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Recebido O4-mai-18 Aceito 10-mai-18

Resumo O debate sobre reforma tributéria no Brasil deve considerar, de maneira sistematica, a desi-
gualdade existente e a necessidade de aumentar a progressividade da tributacao. Sdo apresentados
alguns elementos considerados centrais na discussdo sobre desigualdade e tributagcéo na literatura
recente. Discutem-se aspectos fundamentais para a avaliacdo da iniquidade e do sistema tributario
na sociedade brasileira. Algumas propostas recentes de reforma tributaria séo consideradas insufi-
cientes para tratar essas questbes, a0 mesmo tempo em que o debate legislativo sobre o assunto
pode ser estudado. E realizado levantamento de proposicdes legislativas que podem auxiliar na dis-
cussdo sobre modificacdes na estrutura tributaria de maneira abrangente, para enfrentar as questoes
apontadas.

Palavras-chave Reforma Tributaria, Desigualdade, Progressividade, Processo Legislativo, Tributacao.

Abstract The debate on tax reform in Brazil should systematically address the existing inequality
and the need to increase the progressivity of taxation. Some elements considered central to the
discussion of inequality and taxation in recent literature are presented. We discuss fundamental
aspects for the evaluation of the inequity and the tax system in the Brazilian society. Some recent
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tax reform proposals are considered insufficient to address these issues, at the same time as the
legislative debate on the subject can be studied. It is carried out a survey of legislative proposals
that can help in the discussion about modifications in the tax structure in a comprehensive way,
to face the issues pointed out.

Keywords Tax Reform, Inequality, Progressivity, Legislative Process, Taxation.

Introdugao

O debate publico sobre a desigualdade e o papel do sistema tributario € importante para o entendimento
dos desafios ao desenvolvimento econémico e social no Brasil. A literatura sobre 0 assunto da desi-
gualdade tem ganhado espaco internamente e pelo mundo. As disparidades que ocorrem em nossa
sociedade relacionam-se com a maneira de tributar e incentivar os agentes econémicos. Acredita-se
que é necessario haver uma visao sistematica para modificacdo da estrutura tributaria em direcao a
distribuicdo mais equitativa da renda e da riqueza.

Diversas entidades, associacoes representativas e estudos académicos tém apontado o grau de ini-
quidade gerado pela estrutura tributaria brasileira. Por exemplo, a campanha pela reducao da desi-
gualdade social no Brasil, lancada em 2017 pelo Conselho Federal de Economia (Cofecon), a Oxfam
e diversas outras instituicdes, trouxe como eixo central o objetivo de mudar o modelo tributario. Em
2018, a Associacao Nacional dos Auditores da Receita Federal (Anfip) e a Federagcao Nacional do
Fisco Estadual e Distrital (Fenafisco), junto com a Plataforma Politica Social, lancaram a campanha
Reforma Tributaria Solidaria.

Questdes comumente presentes em propostas de reforma tributaria, relativas a competitividade em-
presarial, sao relevantes. Ainda assim, a questdo da desigualdade provocada pelo sistema tributario
é mais relevante no momento atual, para promover a justica fiscal e melhorar o desempenho eco-
némico brasileiro. E possivel pensar em medidas que possibilitem reducéo dos impostos indiretos,
aumento da tributacdo sobre o patrimbnio e maior progressividade na tributacdo da renda, entre
outras, mantendo-se até mesmo a carga tributaria em patamar estavel.

Além desta introdugao, o artigo encontra-se dividido em mais quatro secbes. Na secdo 2, apresen-
ta-se o debate econébmico quanto a influéncia negativa da desigualdade no crescimento e a ndo
neutralidade da arrecadacao sobre a desigualdade. Na secdo 3, sdo apresentados alguns dados
sobre a desigualdade de renda e riqueza e da tributacdo no Brasil. Na secao 4, comentam-se bre-
vemente algumas propostas recentes de reforma tributaria e caminhos do debate legislativo sobre o
assunto. Na secédo 5, sdo discutidas diretrizes para uma reforma tributéria que atue sobre a questao
da progressividade, bem como exemplos de proposicoes em tramitacao que podem auxiliar nesse
sentido. Na secdo 6, sdo feitos comentarios finais, apds 0s quais sao apresentadas referéncias biblio-
graficas e apéndice com proposicOes legislativas pesquisadas.
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Debate sobre desigualdade e tributacao

Alguns aspectos do debate econdmico recente revelam a importancia da desigualdade sobre o de-
sempenho econdmico e criticas a politica tributaria desde as décadas de 1970 e 1980. Nos ultimos
anos, tem sido verificado o crescimento da desigualdade no mundo, com o aumento da razéo rique-
za-renda e a estagnacdo dos saldrios!. Com efeito, o Relatério de Desigualdade Mundial de 2017
do banco Credit Suisse mostra que os 41 individuos mais ricos detinham o mesmo patrimodnio que
a metade mais pobre das pessoas do mundo. Além disso, a instituicdo calcula que o 1% mais rico
capturou 27% do crescimento da renda global entre 1980 e 2016, enquanto os 50% mais pobres
ficaram com 13%.

Diversos autores observam que o0 aumento da desigualdade tem efeitos negativos sobre o desem-
penho econdmico. Dabla-Norris et al. (2015), por exemplo, evidenciaram que, para diversos paises
ricos, emergentes e em desenvolvimento, a reducdo da desigualdade de renda, com o aumento de
renda dos mais pobres e da classe média, eleva o crescimento econdémico?.

Para Stiglitz (2016), a desigualdade prejudica a economia por diferentes canais. Existe efeito sobre
a demanda agregada, pois a base gasta maior fracdo da renda do que o topo. A desigualdade de
resultados esta associada a desigualdade de oportunidades, o que mina o crescimento potencial
futuro, enquanto economias com maior desigualdade sdo menos propensas a realizar investimentos
publicos que elevam a produtividade. O aumento da disparidade de renda e riqueza pode resultar da
exploracao, da discriminacao e do exercicio do poder de monopdlio, com correspondente extracéo
de rendas da economia®. Maior igualdade e desempenho, considera o autor, sdo complementos, ao
invés de representarem trade-off.

A elevacao da capacidade de consumo das menores faixas de renda, impulsionada por sistema
tributario menos regressivo, pode contribuir para o crescimento, como indicado por Keynes (1936).
A propensao marginal a consumir das faixas de menor renda € mais alta em comparagao com as
faixas mais elevadas de renda. Dessa forma, a redistribuicdo das rendas por meio da elevacao da
progressividade tende a aumentar o consumo e estimular o investimento e a demanda efetiva. No
caso das herancas, a tributacdo mais elevada ainda corrige efeitos cumulativos da desigualdade®.

1 Como examinado, por exemplo, nos estudos de Piketty (2014), Dabla-Norris et al. (2015), Stiglitz (2016), Alvaredo et
al. (2017) e Oxfam (2018).

2 Os autores, associados ao departamento de pesquisa do FMI, avaliam que, para 159 paises avancados, emergentes e
em desenvolvimento, o aumento de 1% da participagéo da renda dos 20% mais ricos no total da economia gera queda
de 0,08% no crescimento do PIB nos cinco anos seguintes, ao passo que igual aumento da participagéo dos 20% mais
pobres esté associado a uma expansao de 0,38% maior do PIB.

3 De acordo com Stiglitz (2016), as rendas tém aumentado, em razdo das rendas da terra, da propriedade intelectual e
do poder de monopdlio. Assim, o valor desses ativos tem crescido proporcionalmente, de maneira que a riqueza total
se eleva, mas sem aumento da capacidade produtiva da economia ou da produtividade marginal ou média dos traba-
Ihadores. Ao contrério, salarios podem estagnar ou cair, porque a alta nas rendas ocorreu em detrimento dos salérios.
Os ativos que impulsionam a riqueza em geral nao sao bens de capital, pois ndo estéo associados a produgao de bens
e servicos. Com maior riqueza colocada nesses ativos, pode haver menos investimento em capital produtivo real.

4 Acumulagao, lembra Keynes (1936), que ndo esta associada ao mérito ou ao trabalho realizado.
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Adicionalmente, a socializacdo dos investimentos na economia, preconizada pelo autor, precisa de
recursos publicos suficientes para manter a economia proxima do pleno emprego.

Adicionalmente, para Stiglitz (2014), os impostos nao sao apenas um meio de levantar recursos para
servicos publicos e investimentos, mas também podem melhorar incentivos, fomentar comportamen-
to econdmico desejavel socialmente e desencorajar comportamento indesejavel, como a perspectiva
de curto prazo nas atividades empresariais. A promessa do trickle-down economics, de que a carga
tributaria inferior para 0os mais ricos implicaria maior crescimento na economia, ao incentivar que
estes investiriam mais, nao se verificou. Ao invés de a reducao de impostos sobre o capital elevar o
investimento®, reconhece o autor, essa politica serviu para recompensar a especulagao.

Trabalhos como o de Piketty (2014) e Alvaredo et al. (2017) demonstram como ocorreu concentra-
cao de renda e de rigueza no mundo nos ultimos 40 anos. Mudancas institucionais e de politicas
empreendidas desde os anos 1980, argumentam esses autores, sobressaem como as explicacoes
mais fortes para as diferentes trajetérias de desigualdade. A progressividade tributéaria foi acentuada-
mente reduzida nos paises ricos dos anos 1970 a meados dos anos 20008, em que a aliquota mar-
ginal maxima do imposto de renda passou de 70% para 42% em média. As privatizacdes também
contribuiram para a disparidade da distribuicao da riqueza. Nao obstante essa evolugéo, concluem
Alvaredo et al. (2017), a progressividade da taxacao constitui ferramenta comprovada de combate a
desigualdade de renda e rigueza no topo, ao reduzir tanto a desigualdade pds-impostos quanto pré-
-impostos, desencorajando detentores de maiores rendas a capturar maior parcela do crescimento.

A deterioracao da base tributaria por meio da utilizacdo de diversos mecanismos, cComo 0s paraisos
fiscais, tem sido objeto de preocupacao em estudos como o de Alvaredo et. al. (2017) e no &mbito da
atuacéo de entidades como a OCDE. O vazamento de informac@es sobre esses paraisos, notabilizado,
entre outras, pelas investigacbes denominadas Panama e Paradise Papers, do Consorcio Interna-
cional de Jornalistas Investigativos, demonstra a utilizacéo disseminada dessa pratica por individuos
muito ricos e grandes empresas, que pode estar vinculada também com a evasao fiscal. Alvaredo
et al. (2017) propdem um registro financeiro global para a identificacao dos fluxos de capitais entre
economias, para enfrentar a influéncia da evasao e da elisdo fiscais’ e da lavagem de dinheiro, contri-
buindo para conter a crescente desigualdade. Ao mesmo tempo, o Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF) é considerado matéria fundamental por esses autores e por Piketty (2014), que também sa-
lientam a importancia da tributagédo progressiva sobre a heranga para o decréscimo da desigualdade.

