncia é alinhada ao que se preconiza na previsao orgamentaria por Fonte e Destinagédo de
Recursos, pois simultaneamente absorve o propdsito do Principio do Equilibrio e possui um resultado nulo para
ambas as fontes. Dessa forma, caso o orgamento seja executado da forma apresentada, o municipio fechara
suas contas sem déficit ou superavit, sendo essa a situacao ideal.

Ressalta-se que na prética, no final do exercicio financeiro, pode se observar uma execugao diferente do plane-
jado inicialmente, seja em razdo da economia desestabilizada ou de ocorréncias ndo previstas e ndo esperadas
no decorrer do ano, o que invariavelmente pode causar alteragdes em relagao ao previsto.

Apds apresentacgao dos resultados, no confronto entre receitas e despesas, das previsdes orgamentarias por

Fonte e Destinagdo de Recursos, segue abaixo a Tabela 4 com o enquadramento dos orgamentos dos munici-
pios analisados, relacionando-os em situagoes de superavit, déficit ou nulo.
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Tabela 4 - Previsoes Orgamentarias por Fonte e Destinagao de Recursos

Municipio Receitas Despesas Superavit/ Receitas Despesas Superavit/
Ordinarias Ordinarias Déficit Ordinario Vinculadas Vinculadas Déficit Vinculado
Barbacena 137.834.366,27 125.931.091,27 11.903.275,00 171.224.438,25 183.127.713,25 |-  11.903.275,00
Curvelo 71.352.306,00 71.352.306,00 - 86.947.694,00 86.947.694,00 -
Diamantina 58.880.200,00 58.531.200,00 349.000,00 74.000.800,00 74.349.800,00 |- 349.000,00
Belo Horizonte 5.588.173.289,00 | 5.959.587.507,00 |- 371.414.218,00 | 6.163.820.949,00 | 5.792.406.731,00 371.414.218,00
Paracatu 140.537.000,00 139.752.000,00 785.000,00 187.723.000,00 188.508.000,00 |- 785.000,00
Montes Claros 336.647.196,00 327.817.196,00 8.830.000,00 672.696.400,00 681.526.400,00 |- 8.830.000,00
Divindpolis 262.783.076,00 262.783.076,00 - 341.716.924,00 341.716.924,00 -
Pocos de Caldas 354.407.469,00 388.573.566,00 |- 34.166.097,00 218.794.525,00 184.628.428,00 34.166.097,00
Uberlandia 1.241.854.500,00 | 1.241.854.500,00 - 864.814.944,00 864.814.944,00 -
Tedfilo Otoni 118.926.040,00 118.926.040,00 - 316.073.960,00 316.073.960,00 -
Governador Valadares 414.549.550,00 414.549.550,00 - 677.371.600,00 677.371.600,00 -
Juiz de Fora 798.202.439,29 773.764.862,27 24.437.577,02 916.211.443,34 940.649.020,36 |-  24.437.577,02

Fonte: Adaptado de Portal da Transparéncia TCE-MG (2016)

Conforme observado na Tabela 4, dos 12 municipios analisados, as cidades de Barbacena, Diamantina, Paracatu,
Montes Claros e Juiz de Fora, se enquadram em or¢gamentos com previsdes indiretamente equilibradas, ou seja,
possuem superavit de recursos ordinarios e déficit de recursos vinculados. J4 os municipios de Belo Horizonte
e Pogos de Caldas, apresentam planos deficitarios, com recursos ordinadrios com déficit e recursos vincula-
dos com superavit. Finalmente, os municipios de Curvelo, Divindpolis, Uberlandia, Teéfilo Otoni e Governador
Valadares se apresentaram de forma totalmente equilibrados.

Portanto, tem-se como resultado final que somente 5 dos 12 municipios analisados atendem ao disposto de
um orcamento por Fonte e Destinagdo de Recursos equilibrado por completo, ou seja, 42%.

5. Consideragoes Finais

Este trabalho teve como objetivo verificar como sdo apresentados os orgamentos municipais dos municipios
mais populosos de cada mesorregiao do Estado de Minas Gerais, diante da obrigatoriedade da utilizagao das
Fontes e Destinagcao de Recursos apds a implantacao do SICOM.

Antes de demonstrar como os or¢camentos foram apresentados, foram confrontadas as formas de exibicao
or¢amentaria antes e apds a introducéo das Fontes e Destinagdo de Recursos e como isso pode impactar a
execucao orcamentaria.

Ja com a implantagao da Fonte e Destinagcao de Recurso, foi possivel observar que os municipios apresenta-
ram orcamentos em trés tipos de situagdes: previsdes superavitarias, deficitarias e nulas, na percepgao dos
recursos ordinarios e vinculados conforme preconiza as Fontes e Destinagao de Recursos.

No primeiro caso, encontram-se 0s municipios de Barbacena, Diamantina, Paracatu, Montes Claros e Juiz de

Fora. Esses Municipios transmitem no orgamento superdvit ordindrio e déficit vinculado na mesma proporgao,
pressupondo-se que as despesas previstas de carater vinculado, serdo supridas pelas sobras dos recursos
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de livre movimentacao, pois podem ser aplicadas em qualquer tipo de despesa. No segundo caso, estao os
municipios de Belo Horizonte e Pogos de Caldas, que demonstram uma previsdo com uma perspectiva negativa
quanto ao emprego dos recursos propostos, pois existe um hiato negativo entre receitas ordindrias e despesas
ordindrias, ou seja, 0s gastos estardo descobertos caso o plano orgamentario apresentado seja executado. E
na ultima situagao, encontram-se os municipios de Curvelo, Divindpolis, Uberlandia, Tedfilo Otoni e Governador
Valadares com uma proposta orgamentaria que se alinha ao que se preconiza a previsao por Fonte e Destinacao
de Recursos, pois simultaneamente absorve o propésito do Principio do Equilibrio e possui um resultado nulo
para ambas as fontes.

E importante ressaltar que apenas 42% dos municipios pesquisados efetuam equilibrio adequado por Fonte
e Destinacdo de Recursos, um percentual baixo considerando que os municipios analisados séo referéncias
(conforme seu montante populacional) para as demais cidades em suas mesorregides.
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