Com efeito, a politica fiscal, em suas diversas vertentes, tem papel destacado sobre a desigualdade.
O Monitor Fiscal do FMI de outubro de 2017 (FMI, 2017) reconhece que as politicas fiscais podem

5  Com efeito, Piketty et al. (2014) exibem evidéncias de que a reducdo da progressividade tributéria nao teve influéncia
sobre aumento do crescimento econdmico mundial.

6  Com certa interrupcéo e reversao da tendéncia em alguns paises, desde a crise em 2008.

7 Alvaredo et al. (2017) salientam estimativas de que a riqueza acumulada em paraisos fiscais representa 10% do PIB
mundial e cresceu consideravelmente desde a década de 1970.
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ser usadas para reduzir a desigualdade excessiva, que prejudica a coesdo social, potencializa a
polarizacdo politica e piora o desempenho econdbmico. Entre as medidas redistributivas, destaca a
entidade, estdo o aumento de impostos nas faixas mais altas de renda pessoal, melhor taxagéo da
renda de capital, impostos sobre a riqueza, além da redugéo da evasao e elisdo fiscais. O rendimento
de capital, ressalta a entidade, é distribuido de maneira mais desigual e frequentemente tributado a
uma aliquota mais baixa (e decrescente desde a década de 1990) do que a renda do trabalho, o que
incentiva oportunidades de arbitragem (busca da tributacdo mais vantajosa) e reduz a progressivida-
de efetiva do sistema.

Ao mesmo tempo, a influéncia da estrutura produtiva nas economias torna-se determinante para a
desigualdade no desenvolvimento econdmico. Como discutido por diversos autores, as atividades
produtivas sdo diferentes na geracao de valor e renda, por causa da incidéncia distinta de retornos
crescentes e da capacidade de inovacgao e disseminacdo de conhecimento, entre outras, como nota
Reinert (2016), havendo especial efeito positivo das atividades industriais e mais inovadoras sobre
o desenvolvimento®. A desindustrializacao associada a dependéncia na producdao de commodities é
motivo de preocupacado, como reconhece, entre outros, Palma (2008). A tributacdo é importante para
diversificar as economias e melhorar a diversificacdo produtiva em direcao a atividades com maior
geracdo de valor, renda e inovacao, contribuindo para uma sociedade menos desigual produtiva e
economicamente.

Desigualdade e tributagcao no Brasil

Podem ser levantados diversos elementos importantes da discussao sobre desigualdade e tributacao
no Brasil. Estudos recentes revelam diversas dimensdes da desigualdade na sociedade brasileira. A
maneira de tributar na economia mostra associagao com a estrutura regressiva € 0s incentivos para
a continuidade dessas caracteristicas marcantes.

Desigualdade

O Brasil apresenta niveis de desigualdade muito elevados em diversas perspectivas. Segundo o Re-
latorio de Desenvolvimento Humano 2016 do Programa das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), o Brasil € 0 10° pais mais desigual do mundo, quanto a renda, em ranking de mais de 140
paises.

8 Avaliagdo empirica recente de Gala et al. (2017), sobre a complexidade no comércio exterior, evidencia a importancia
de uma estrutura produtiva diversificada em bens industriais no desenvolvimento. Para uma discussdo desses aspectos
do desenvolvimento produtivo, ver também, por exemplo, estudo de Lima (2014).
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Apesar da reducao da desigualdade da renda do trabalho e da melhoria da distribuicéo funcional da
renda na economia brasileira na década de 2000°, estudos como os de Morgan (2017), Medeiros et
al. (2015) e Souza (2016), ao considerarem bases de dados como o Imposto de Renda Pessoa Fisica
(IRPF), revelam que perdurou, mesmo naquele periodo, o nivel de desigualdade na renda total e no
patrimonio.

Em relacéo a renda, Medeiros et al. (2015) estimam que o 1% mais rico da populacado recebe, em
média, mais de 25% de toda a renda nacional, ao passo que 0s 5% mais ricos auferem 0 mesmo
que os demais 95%. Entre os paises para os quais existem dados disponiveis, o Brasil € o que mais
concentra renda no 1% mais rico, segundo Souza (2016). Ja Morgan (2017) aponta para uma apro-
priacdo ainda maior, de 28% da renda nacional, por parte do 1% mais rico, sendo que, entre 2001
e 2015, os 10% mais ricos se apropriaram de 61% do crescimento econdmico, enquanto a fatia do
crescimento dos 50% mais pobres foi de 18%.

A grande maioria dos brasileiros tem uma renda média per capita de até um salario minimo por més.
Considerando os valores de 2015, ano da ultima PNAD, seis em cada dez pessoas tém uma renda
domiciliar per capita média de até R$ 792,00 por més. Oitenta por cento da populacdo brasileira
— 165 milhdes — vivem com uma renda per capita inferior a dois salarios minimos mensais. Paralela-
mente, os 10% mais ricos tém rendimentos domiciliares per capita de, em média, R$ 4.510,00, e o
1% mais rico recebe mais de R$ 40.000,00 por més.

Ocorre, entretanto, que a desigualdade de riqueza é ainda maior que a de renda. Em 2016, segundo
a Oxfam, 0 0,1% mais rico concentrou 48% de toda a riqueza nacional; os 10% mais ricos, 74%. En-
guanto isso, 0os 50% mais pobres possuem menos de 3% dessa riqueza. Cinco brasileiros detinham
0 mesmo que a metade mais pobre da populacdo em 2017, chegando a R$ 549 bilhdes, de acordo
com célculos da Oxfam'©. Ao mesmo tempo, no inicio de 2017 havia 16 milhdes de pessoas vivendo
abaixo da linha da pobreza, segundo apurou o Banco Mundial'!.

Todo esse quadro de desigualdades se manifesta categoricamente na oferta de servicos essenciais,
como, em particular, agua e esgoto, ainda que tenha havido avancos. De 1976 a 2015, segundo
Arretche (2015), o indice de Gini para acesso a 4gua encanada caiu de mais de 0,6 para cerca de
0,2; para a distribuicdo de esgoto, de cerca de 0,7 para pouco menos de 0,5; e para acesso a ener-
gia elétrica, de 0,5 para menos de O,1. Com efeito, entre 1988 e 2015, houve reducéo de 37% para
10% na parcela da populagéo brasileira abaixo da linha da pobreza, segundo dados do Instituto de

9 O indice de Gini passou de 0,594 em 2001 para 0,514 em 2015, medido pela Pesquisa Nacional por Amostra de Do-
micilios (PNAD) do IBGE, enquanto a participagdo dos salarios na renda foi de 38,3% em 2004 para 44,6% em 2015
pelas Contas Nacionais apuradas também pelo IBGE.

10 De acordo com o informe Recompensem o trabalho, nédo a riqueza, de janeiro de 2018. O relatério A Distancia que
nos une: um retrato das desigualdades brasileiras, de setembro de 2017, da Oxfam Brasil, ainda revela que metade
dos bilionérios brasileiros em 2016 (52% sobre 31, ou seja 16) herdou patrimoénio da familia.

11 De acordo com o estudo Salvaguardas contra a Reversdo dos Ganhos Sociais durante a Crise Econémica no Brasil,
de 2017. A projecdo feita no estudo estimava 3,6 milhdes a mais de pobres até o final de 2017.

RBPO ¢ Brasilia ® Volume 8,n°1,2018  pgs 4 - 27 e www.assecor.org.br/rbpo



10

Pedro Garrido Lima, Roberto Bocaccio Piscitelli ® Reforma tributaria: desigualdade, progressividade e proposicdes legislativas

Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), tendo 28 milhdes de pessoas saido dessa faixa nos ultimos
15 anos. Mesmo assim, as evidéncias do FMI (2017) revelam que os gastos publicos no Brasil estdo
entre aqueles que menos influenciam a melhoria da distribuicdo de renda.

Em outra perspectiva, nota-se desenvolvimento produtivo desigual na economia brasileira. De acordo
com dados da UNIDO, o Brasil atingiu 1,8% de participacéo no total do valor adicionado da industria
de transformacado mundial em 2016, ao passo que detinha 3,2% desse total em 1990, pelos dados
a precos constantes de 2010*2. O intercambio comercial brasileiro tem mostrado sinais de especiali-
zagao regressiva, especialmente na pauta exportadora, na qual os produtos primarios cresceram 4,7
vezes de 1990 a 2016, muito acima dos produtos industrializados, com 2,1 vezes, e semi-industriali-
zados, com 2,7 vezes, segundo o indice de quantum da Funcex. A distribuicédo espacial da atividade
produtiva igualmente revela grandes disparidades. De acordo com a pesquisa Produto Interno Bruto
dos Municipios, do IBGE, os indices de Gini do valor adicionado da industria e o de servigos foram
de 0,9 em 2015, enquanto esse indicador foi de 0,61 para a agropecuéaria.

Tributagao

Diversos estudos apontam o carater regressivo do sistema tributario brasileiro. Apesar de principios
como o da capacidade contributiva, da isonomia e da progressividade estarem inscritos na Constitui-
cao Federal!3, tém sido levantadas criticas sobre a iniquidade na tributacdo. Conforme nota Piscitelli
(2014, 2016), o Brasil € um pais em que a carga tributaria é inversamente proporcional a renda e,
principalmente, ao patrimoénio das pessoas e das familias. Ademais, a legislacao traduz a propria dis-
tribuicao de renda e da propriedade, reforcando-a em vez de atuar como um mecanismo de redugéo
dessas desigualdades.

De meados da década de 1990 até o inicio da década seguinte houve mudanca de patamar da car-
ga tributaria bruta no Brasil, que passou de 26,6% do PIB, em 1995, para 32,1%, em 2002, tendo
mantido esse nivel a partir dai, mas com certa reducao, de 33,6% em 2006 para os 32,4% registra-
dos em 2016'*4. Embora essa carga esteja proxima aos 34,0% mensurados para a média dos paises

12 A participacéo da industria de transformagao no PIB brasileiro também tem caido significativamente, ao passar de
16,8% em 1995 para 11,8% em 2017, pelos dados a pregos correntes do IBGE.

13 De acordo com o § 1° do art. 145 da Constituicéo Federal, “sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal
e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracéo tributaria, especial-
mente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”. A isonomia, segundo o art. 150, Il, refere-se
a vedacédo para “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida
qualquer distingdo em razdo de ocupacéao profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denomina-
¢ao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”. A nogdo de progressividade € explicita, no art. 153, para os impostos
de renda e de propriedade territorial rural.

14 Segundo dados da série de relatérios Carga Tributdria no Brasil, da Receita Federal.
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da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) em 2015%°, o cenario de
desigualdades e a necessidade de investimentos publicos no Brasil sao distintos.

A incidéncia da carga tributaria denota carater regressivo importante. No Brasil, a arrecadacéo de
tributos, em 2016, esteve concentrada sobre bens e servigos, com 49,7%, que recaem de maneira
indireta e regressiva sobre a populacdo, e sobre a folha de salarios, com 25,8%. A tributacao direta
sobre a renda foi de 20,0%, enquanto aquela sobre a propriedade respondeu apenas a 4,7%. Ja
1,8% incidiram sobre transacdes financeiras. Na média dos paises da Organizacao para a Coopera-
cao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em 2015, a tributacéo sobre a renda representou 33,9%
total arrecadado, sendo seguida por bens e servicos, com 32,2%, folha de salarios, com 26,5%, e
propriedade, com 5,6%.

A regressividade brasileira associa-se ao peso dos tributos na renda dos diferentes extratos da popu-
lagéo. Silveira (2012), por exemplo, utilizando microdados da Pesquisa de Orgcamentos Familiares
do IBGE de 2008/2009, estima que a participacdo dos tributos diretos e indiretos é decrescente em
relacdo a renda't. O alto grau de regressividade dos impostos indiretos, avalia o autor, ndo é com-
pensado pela tributacao direta.

Outra ponderacao significativa € sobre a carga tributéaria liquida e o pagamento de juros, que, juntos,
indicam a efetiva capacidade de realizar gastos publicos. Estudo do IPEA (2009) revela que, descon-
tadas as transferéncias publicas (previdenciarias, FGTS e assisténcia social) e os subsidios ao setor
privado, a carga tributaria liquida correspondeu a 68,3% da carga bruta em 2008. Descontados 0s
juros da divida publica, a carga tributéaria liquida atingiu 41,5% da carga bruta nesse ano.

Caracteristicas estruturais da iniquidade brasileira ficam patentes no Relatério Grandes NUmeros
do IRPF 2016 — Ano-Calendario 2016, Exercicio 2017, divulgado pela Receita Federal. Por faixa de
rendimentos totais em salarios minimos, o 1,16% com maior renda mensal (acima de 60 salarios)
se apropriou de 22,7% do total de rendimentos, ao passo que os 0,09% mais ricos (mais de 320
salarios) levaram 10,5% do total de rendimentos.

Conforme se avanca nas faixas de rendimentos, observa-se maior participacdo de rendimentos isen-
tos e sujeitos a tributagéo exclusiva, associados a renda de capital. Os 1,16% mais ricos auferem
46,3% do total de rendimentos isentos, que incluem distribuicdo de lucros e dividendos aos sécios de
empresas, e 40,1% do total de rendimentos sujeitos a tributacao exclusiva, como os decorrentes de
aplicacdes financeiras!’. Essa parcela mais rica respondeu por 16,2% do imposto devido, concentrou

15 De acordo com o relatério Revenue statistics 2017 da entidade.

16 A tributacéo que incide sobre os 10% mais pobres corresponde a 53% da renda monetéria (sendo 47% de tributos
indiretos) ou 32% da renda total (sendo 28% de tributos indiretos), ao passo que 0s 10% mais ricos suportam 23% da
renda monetéria ou 21% da renda total (sendo 10% de tributos indiretos nas duas formas de renda).

17 0 0,09% abarcou 23,0% dos rendimentos sujeitos a tributacéo exclusiva e 23,1% dos rendimentos isentos.
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33,8% de bens e direitos liquidos de dividas e dnus e amealhou 71,3% das herancas e doacdes!®.
Estimativas de Introini e Moretto (2017) revelam que, para os dados de 2014, o IRPF é progressivo
até a faixa de 30 a 40 salarios minimos, sendo regressivo para rendimentos mais elevados®®.

ModificagBes na legislacéo brasileira tém influenciado a desigualdade tributaria. De maneira seme-
lhante a tendéncia mundial, a legislacéo brasileira do imposto de renda de pessoa fisica fixou, com
algumas oscilagcdes, a reducao do nimero de aliquotas (de quinze em 1963-65 para trés em 1989-
1995 e cinco de 2009 em diante) e das aliquotas marginais (de uma maxima de 65% em 1963-65
para 25% em 1989, e de 35% em 1995-97 para 27,5% em 1999 em diante)?°. Com atualizacao
da tabela do IRPF abaixo da inflagédo desde 1996, ocorreu aumento do nimero de contribuintes de
menores rendas.

Houve mudancas significativas na década de 1990 que impactaram a tributacdo da renda das pes-
soas juridicas. Introini e Moretto (2017) entendem que houve uma reforma tributaria sorrateira na
década de 1990 no Brasil?t. Uma modificagcdo marcante foi a Lei n® 9.249/1995, a qual isentou do
imposto de renda a distribuicdo de lucros e dividendos (art. 10)??, incluindo os remetidos ao exterior;
criou a figura dos juros sobre capital proprio (art. 9°), espécie de despesa ficticia que pode ser dedu-
zida do IR e da CSLL com base no lucro real; e reduziu a aliquota do Imposto de Renda de Pessoa
Juridica (IRPJ), de 25% para 15%, e do adicional sobre os lucros.

Nas décadas seguintes, essa reforma infraconstitucional foi mantida, tendo sido notadas outras mo-
dificacdes na legislacédo que beneficiam a renda do capital, e determina a configuracao atual da desi-
gualdade tributaria. A Lei n® 11.033/2004 reduziu o IR para ganhos liquidos em bolsas de valores (de
20% para 15%). Ja a Lein® 11.312/2006 reduziu a zero o imposto de renda e a CPMF para investido-
res estrangeiros em fundos de investimentos de titulos publicos federais. A disparidade na tributacéo
inclui também o fato de que, enquanto a renda do trabalho esta sujeita a tabela progressiva do IRPF,
os rendimentos do capital de pessoas fisicas tém tributacdo diferenciada e menor, especialmente em
razao da incidéncia exclusiva na fonte para determinados rendimentos.

A forma atual de tributacao das empresas, que pagam, na comparacao com as pessoas fisicas,
menos tributos em razao do regime de lucro presumido?® do IRPJ e de deducdes e beneficios e de
possibilidades de planejamento tributario no regime de lucro real, prejudica a isonomia e incentiva

18 0s 0,09% mais ricos concentraram 17,2% de bens e direitos liquidos de dividas e 6nus e 44,7% das herancas e doa-
coes.

19 Gobetti e Orair (2016) realizam célculo para o0 ano de 2013 e encontram regressividade semelhante, para as faixas de
renda acima de R$ 325,4 mil anuais.

20 Ver estudo de Nobrega (2014).
21 Para outras avaliagdes, ver também, por exemplo, Salvador (2009) e Gobetti e Orair (2016).

22 Antes, essa distribuicdo de lucros e dividendos era tributada em 15%. Entre os paises da OCDE, apenas a Estdnia ndo
tributa a distribui¢éo de dividendos.

23 O lucro real traz aliquotas de IRPF (25% de IRPF e 9% de CSLL) maiores do que o regime de lucro presumido, que
varia de 15% a 25%.
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o fendbmeno da denominada pejotizacdo, a transformacdo em pessoa juridica (PJ). A pejotizacao,
gue tem sido cada vez mais legitimada para profissionais liberais (especialmente a partir da Lei n°
11.196/2005), inclusive com a inclusdo destes no regime do Simples Nacional (Lei Complementar n°
123/2006) a partir de 2015, é motivada por vantagens tributarias e implica descaracterizacao da rela-
cao de emprego e reducao das receitas tributarias e exigéncias trabalhistas, avalia a Receita Federal
(2016)?4. Os valores recebidos como pessoa juridica podem ser repassados para a pessoa fisica por
meio de dividendos, sem impostos.

A reforma trabalhista aprovada pela Lei n° 13.467/2017, que estabelece, na pratica, uma nova CLT,
ainda fornece mais incentivos a pejotizacao, como, por exemplo, a figura juridica do trabalhador au-
ténomo exclusivo (art. 442-B), a qual legalizaria a contratacao de pessoas juridicas de maneira a nao
caracterizar relacao trabalhista.

A transfiguracao da renda do trabalho em renda do capital, apontada por Afonso (2017), torna-se
carateristica significativa da economia brasileira e fonte de desigualdade. A decisdo da forma de
tributacdo como PJ, considera o autor, é basicamente do empregador ou contratante, o qual efeti-
vamente tem a capacidade de demandar o trabalhador na forma de empresa e prefere se evadir de
encargos trabalhistas e tributarios, especialmente a contribuicdo para a previdéncia social. Afonso
encontra indicios desse fendbmeno na queda do niimero de empregados com maiores salarios?®, além
de reducao de contribuicdes para a previdéncia nesses casos.

O tratamento dado a evasao fiscal também tem criado incentivos perversos e ferido o principio da
isonomia, beneficiando grandes sonegadores. O Sindicato Nacional dos Procuradores da Fazenda
Nacional estimou em R$ 571,5 bilhdes, ou 9,1% do PIB, a sonegacao tributaria no Brasil no ano de
2016. A Lei n®9.249/1995, no art. 34, extinguiu a punibilidade do crime contra a ordem tributaria,
até mesmo de sonegacdo de impostos, se houver pagamento do tributo antes do recebimento da
denuncia. A Lei n° 9.430/1996, no art. 83, ainda postergou, para depois da decisdo final na esfera
administrativa, o encaminhamento de representacao fiscal para fins penais ao Ministério Publico em
crimes contra a ordem tributéaria.

Jé a elisado fiscal, associada ao planejamento tributario para a reducao no pagamento de tributos,
constitui pratica comum possibilitada por brechas legais. De acordo com Silva e Araujo (2015), o Bra-
sil ainda carece de uma norma geral antielisdo, ainda que exista previsao de edicao de lei ordinaria

24 Simulagéo da Receita Federal (2016) calcula, na faixa de renda de R$ 30 mil mensais, queda de tributagdo na renda/
faturamento de 23,6% para 17,34% para a pessoa fisica que passe a ser tributada como empresa pelo lucro presumi-
do. No caso do empregador, a vantagem é desincumbir-se de contribui¢édo previdenciéaria patronal (20%), dos encargos
do Sistema S e do RAT (3%) e do depdsito para o FGTS (8%), além de direitos trabalhistas como décimo terceiro sala-
rio, férias, horas extras, vale-transporte, vale-alimentagéo, entre outras, bem como obrigacdes acessoérias da legislacdo
trabalhista.

25 A expansao do emprego formal entre 2002 e 2015 foi de 76%, mas com crescimento de 103% entre os empregados
que receberam até 3 salarios minimos e queda de 22% entre os empregados com mais de 15 salarios minimos.
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para tanto no paragrafo Unico do art. 116 do Coédigo Tributario Nacional (Lei n°®5.172/1966), incluido
pela LC n° 104/2001.

Em particular, os programas de regularizacao tributaria tém implicado incentivos na economia bra-
sileira que podem atuar negativamente sobre as receitas publicas no longo prazo?®, desincentivar o
pagamento de tributos e recrudescer a desigualdade e a progressividade do sistema, ao beneficiarem
individuos mais ricos e maiores empresas. A Receita Federal?’ calcula que apenas os parcelamentos
especiais de dividas significaram rentincia fiscal de R$ 176 bilhdes de 2008 a 2017. Fez-se uso cres-
cente de diversos desses programas de regularizacdo, desde o primeiro Programa de Recuperacado
Fiscal (Refis), criado pela Lei n® 9.964/2000.

Apenas nos ultimos anos, diversos programas de regularizacao foram estabelecidos. AMP n°783/2017,
convertida na Lei n® 13.496/2017, instituiu o Programa Especial de Regularizacéo Tributaria. A MP n°
793/2017, que perdeu validade, e 0 PL n°9.206/2017, transformado na Lei n° 13.606/2018, criaram
o Programa de Regularizacéo Tributaria Rural. A MP n°® 780/2017, convertida na Lei n° 13.494/2017,
instituiu o Programa de Regularizacao de Débitos ndo Tributarios junto a 6rgaos publicos. O Programa
Especial de Regularizacéao Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes pelo
Simples Nacional foi estabelecido pela LC n° 162/2018%8. No mesmo sentido estad o Regime Especial
de Regularizacéo Cambial e Tributéaria, criado pela Lei n° 13.254/2016 e responsavel pela repatriacao
de recursos enviados sem declaracao (ou com declaracao irregular) ao Fisco.

Podem ser citadas também as modificactes legislativas na tributacdo de bens béasicos, as quais be-
neficiam esses setores, em detrimento de outros. A Lei Complementar n® 87/1996, conhecida como
Lei Kandir, desonerou do ICMS as exportacbes de produtos primarios e semielaborados. Em seguida,
a Emenda Constitucional n® 42/2003 alterou o art. 155, X, “a”, para constitucionalizar a desoneragao
do ICMS na exportacao de produtos semielaborados. O equilibrio na tributagéo setorial € importante
para estimular mudancas na estrutura produtiva que impliquem maior desenvolvimento econémico.

Propostas de reforma recentes e debate legislativo

O entendimento de propostas recentes de reforma tributaria em discusséo, voltadas para questdes
relativas ao federalismo fiscal e a simplificacdo, auxilia no debate sobre transformacdes mais profun-
das no sentido da reducao da desigualdade, assim como a compreensao sobre o debate legislativo
acerca do assunto.

26 Embora permitam arrecadagao pontual mais elevada no curto prazo, esses programas produzem efeito no longo prazo,
ao reduzirem a arrecadacao devida de tributos e obrigacdes acessdrias que foram anistiados. Levantamento da Receita
Federal, divulgado pelo jornal O Estado de S. Paulo em 10/01/2018, estima em R$ 176 bilhdes o perdédo associado a
dividas tributéarias nos ultimos dez anos.

27 De acordo com o Estudo sobre Impactos dos Parcelamentos Especiais, de 29 de dezembro de 2017.

28 0 veto total ao PLP n°® 171/2016 acabou sendo derrubado pelo Congresso Nacional em 2018, para possibilitar esse
programa para optantes do Simples Nacional.
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Propostas recentes

As reformas tributarias em andamento no Congresso ou discutidas pelo Parlamento brasileiro podem
ser consideradas insuficientes, por nao enfrentarem algumas das fontes principais da desigualdade
de renda e riqueza no Brasil. De modo geral, muitas propostas de reformas tangenciam questdes
federativas e relacionadas a simplificacao e desoneracao tributarias e a competitividade empresarial,
sem propor transformacgéo na estrutura desigual e regressiva brasileira.

Desde a Constituicao Federal de 1988, foram diversas tentativas de realizacéo de reformas tribu-
tarias. Lukic (2014) avalia ideias, interesses e instituicbes envolvidas na evolucao desse tema, dis-
cutindo diversas propostas, e conclui que as disputas em matéria de tributacdo sdo a estrutura
federativa e as competéncias para a instituicdo e arrecadacéo de tributos. De fato, as propostas tém
sido centradas nesses aspectos e na simplificacdo, embora haja reconhecimento de diversas outras
iniquidades tributarias.

As proposicoes do Poder Executivo comecam a tramitar pela Camara dos Deputados. Nesta Casa,
a Comissao de Financas e Tributacdo analisa diversos temas tributarios, que podem ser avaliados
também por outras Comissdes, permanentes ou especiais. As Propostas de Emenda a Constituicao
(PECs) sé@o examinadas por Comissédo Especial.

A PEC n°® 41/2003, do Poder Executivo, continha alguns elementos de reducado da regressividade
tributaria, que foram mitigados na Emenda Constitucional n° 42/2003, que acabou aprovada. Entre
as medidas, estavam a possibilidade de instituicao do IGF por lei ordinaria®; a transferéncia da com-
peténcia do ITR para Estados e o DF, com progressividade do imposto; a progressividade do ITCMD e
do ITBI; a uniformizacao das legislacdes do ICMS, com seletividade e no méaximo cinco aliquotas do
imposto, sendo a menor para alimentos; e a criacdo de CPMF permanente para a seguridade social.
Entretanto, essa PEC prorrogou a CPMF de maneira provisoria, adicionou progressividade apenas ao
ITR, ndo avancou no IGF, nem nessas mudancas do ICMS, além de estender a DRU.

Entre os exemplos recentes, estd a PEC n°® 233/2008, proposicdo abrangente mais recente apresen-
tada pelo Poder Executivo, a qual pretende simplificar o sistema tributario, promover desoneracoes,
eliminar distorcdes que prejudicam a competitividade, como a guerra fiscal, e incentivar o desen-
volvimento regional. Nessa PEC foi proposta a criagao de um Imposto sobre Valor Agregado Federal
(IVA-F), que englobaria PIS, COFINS, CIDE-Combustiveis e o salario-educacao, bem como de um IVA
Estadual (IVA-E) cobrado no destino, com legislacéo Unica, fundo de compensacéo de perdas e flexi-
bilidade para ajustar aliquotas. A CSLL seria fundida com o IRPJ e seria criado fundo de desenvolvi-
mento regional. A estrutura tributéaria regressiva néo € modificada. Apesar da previséo de destinacéo
de receitas para as fontes de financiamento da seguridade, entre as criticas a Proposta também esta
a exclusao de contribuicdes sociais, cujos recursos séo vinculados. O principio de financiamento da

29 Ao invés de instituir por meio de lei complementar, como esté previsto no art. 153, VII.
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seguridade social por meio de contribuic@es sociais previsto no art. 195 da Constituicdao Federal seria
afastado.

Recentemente, na Camara dos Deputados, vem sendo discutida, no ambito da Comissdo Especial
para analise, estudo e formulacéo de proposicdes relacionadas a Reforma Tributéria3®, uma minuta
de PEC, apresentada pelo relator, o Deputado Luiz Carlos Hauly (PSDB/PR), que propde simplifica-
cado e unificacao de tributos indiretos e mudancas nas competéncias tributarias. Criar-se-ia o Impos-
to sobre Operagdes com Bens e Servicos, administrado pelos Estados, com legislacdo unificada e
possibilidade de desoneragao sobre medicamentos e alimentos, extinguindo-se IPI, 10F, PIS/Pasep,
Cofins, Salario-Educacao, CideCombustiveis, ICMS e ISS. A CSLL seria incorporada ao IR. O IPVA
incluiria embarcacdes e aeronaves, mas seria apenas para veiculos de uso ndo comercial. Inclui
possibilidade de criacdo de fundos para reduzir disparidade de receita per capita entre Estados e
entre Municipios. A minuta defende que o sistema de partilha de arrecadagéo proposto aumentaria
a solidariedade fiscal e reduziria a presséo por desoneractes. Também seria instituido o Imposto Se-
letivo, com recursos para a Unido, sobre produtos especificos®!' definidos em lei complementar. Essa
proposta esta alinhada com o histérico recente de falta de alteragbes na estrutura desigual da tributa-
cdo e a extincao de contribuicdes vinculadas como fonte para financiamento da seguridade social®?.

No Senado Federal, a Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) trata de temas tributarios. Adicional-
mente, a chamada Agenda Brasil, discutida em Comissao Especial, tem debatido diversas medidas
tributarias, entre outras questoes econdmicas. Recentemente, foi aprovado, por exemplo, projeto de
lei complementar sobre a guerra fiscal®. Existe também a Subcomissdo Permanente de Avaliacdo do
Sistema Tributario Nacional na CAE34,

A recente reorientacéo do papel do Estado, com forte retomada de politicas liberais de abertura
econdmica, desregulamentacdo de mercados (como o de trabalho), privatizacdes e outros ajustes
estruturais, traz desafios a oposicao a politicas concentradoras. Nao obstante, a discussdo e a pro-
posicao de uma reforma tributaria em bases progressivas pode ser capaz de aglutinar esforgos na
contestacao de politicas concentradoras de renda e de riqueza no Brasil.

30 Essa Comissdo analisa a PEC n°® 31/2007 e 16 apensados, entre os quais a PEC n° 233/2008.

31 Sao especificados: petréleo e seus derivados, combustiveis e lubrificantes de qualquer origem, cigarros e outros produ-
tos do fumo, energia elétrica, servicos de telecomunicacgdes, bebidas alcodlicas e ndo alcodlicas, veiculos automotores
novos, terrestres, aquéaticos e aéreos, bem como pneus, partes e pegas nestes empregados.

32 Também é excluida a vinculagdo de 40% dos recursos do PIS-PASEP para financiamentos do BNDES, estabelecida
pelo art. 239, § 1°, da CF/88.

33 O Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 130/2014-Complementar foi transformado na LC n° 160/2017._

34 Cabe notar que a Constituicdo Federal, no art. 52, XV, determina que o Senado avalie periodicamente a funcionalidade
do Sistema Tributario Nacional, em sua estrutura e seus componentes, e o desempenho das administracdes tributarias
da Uniao, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios.
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Estratégias legislativas

Algumas estratégias legislativas podem ser aventadas, para o apoio e a subscricao de proposicoes
legislativas com o intuito de promover uma reforma tributaria progressiva. De acordo com a natu-
reza dos temas tributarios, podem ser avancados projetos de leis ordinarias (PLs), complementares
(PLPs) ou PECs, assim como outras proposicdes. Ainda que a capacidade do Poder Executivo de
definir a agenda legislativa seja determinante, especialmente por meio de Medidas Provisorias (MPs),
como concluem Figueiredo e Limongi (1999), havendo especial forca nas Comisstes que tratam de
temas tributarios, o Legislativo se configura como arena relevante de apresentacéo, discussao e sedi-
mentacéo de propostas existentes na sociedade brasileira. Com efeito, pesquisas como a de Aradjo e
Silva (2013) tém apontado a apropriacao de propostas de autoria parlamentar pelo Executivo.

Podem ser aventadas, de modo ndo excludente, determinadas iniciativas parlamentares com res-
peito a reformas tributarias progressivas. As frentes parlamentares (em qualquer das Casas, ou mis-
ta) podem galvanizar apoio politico e estratégias de intervencéo no debate publico. As proposicdes
apresentadas por congressistas (no caso de PEC, por 1/3 dos parlamentares) podem constituir base
para a discussdo, assim como as proposicoes de iniciativa popular®®. Outra forma de insercéo no
debate legislativo pode se dar via proposicoes apoiadas pelas Comissdes de Legislacdo Participativa
na Camara e de Direitos Humanos e Legislacéo Participativa no Senado, ou ainda outras Comissoes.

Progressividade e proposicoes em tramitacao

A fim de trazer subsidios para a discussao de uma reforma que sinalize para modificacGes estruturais
na economia e na sociedade brasileiras, séo consideradas algumas diretrizes, bem como sado iden-
tificadas, ainda que de maneira ndo exaustiva, determinadas proposicoes legislativas em tramitacao
gue avancam em certos aspectos quanto a progressividade e a reducao das desigualdades.

Em primeiro lugar, em razéo do debate econdémico apresentado, deve-se procurar uma visao sistémi-
ca para a modificacdo da estrutura tributaria em direcdo a uma distribuicéo mais equitativa da renda
e da riqueza, em diversas dimensdes. Como discutido anteriormente, e diferentemente do que se
apresenta com frequéncia no debate publico, algumas das principais modificacdes legislativas para
reduzir a iniquidade brasileira podem ser notadas no campo infraconstitucional.

E possivel buscar tributacdo progressiva da renda (com o aumento das faixas do IRPF e IRPJ) e do
patrimdnio (em herancas, doactes e propriedade fundiaria) e taxacao dos dividendos de forma pro-
gressiva, das grandes fortunas e da remessa de lucros e dividendos ao exterior, além do fim dos juros
sobre capital proprio. Essas medidas, junto com outras, possibilitariam até a reducdo dos impostos

35 De acordo com a Constituicdo Federal (art. 61, § 2°), pode ser apresentado projeto de lei a Camara dos Deputados,
subscrito por no minimo um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo me-
nos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles.
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indiretos e da tributacao sobre empresas do setor produtivo®® e atividades estratégicas, mantendo-se
a carga tributaria estavel. Como discutido, os efeitos sobre 0 consumo, o investimento e o desempe-
nho econémico como um todo podem ser positivos. Ao mesmo tempo, medidas contra a evasao e
elisdo fiscais e outras distor¢des sdo importantes.

A tributacdo sobre a renda tem sido objeto de questionamento quanto a necessidade de maior pro-
gressividade. A modificacdo da tabela do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF), para reduzir a
tributagao sobre faixas mais baixas e aumenta-la para rendas mais altas é relevante na dire¢do de
reduzir a desigualdade. Diversos PLs tramitam sobre modificagcbes no IRPF, especialmente sobre
reajustes da tabela pela inflacdo. No PL n°® 3.089/2008, que conta com 36 apensados®’, encontra-se,
por exemplo, além de reajuste da tabela segundo o IPCA, a definicéo de 8 faixas, com aliquotas de
5% a b0%. Ja o PL n° 5.308/2016 dispde sobre 9 faixas e aliquotas de 5% a 37%. Adicionalmente,
para modificar deducdes existentes, cabe notar que os PLs n° 5.205/2016 e 5.308/2016 propdem,
entre outras questbes, a tributacdo de imposto de renda em doacdes e herancas que excederem
determinado valor, 0 que se encontra isento segundo a Lei n°®7.713/1988.

A tributacéo da renda associada as pessoas juridicas pode ser efetivamente progressiva, bem como
devem ser suprimidas diversas distorcoes existentes. A reinstituicdo da taxacao de lucros e divi-
dendos, de forma progressiva, e o fim dos juros sobre capital préprio permitiriam corrigir a falta de
tributacao das mais altas rendas. Com respeito a tributacédo de lucros e dividendos e do fim dos juros
sobre capital proprio, notam-se o0 PL n° 1.485/2015 e seus apensados e o PL n°® 3.492/2008. O PL
n°® 5.308/2016 e o PLS n° 588/2015 ainda preveem taxar lucros e dividendos. No mesmo sentido,
a tributacdo sobre remessa de lucros e dividendos ao exterior, para garantir isonomia e desestimu-
lar vazamentos de renda, é importante, como destacado, por exemplo, pelos PLs n° 1.418/2007,
1.485/2015 e 3.107/2008, que acabam com a isencao de IR para estrangeiros prevista na Lei n°
11.312/2006.

No caso do patriménio, a tributacdo pode ser incrementada e distor¢cbes podem ser corrigidas. A
instituicdo do IGF no Brasil, que precisa ser criado por meio de lei complementar, de acordo com o
art. 153, VII, da Constituicéo Federal, tem sido objeto de diversas proposicoes. Na Camara dos Depu-
tados, tramitam, para regulamentar esse dispositivo constitucional, o PLP n°® 277/2008 e seus treze
apensados®®, além do PLP n° 202/1989 e seus quatro apensados®®. Avalia-se que o Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doacao (ITCMD) também merece revisao, com aliquotas progressivas,
assim como proposto na PEC n° 60/2015 e na PEC n°® 96/2015, a qual cria um Imposto sobre Gran-
des Herancas e Doac0es, adicional ao ITCMD.

36 Encontram-se nesse sentido, por exemplo, avaliacdes como a de Gobetti e Orair (2016).
37 PL n°3.089/2008, por seu turno, esta apensado ao PL n°® 7.172/2010, o qual apresenta 54 apensados.
38 Entre os quais o PLP n°48/2011, que cria a Contribui¢éo Social das Grandes Fortunas, para financiar a satde publica.

39 Ver também estudo de Silva e Araujo (2015) sobre o IGF e proposicdes legislativas quanto ao assunto em tramitagao
na Camara dos Deputados.
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Na taxacdo do patrimdnio sao também encontradas proposicoes sobre veiculos e propriedades ru-
rais. Nota-se a perspectiva de aumento da tributacao de veiculos, associados a mais altas rendas,
que nao pagam impostos sobre a propriedade, como embarcacdes e aeronaves, situacdo referenda-
da por decisdes judiciais*®. Nesse sentido, destacam-se as PECs n* 116/2011 e 140/2012 e o PLP
n° 343/2013. Igualmente, é reputada como importante a majoracao e a progressividade no Imposto
Territorial Rural, especialmente de grandes imoveis improdutivos, de que trata o PL n° 328/2015.

A reducao do numero e a simplificacao dos impostos indiretos torna-se importante para a reducédo
da desigualdade, na medida em que esses impostos penalizam os grupos de menor renda no Brasil.
A cumulatividade e os problemas quanto ao reconhecimento e compensacao de créditos tributarios
também influenciam custos e incentivam a substituicdo de produtos nacionais por importados. Algu-
mas medidas de unificacao de tributos e de criacdo de impostos seletivos, com desoneragao tributa-
ria sobre bens de consumo das faixas mais baixas de renda, sdo importantes, desde que nado atinjam
negativamente a vinculacdo de receitas para a seguridade social. Embora tenha havido avanco
recente, com a desoneracéo de alguns tributos federais sobre a cesta basica pela Lei n® 12.839/2013
(resultante da conversdo da MP n° 609/2013)*!, ainda se esta distante de maior equidade na tribu-
tacdo sobre o consumo.

A intensificacdo de mecanismos e da atuagéo contra a evasao fiscal é igualmente imprescindivel,
assim como a fiscalizacéo eficiente e a definicdo de instrumentos claros contra a eliséo fiscal. A
evasdo e a elisao beneficiam especialmente grandes contribuintes, que possuem meios de reduzir
0 pagamento de impostos e recorrer administrativa e judicialmente, criando igualmente problema
competitivo e falta de isonomia.

Algumas proposi¢des introduzem incentivos para reduzir a sonegacao, ao alterarem regras sobre
punicdes. Por exemplo, o PL n° 3.670/2004 qualifica os crimes contra a Ordem Tributaria como for-
mais ou de mera conduta (na Lei de Crimes contra a Ordem Tributéaria, Lei n°®8.137/1990) e revoga a
possibilidade de extincdo da punibilidade (art. 34 da Lei n°® 9.249/1995) e a necessidade de decisao
final para remessa de representacéo fiscal ao Ministério Publico (art. 83 da Lei n® 9.430/1996). No
mesmo sentido, o PL n° 46/1999 e seus apensados suprimem a referida extingcdo de punibilidade®?.
Jéd 0 PLS n° 423/2017 altera o Codigo Penal (Decreto-Lei n® 2.848/1940) e a Lei de Crimes contra a
Ordem Tributéaria, para aumentar penas, inclusive relativas a tributos previdenciarios, e eliminar, no
caso de pagamento do tributo devido, a possibilidade de extingdo de punibilidade dos crimes contra
a ordem tributaria*3, fixando também hipéteses de reducéo de pena.

40 O Supremo Tribunal Federal tem julgado que néo incide IPVA sobre embarcacdes e aeronaves, como se percebe, por
exemplo, no RE 134509/AM.

41 0O PLnNn°®3.154/2012, que ja previa essa desoneracdo da cesta basica, ainda dispunha sobre regras para a definicao e
revisao dos produtos constantes dessa cesta.

42  Apensados ao PL n°46/1999, os PLs n° 48/1999 e 4.763/2001 também revogam o art. 83 da Lei n® 9.430/1996.

43 Além dos dispositivos combatidos pelos outros PLs, séo também revogados o §2° do art. 9° da Lei n® 10.684/2003, os
arts. 68 e 69 da Lei n° 11.941/2009, o inciso | do §3° do art. 168-A e 0 §1° do art. 337-A do Codigo Penal.
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Na perspectiva de enfrentar praticas tributarias abusivas, especialmente de evasao fiscal, que preju-
diguem a concorréncia, a Emenda Constitucional n°® 42/2003 incluiu o art. 146-A na Carta Magna, o
qual prevé o estabelecimento de lei complementar com critérios especiais de tributagdo, com o obje-
tivo de prevenir desequilibrios concorrenciais. O PLP n° 416/2017 define que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios poderéo estabelecer controles especiais para o cumprimento de obri-
gacdes tributarias e a coibicdo de praticas deletérias a concorréncia, como fraudes e sonegacdo**.

Com respeito a preocupacao quanto a elisdo fiscal e a possibilidade de desconsideracdo de atos ou
negocios juridicos, encontram-se alguns projetos. O PL n° 536/2007 estabelece procedimentos para
a desconsideracao de atos ou negocios juridicos, para fins tributarios, prevista no paragrafo tnico do
art. 116 do CTN, assim como o PLS n° 537/2015 e 0 PLS n° 97/2013. Também dispbem sobre o as-
sunto, especialmente para fins de reconhecimento de relacao de emprego e imposicéo dos tributos,
sancdes e encargos derivados dessa desconsideracao, os PLs n°s 133/2007 e 888/2007.

A utilizacao de paraisos fiscais tem sido objeto de algumas propostas. O PL n° 5.696/2009, aprovado
pela Camara e em tramitagéo no Senado como PLC n°® 27/2013, torna obrigatéria a apresentacao do
Quadro de Socios e Administradores, para inscricéo, suspensao ou baixa da pessoa juridica domici-
liada no exterior no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ, como medida para coibir em-
presas fantasmas que ocultam os verdadeiros sécios de responsabilizacao civil, criminal e tributaria.
Nesse sentido também se encontra o PL n° 1573/2015. Ademais, tramita na Camara dos Deputados
0 PL n°8.130/2017 (originario do Senado, como PLS n°535/2015), que pretende igualar a tributacao
de IR sobre rendimentos provenientes de operagédo em paises com tributacdo favorecida. No mesmo
sentido esta também o PL n° 1.485/2015.

A forma de cobrar tributos constitui elemento associado a estrutura de nossa tributagao e aos incenti-
vOS aos agentes econdmicos. Torna-se fundamental a definicado de mecanismos contra a morosidade
da cobranca da Divida Ativa e contra frequentes propostas de regularizacéo tributaria e anistia a de-
vedores. A discusséo sobre a reforma da Lei de Execucéo Fiscal (Lei n°® 6.380/1980), proposta no PL
n°® 5.080/2009, pode permitir o enfrentamento de algumas dificuldades em cobrar essa divida. Com
relacédo aos programas de regularizacao tributaria, o PLS-complementar n°® 425/2017 propde alterar
0 Caodigo Tributario Nacional, para dispor sobre programas especiais de regularizacéo tributaria, fi-
xando restricbes para a definicdo dos beneficiarios.

A reinstituicdo da Contribuicao Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), como proposto
na PEC n°® 140/2015, além de ser uma fonte de recursos para o financiamento de politicas publicas,
ainda pode atuar sobre os problemas de evasao e elisdo. Em virtude do maior controle sobre transa-

44 Embora ndo se aplique a tributos incidentes sobre a renda, o lucro, a movimentacéo financeira ou o patrimonio. Ja o
PLP n°®121/2011, que se encontra arquivado, inclufa consideracdes sobre questdes concorrenciais também quanto a
dominancia de mercado, incentivos fiscais irregulares e importacéo e exportacéo, como sub ou superfaturamento.
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coes financeiras, a CPMF dificulta a sonegacéo e préticas ilicitas, possibilitando também a tributacdo
da economia informal ou ilegal*®, assim como reduz os incentivos para transacdes especulativas.

A tributacdo ndo é neutra quanto aos incentivos setoriais. Deve-se buscar tributagéo que estimule
uma mudangca estrutural em direcdo a maior formalizacao, agregacao de valor e nivel tecnolégico e
de inovacgédo. Nesse sentido, pode ser importante a aplicacdo de impostos sobre commodities, como
previsto na PEC n°®92/2011, que restabelece a incidéncia de ICMS para exportacdo de bens minerais
primarios ou semielaborados, bem como outras medidas para a neutralizacao da doenca holande-
sa*, com incremento na transformacao industrial na economia. Adicionalmente, para melhor utili-
zacao de recursos, deve-se adequar as compensacdes e recursos publicos advindos da exploracao
de recursos naturais aos impactos locais e as necessidades de financiamento de educacao, salde,
inovacdo e infraestrutura.

Verifica-se preocupacao com a necessidade de maior contribuicdo do setor financeiro na arrecada-
cao para o financiamento de politicas publicas. O PLP n°408/2017, por exemplo, institui contribuicao
social sobre aplicacdes financeiras, com o objetivo de atender a manutencao da seguridade social.
Diversos projetos defendem ainda o aumento da CSLL para instituicbes financeiras, como o PL n°
1.952/2003 e seus dez apensados.

No tocante ao financiamento da seguridade social, observa-se preocupagao com os desvios de re-
cursos da area social por meio da Desvinculacédo de Receitas da Unido (DRU). Embora a DRU tenha
sido recentemente expandida pela Emenda Constitucional n® 93/2016 até 2023, passando de 20%
para 30% das vinculacdes, inclusive para Estados e Municipios, a PEC n°® 4/2015, que deu base a
Emenda que foi aprovada, prop6s originalmente, sem sucesso, a retirada escalonada da incidéncia
da desvinculacao de receita da arrecadacao das contribuicdes sociais destinadas ao financiamento
da seguridade social.

Os gastos tributarios devem ser revistos, para que 0s incentivos sejam mais seletivos para mudancas
estruturais e para que atuem no sentido de diminuir a desigualdade. A Receita Federal calcula total
de R$ 270 bilhdes de gastos tributarios em 2016, correspondendo a 4,32% do PIB*’. Precisa ser
estudada a eficacia dessas desoneracdes no avanco em direcao a atividades mais estratégicas, com
maior capacidade de agregacao de valor e de inovacdo e de geracdo de empregos de qualidade.
Além disso, a avaliacdo criteriosa dos incentivos fiscais e desoneracdes existentes tem implicacoes
especialmente para o financiamento da seguridade social, cujos recursos vinculados estdo entre os
mais atingidos por essas medidas. As desoneraces realizadas pela Uniao ainda influenciam signi-

45 Conforme reconhece a Receita Federal, no Texto para Discussdo 15, de setembro de 2001, intitulado CPMF — Mitos e
verdades sob as dticas econémica e administrativa.

46 Bresser-Pereira (2008) advoga o estabelecimento de imposto de exportacdo sobre commodities causadoras da doenga
holandesa. No entanto, algumas iniciativas existentes de instituicao de imposto de exportacéo sobre petréleo bruto (PL
n° 5.579/2009), minério de ferro (PL n°® 6.633/2009) ou petréleo bruto e minerais (PL n° 2.429/2011) encontram-se
arquivadas.

47 De acordo com apresentacao do Secretario da Receita Federal, Evolugédo dos gastos tributérios, em outubro de 2017.
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ficativamente a situacéo fiscal dos entes subnacionais, impactando a realizacao de investimentos
locais. O PLS n°®425/2017, citado anteriormente, modifica o CTN para incluir a discussdo dos bene-
ficios fiscais e das desoneracdes vigentes, com avaliacdo de custos e vantagens ao Eréario, apontando
quais beneficios fiscais devem ser mantidos ou revistos em parecer que deveréa ser acatado no con-
tetdo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias e nas propostas de orcamento.

Comentarios finais

A forma de tributar os agentes econdmicos reflete as escolhas sociais sobre a estratégia de desen-
volvimento pretendida. Assim, a questao das injusticas e distorcoes do sistema tributario € muito
relevante no momento atual, para promover a justica fiscal e melhorar o desempenho econdémico
brasileiro, com o objetivo de transformar a economia e a sociedade brasileiras em uma perspectiva
de médio e longo prazo.

O sistema tributério e os incentivos existentes refletem a relagéo do Estado e da estratégia de de-
senvolvimento econdmico e social com individuos e empresarios. A escolha social de como tributar,
desonerar ou reduzir dividas e tributos incentiva comportamentos dos agentes econbémicos, com
impactos na desigualdade e no financiamento de politicas publicas. A configuracao tributaria atual
no Brasil requer, em geral, mudancas em direcao contraria a trajetoéria recente.

A questao tributaria, além da desigualdade, encontra-se indissociavel do financiamento de politi-
cas publicas. Diversas tendéncias e mecanismos institucionais discutidos, como a pejotizagao, as
desoneracoes e os refinanciamentos de dividas, implicam recuo preocupante nas receitas publicas
vinculadas a seguridade social e, especialmente, a previdéncia social. Diversas propostas recentes,
que se pretendem neutras em seus impactos, sao insuficientes para as transformacdes necessarias.

As questdes comumente presentes em propostas de reforma tributéaria, relativas a competitividade
empresarial, também s&o relevantes, destacando-se a reestruturagao do federalismo fiscal, o fim da
guerra fiscal entre os Estados e os Municipios e a unificagéo de impostos sobre o valor adicionado.
A questao regional brasileira, com o desenvolvimento espacial desigual, torna-se importante para o
crescimento geral da economia. Nao obstante, cabe assinalar que a busca por maior competitivida-
de, sem alteracao na estrutura econdmica brasileira, ndo contribui para alcancar maior equidade
para o desenvolvimento econdmico e social.

Dessa forma, o levantamento de proposicOes criticas também colabora para o debate mais amplo
sobre tributacdo, desigualdade e estratégia de desenvolvimento, em que devem ser calibradas as
propostas para mudanca estrutural condizente com os desafios brasileiros. As diversas iniciativas
pesquisadas revelam aspectos fundamentais das preocupacdes com progressividade e reducéo das
iniquidades na sociedade brasileira, em suas diversas dimensdes. Cabe ressalvar que as modifica-
cOes devem ser encaradas de maneira sistémica, para garantir a isonomia na incidéncia tributaria.
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E muito mais que uma questéo de politica tributaria, que transcende & mera retérica de uma nova
reforma. Perseguir melhorias nesse dramatico quadro distributivo brasileiro deve ser objetivo inadia-
vel, materializando-se de forma inconteste na oferta de servigos essenciais. O modelo que se impoe
¢ condicdo absolutamente necessaria, mas ainda nao suficiente, por si s, para a construgdo de um
novo tipo de sociedade.
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Apéndice: proposicoes legislativas

PL 3089/2008, de Luciana Genro - PSOL/RS. Altera os arts. 1°, 2° e 3°da Lei n° 11.482, de 31 de
maio de 2007, modificando a tabela do imposto de renda da pessoa fisica. Fixa os valores da Tabela
Progressiva Mensal, reajustada pelo IPCA, para o ano-calendario de 2009, com aliquotas que va-
riam de cinco a cinglenta por cento. Relacionados: PL 1952/2003; PL 3441/2004; PL 6847/2006;
PL 812/2011; PL 6832/2006; PL 3931/2004; PL 6977/2006; PL 251/2007; PL 3090/2008; PL
3518/2012. Disponivel em:

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=388148

PL 6.094/2013, de Vicente Candido - PT/SP, Jodo Campos - PSDB/GO, Paulo Rubem Santiago -
PDT/PE e outros. Altera as leis n° 11.482, de 31 de maio de 2007 e 9.250, de 26 de dezembro de
1995, para reajustar os valores das tabelas progressivas mensais do imposto de renda de pessoas
fisicas e definir deducdes nesse imposto, bem como tributar a distribuicao de lucros e dividendos e
suas remessas ao exterior. Apensados: PL 5205/2016 ; PL 5288/2016 (3), PL 6470/2016 (1), PL
7323/2017 , PL 6816/2017 ; PL 5308/2016. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposico-
esWeb/fichadetramitacao?idProposicao=587127&ord=1.

PL 3107/2008, de Luciana Genro - PSOL/RS, Chico Alencar - PSOL/RJ , Ivan Valente - PSOL/SP.
Revoga a Lei n° 11.312, de 27 de junho de 2006, que isenta do imposto de renda os rendimentos
produzidos por titulos publicos adquiridos a partir de 16 de fevereiro de 2006, quando pagos, credita-
dos, entregues ou remetidos a beneficiario residente ou domiciliado no exterior. Disponivel em: http://
www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=388257.

PL 3091/2008, de Luciana Genro - PSOL/RS , Chico Alencar - PSOL/RJ , Ivan Valente - PSOL/SP.
Revogam-se os arts. 9° e 10 da Lei n®9.249, de 26 de dezembro de 1995, dispositivos que permitem
a Deducédo de Juros sobre Capital Préprio e a isengdo de lucros ou dividendos distribuidos aos sécios.
Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=388151.

PLS n° 588, de 2015, de Lindbergh Farias — PT/RJ. Altera o art. 10 da Lei n°® 9.249, de 26 de de-
zembro de 1995, para tributar os lucros e dividendos recebidos de pessoas juridicas. Altera a Lei n°
9249/95 para fazer incidir o Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF), calculado a aliquota de
15%, sobre a distribuicédo de lucros e dividendos a pessoas fisicas e juridicas residentes ou domici-
liadas no exterior — isentando os empresarios cujas empresas estdo inscritas no Simples. Disponivel
em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/123049.

PL 3090/2008, de Luciana Genro - PSOL/RS , Chico Alencar - PSOL/RJ , Ivan Valente - PSOL/SP.
Acrescente-se 0 § 1° ao art. 37 da Lei n° 10.637, de 30 de dezembro de 2002, alterando a aliquota
da Contribuigao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). Aumenta para 30% (trinta por cento) a aliquota
da CSLL para as instituictes financeiras, relativamente aos fatos geradores ocorridos a partir de 1° de
janeiro de 2008. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idPro
posicao=388150.

PLP 277/2008, dos Deputados Luciana Genro - PSOL/RS, Chico Alencar - PSOL/RJ, lvan Valen-
te - PSOL/SP. Regulamenta o inciso VII do art. 153 da Constituicdo Federal (Imposto sobre Gran-
des Fortunas). Apensados: PLP 26/2011; PLP 62/2011; PLP 130/2012; PLP 48/2011; PLP 2/2015;
PLP 6/2015; PLP 10/2015; PLP 11/2015; PLP 281/2016; PLP 294/2016; PLP 302/2016; PLP
324/2016; PLP 335/2016. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicao=388149.
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PLS-complementar n°® 534/2011, do Senador Antonio Carlos Valadares (PSB/SE). Regulamenta o
inciso VIl do art. 153 da Constituicdo Federal, para dispor sobre a tributacdo de grandes fortunas.
Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/101942.

PLS-complementar n°® 139/2017, da Senadora Vanessa Grazziotin (PCdoB/AM). Regulamenta o dis-
posto no artigo 153, VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/mate-
ria/129136.

PLS n°® 423/2017, da CPI da Previdéncia. Altera a Lei n°® 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e o
Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 — Cédigo Penal, para aumentar as penas e eliminar,
no caso de pagamento do tributo devido, a possibilidade de extingdo de punibilidade dos crimes con-
tra a ordem tributéria e para criar causas de redugéo de pena. Disponivel em: https://www25.senado.
leg.br/web/atividade/materias/-/materia/131415.

PLS-Complementar n° 425/2017, da CPI da Previdéncia. Altera a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de
1966 (Cddigo Tributario Nacional), para estabelecer regras de anistia, remissado, transagao e parce-
lamento dos créditos tributarios, dispondo sobre programas especiais de regularizagéao tributaria e
fixando restricbes para a definicdo dos beneficiarios. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/
web/atividade/materias/-/materia/131417.

PLS-Complementar n® 315/2015, do Senador Paulo Paim (PT/RS). Cria o Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF), de que trata o art. 153, inciso VII, da Constituicéo Federal, que incide sobre o patri-
monio de pessoa fisica ou de espdlio de valor superior a 50.000.000 (cinquenta milhdes de reais),
situado no Pais ou no exterior. Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/
materia/121420.

PEC n°® 96/2015, do Senador Fernando Bezerra Coelho (PSB/PE) e outros. Cria o Imposto sobre
Grandes Herancas e Doac0es, que sera destinado a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.
Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/122230.

PLP n°®343/2013, de Assis Carvalho - PT/PI. Determina que o IPVA incide sobre os veiculos terrestres,
aéreos e aquaticos. Apensados: PLP 104/2015; PLP 219/2016; PLP 226/2016; PLP 328/2016;
PLP 398/2017. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProp
osicao=597281&ord=1.

PEC n°® 60/2015, do Deputado Paulo Teixeira - PT/SP. Dispde sobre o Imposto Sobre Transmissdo
Causa Mortis e Doacéo de Quaisquer Bens ou Direitos, tornando-o progressivo em fungéo do valor
do patrimdnio transmitido ou doado. Esta apensado a PEC n° 385/2009. Disponivel em: http://www.
camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1299828.

PL 5.696/2009, do Deputado Paulo Rubem Santiago - PDT/PE. Torna obrigatéria apresentacdo do
Quadro de Sécios e Administradores para inscricdo, suspensao ou baixa da pessoa juridica domicilia-
da no exterior no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas - CNPJ. Disponivel em: http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=443735.

PLS n°® 97/2013, do Senador Vital do Régo (PMDB/PB). Estabelece procedimentos para descon-
sideracao de operacdes, atos ou negocios juridicos, para fins tributérios, conforme previsto no pa-
ragrafo Unico do art. 116 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacio-
nal), e da outras providéncias. Disponivel em: http://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/
materia/111843%0=c.
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PL 8130/2017, do Senado Federal (PLS 535/2015), de autoria de Ricardo Ferraco - PSDB/ES. Al-
tera a Lei n° 9.481, de 13 de agosto de 1997, a Lei n®9.779, de 19 de janeiro de 1999, e a Medida
Proviséria n® 2.159-70, de 24 de agosto de 2001, para elevar a 34% (trinta e quatro por cento) a
aliquota do imposto de renda na fonte incidente sobre os rendimentos decorrentes de operagéo em
gue o beneficiario seja residente ou domiciliado em pais ou dependéncia com tributacédo favorecida
ou usufrua de regime fiscal privilegiado. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fi
chadetramitacao?idProposicao=2146109.

PEC 92/2011, do Deputado Claudio Puty - PT/PA. Acrescenta paragrafo ao art. 155 da Constituicao
e estabelece a incidéncia de ICMS para exportacao de bens minerais primarios ou semi-elaborados.
Apensado: PEC 122/2011. Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicaoc=523277.

PEC 37/2007, do Senador Flexa Ribeiro (PSDB/PA) e outros. Revoga a néo incidéncia de ICMS
na exportacéo de produtos ndo-industrializados e semi-elaborados e estabelece a possibilidade do
contribuinte se creditar do imposto pago para efeito de compensacao com tributos federais devidos.
Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/80817.
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Resumo Este artigo analisa como o sistema mundial atua para bloguear o desenvolvimento de paises
periféricos e semiperiféricos. Primeiramente, apresenta-se a estrutura econémica do sistema mun-
dial, enfatizando a grande estabilidade, ao longo do tempo, das posicdes ocupadas por cada pais, se
no centro, na periferia ou na semiperiferia. Posteriormente, sera visto como a atuacdo das empresas
transnacionais, comandadas pela financa, contribui para a reproducdo das posicoes dos paises den-
tro do sistema mundial. Por fim, discute-se como importantes organismos multilaterais contribuem
para a manutencao do status quo do sistema mundial, concorrendo para que as atividades econo-
micas geradoras de altas rendas continuem concentradas nos paises centrais.

Palavras chave sistema mundial; empresas transnacionais; organismos multilaterais.

Abstract This paper analyzes how the world system acts to block the development of peripheral and
semiperipheral countries. Firstly, the economic structure of the world system is presented, em-
phasizing the great stability, over time, of the positions occupied by each country, whether in the
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center, the periphery or the semiperiphery. Subsequently, it will be seen how the performance of
transnational corporations, led by finance, contributes to the reproduction of the positions of the
countries within the world system. Finally, it is discussed how important multilateral organizations
contribute to the maintenance of the status quo of the world system, making economic activities
that produce high income continue to be concentrated in the central countries.

Keywords world system; transnational corporations; multilateral organizations.

Introducao

No mundo contemporaneo, especialmente devido ao advento da globalizacao, o desenvolvimento so-
cioeconbmico de determinada nacdo nao pode ser analisado como se cada pais fosse uma unidade
isolada de um todo. Cada pais mantém relacdes constantes com o sistema mundial, e como partes de
um todo, sé@o bastante influenciados por tal sistema. Por exemplo, o imperialismo e a divisao interna-
cional do trabalho alcancaram todas as regides do planeta, definindo em que tipo de atividade cada
pals se especializaria. Nesse mesmo sentido, as empresas transnacionais, capitaneadas pela financa
internacional, sao praticamente onipresentes em todas as regides, impactando profundamente cada
economia nacional. Da mesma forma, as regras firmadas nos acordos multilaterais obrigam a todos
0S seus signatarios, também causando impactos decisivos nas respectivas economias domeésticas.
Ou seja, como sustentou Braudel (2009), na economia nacional, as condi¢cbes enddgenas ndo sao
as Unicas em jogo. Em linha com este pensamento, Dos Santos (1993, p. 16) argumenta que “Para
entender as estruturas produtivas, de classe, politicas ou culturais das sociedades dependentes,
deve-se partir desta economia mundial e somente através do seu entendimento pode-se explicar a
sua historia e a sua natureza.”

A partir deste cenario, este artigo analisa como a estrutura do sistema mundial moderno obsta o
desenvolvimento dos paises periféricos e semiperiféricos, no sentido de dificultar a especializacao
dessas nagdes em atividades que agregam maior valor, portanto, que geram maior renda. Tendo isso
em vista, na secéo 2, discorreremos sobre as principais caracteristicas do sistema mundial moderno,
em especial, a respeito da estabilidade das posicdes dos paises em tal sistema: se no centro, na pe-
riferia ou na semiperiferia. Na secao 3, abordaremos como a expansao das empresas transnacionais,
comandadas pela finanga internacional, atua no sentido de cristalizar o posicionamento dos paises
no sistema mundial. Por fim, na secédo 4, discutiremos como a atuacdo dos organismos multilaterais
contribui para manter o status-quo do sistema mundial, impondo obstaculos ao desenvolvimento dos
paises periféricos e semiperiféricos rumo a melhor posicionamento no sistema mundial.
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A estrutura economica do sistema mundial moderno

Conforme Wallerstein (1979 e 2004), o sistema mundial moderno é formado por uma Unica econo-
mia-mundo capitalista que perpassa multiplas culturas e jurisdicdes politicas (paises)!. Tal sistema
€ composto por trés grupos de paises: 0s centrais, especializados em atividades da cadeia de valor
que proporcionam renda de monopdlio? (altos rendimentos); os paises periféricos, especializados
em atividades da cadeia de valor sujeitas a ampla concorréncia, que geram baixos rendimentos; e
0s semiperiféricos, que desenvolvem em intensidade mais ou menos proporcional tanto atividades
monopolistas quanto passiveis de alta concorréncia. Assim, na relacdo econdmica entre as nacoes,
percebe-se de pronto que as recompensas sdo desiguais dentro do sistema mundial, com determi-
nados paises dedicados as atividades que rendem elevados retornos, ao passo que 0s demais sao
menos bem remunerados. No sistema mundial, segundo o referido autor, o Brasil esta situado na
semiperiferia.

A estrutura do sistema mundial tem raizes histéricas que remontam a um passado longinquo, uma
conformacao que foi, em larga medida, se cristalizando com o decorrer do tempo. Nesse sentido,
desde a acumulacao primitiva de capital, impulsionada pela exploracdo colonial, o capital foi sendo
acumulado nos paises centrais, propiciando posteriormente a revolugao industrial. Como assinalou
Marx (1968, p. 871):

O sistema colonial fez prosperar o comércio e a navegacdo. (...) As coldnias asseguravam
mercado as manufaturas em expanséo e, gracas ao monopolio, uma acumulacdo acelerada.
As riquezas apresadas fora da Europa pela pilhagem, escravizacédo e massacre refluiam para a
metropole onde se transformavam em capital.

Passado o estagio da primeira revolucdo industrial, na sequéncia, o0s paises centrais tornaram-se
imperialistas e, mais uma vez, acumularam grandes capitais, que resultavam, sobretudo: i) da re-
muneracdo dos empréstimos aos paises periféricos e semiperiféricos (juros da divida publica); e ii)
da “troca desigua
por matérias primas, de baixo valor. Para Arrighi (1997), isso fez com que 0s paises centrais se tor-
nassem o locus da acumulacéo e do poder mundiais, ao passo que a periferia se tornava o locus da
exploracao e da impoténcia.

|H

, mecanismo pelo qual trocavam bens industrializados, de alto valor agregado,

Esse processo de acumulo de recursos ao longo do tempo fortaleceu a posi¢do dos capitais e dos res-
pectivos Estados nos paises centrais, tornando-o0s mais competitivos, em relacdo aos demais paises,
nos segmentos da cadeia mercantil (cadeia de valor) que proporcionam a maior geracdo de renda.
Na relacédo econdmica entre nacoes, segundo Wallerstein (2001, p. 30):

1 Pode-se dizer que o sistema mundial € o espago onde se desenvolve a divisao internacional do trabalho.

2 Neste artigo, quando nos referirmos a monopoélios temos em mente também os oligopdlios.
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|11

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

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

Nesse mesmo sentido, Braudel (2009) sustentou que a divisdo internacional do trabalho (distribui-
¢ao das atividades econdmicas dentro do sistema mundial) nao € fruto de vocagbes que se possam
considerar naturais e 6bvias, sendo, na verdade, uma heranca, a consolidagao de uma situacdo mais
ou menos ancestral, lentamente, historicamente desenhada. Para ele, a divisao de trabalho de uma
economia-mundo nao € um acordo concertado e reversivel a cada momento entre parceiros iguais;
estabeleceu-se progressivamente, como uma cadeia de subordinacdes que se determinam umas
as outras. Para Braudel (2009, p. 37), “A troca desigual, criadora da desigualdade do mundo, e,
reciprocamente, a desigualdade do mundo, criadora obstinada da troca, sao velhas realidades. No
jogo econbmico, sempre houve cartas melhores do que outras e, as vezes, muitas vezes, marcadas.
Certas atividades dao mais lucro do que outras...”.

A constatacdo semelhante chegou Latouche (1994) ao estudar o processo de “ocidentalizacdo do
mundo”, que foi impulsionado pelo imperialismo. Segundo tal autor, a conformacéo das posi¢cdes dos
paises na diviséo internacional do trabalho — onde a Europa seria a fabrica do mundo e os paises pe-
riféricos os fornecedores de matérias primas e alimentos — jamais teria existido se ndo fosse instituida
pela violéncia. Assim, a especializacao dos paises no fornecimento de determinados bens néo se deu
de forma natural e espontanea, baseada na dotacdo de fatores, mas foi instituida mediante violéncia
aberta (culturas obrigatérias e abertura de mercado a tiros de canhdo) ou pela violéncia simbdlica
(seducdo e intimidacgéo). E o pior ainda estava por vir, pois, segundo esse autor, uma vez construida,
essa organizacao produtiva possuia uma grande estabilidade e uma tendéncia a se perpetuar e re-
produzir a ordem que ela sustentava.

Todos os povos foram atingidos pelo funcionamento do mercado mundial e participam da
divisdo internacional do trabalho. Subvertendo as organizagées tradicionais da producéo e do
consumo pelas solicitacbes do mercado, as leis da concorréncia, a violéncia aberta e a criagéo
de infraestruturas de comunicacdo, a Europa criou um Unico mercado mundial, integrando
comunidades as mais selvagens ao maquinario Unico. De agora em diante, as novas estrutu-
ras se reproduziréo “espontaneamente” pela forca exclusiva da inércia e dos mecanismos de
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mercado, encerrando 0s atores num destino praticamente inquebrantavel. (LATOUCHE, 1994,
p. 29).

Braudel (2009) também é cético quanto a possibilidade de alteracdo na reparticéo das atividades
que proporcionam maiores ou menores retornos “dentro da atual ordem econdmica mundial”. Para
esse autor, existe um bloqueio imposto ao desenvolvimento dos paises do Terceiro Mundo. Em suas
palavras:

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

Esse quadro de cristalizagao das posicdes dentro do sistema mundial esta relacionado com a cons-
tatacdo de Arrighi (1997) da grande dificuldade dos paises periféricos se tornarem semiperiféricos
e de os semiperiféricos ascenderem ao nucleo central do sistema mundial. Segundo Arrighi (1997),
tomando como marcos 0s anos de 1938 e 1983, de um total de 93 paises analisados, apenas trés
passaram da zona semiperiférica para a zona do nucleo central (Japao, Italia e Libia®) e apenas um
ascendeu da periferia a semiperiferia (Coreia do Sul*). Ademais, sobre alguns desses casos de su-
Cesso, esse autor ainda salientou os grandes incentivos concedidos pelos Estados Unidos ao Japéo e
a Coreia do Sul — como, por exemplo, 0 acesso privilegiado ao mercado norte-americano —, que favo-
receram os respectivos processos de desenvolvimento, em decorréncia de motivacdes geopoliticas,
atinentes a politica de contencao do avanco do socialismo no pds Segunda Grande Guerra. Dessa
maneira, Arrighi (1997) contesta as doutrinas pro-capitalistas propaladoras de que o pequeno grupo
de nacbes que estabelece o padréo de riqgueza da economia mundial seria um “clube aberto”, pronto
a admitir as nac0es que provem o seu valor mediante politicas e esforcos adequados de desenvolvi-
mento. Segundo esse autor, esta crenca — equivocada — foi reforgada por alguns “casos notaveis” de

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

4 0O estudo de Arrighi considerou 1983 como o fim do periodo de andlise. Nessa época, a Coreia do Sul ainda era clas-
sificada como semiperiferia. Atualmente, preferimos inclui-la entre os paises centrais, devido ao vulto de sua renda per
capita, superior a US$ 30.000 em 2013 (ajustada pela paridade do poder de compra), e também devido ao padréo de
seu intercambio comercial com o Brasil, onde figura como grande exportadora de produtos manufaturados e importa-
dora de produtos bésicos.
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mobilidade ascendente na hierarquia da riqueza mundial, que por serem tdo poucos, mereceriam a
designacéo de milagres econémicos.

Pelo exposto até aqui, verifica-se 0 processo histérico de cristalizacdo das posicdes das nacoes den-
tro da estrutura do sistema mundial, sendo que 0s paises centrais estao especializados nas atividades
mais lucrativas da cadeia global de valor, verificando-se o contrario para os demais paises. Nesse
sentido, levando-se em conta o cenario atual de globalizacao e de protagonismo das empresas trans-
nacionais na economia, conforme Arrighi (1997, p. 187):

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

Nesse mesmo sentido, consoante Pochmann (2001), as atividades vinculadas a concepcado do pro-
duto, definicdo de design, marketing, comercializacdao, administracdo, pesquisa e tecnologia, as
quais demandam forca de trabalho qualificada (“cérebros”) e proveem melhor remuneracgéo, estdo
concentradas nos paises centrais.

Nessa perspectiva, quando nos referimos as atividades que geram renda de monopdlio, nas quais se
especializam os paises centrais, temos em mente as atividades relacionadas a elevadas “barreiras a
entrada”. Referimo-nos, desse modo, as atividades associadas aos produtos patenteados, as marcas,
segredos industriais, direitos autorais e ainda as inovacdes tecnoldgicas que propiciam condicao de
monopodlio por algum periodo de tempo®.

Assim, as atividades que geram renda de monopdlio propiciam elevado padréao de vida a boa parte
da populacao dos paises centrais. Desse modo, pode-se dizer que 0s capitais desses paises e seus
respectivos Estados ndo desejam novos concorrentes, 0os quais ameacariam suas altas rendas e
seus empregos. Em outros termos, desejam preservar seus nichos de mercado, caracterizados como
de altos rendimentos. Tendo isso em vista, partimos da premissa de que a atual ordem econdmica
mundial blogueia o “upgrade”” dos paises periféricos e semiperiféricos na cadeia global de valor,
impedindo que esses grupos de nacdes se especializem nas atividades de maior retorno.

5 Sin6nimo para zona do nucleo central do sistema mundial. Nota de esclarecimento de nossa autoria.

6  Existem ainda as atividades que geram renda de monopodlio devido ao protecionismo estatal, restringindo a entrada de
concorrentes estrangeiros.

7 “Upgrading” no sentido de especializacdo em atividades de maior rendimento na cadeia de valor.
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Quando nos referimos a atual ordem econdémica mundial, temos em mente: i) a assimetria de poder
entre os trés grupos de paises no sistema mundial, que se expressa na quase onipoténcia das em-
presas transnacionais e da financa internacional, ambas agindo no interesse de seus proprietarios,
mormente vinculados aos paises centrais; e ii) as regras e procedimentos emanados de organismos
internacionais como a Organizagao Mundial do Comércio (OMC), o Fundo Monetéario Internacional
(FMI) e 0 Banco Mundial, coadunados com as propostas do “Consenso de Washington”, tais como
livre comércio entre paises, desregulamentacéo financeira, redugao do papel do Estado na socieda-
de, privatizaces, arrocho fiscal, entre outros.

Empresas transnacionais, finanga e o bloqueio ao
desenvolvimento dos paises menos desenvolvidos

Da segunda metade do século XX em diante, aumenta a importadncia das empresas transnacionais no
capitalismo global. Com seu imenso poder econdmico, expandem sua area de atuacdo para 0s paises
periféricos e semiperiféricos, seja para explorar 0s respectivos mercados locais, seja para servir de
plataforma de exportacdo tendo como base a forca de trabalho barata disponivel nesses paises. Ao
adentrarem no terceiro mundo, frequentemente reservam aos capitais nacionais, menos pujantes,
0s setores menos dinamicos da economia. Os capitais nacionais dos paises menos desenvolvidosg,
como ndo podem competir em condicdes de igualdade com as megas transnacionais, preferem a
elas se associar numa posicdo subordinada do que sucumbir numa concorréncia direta pelos me-
lhores nichos de mercado.

Assim, o capital nacional procura escapar do processo de “centralizacdo” do capital, tal como descri-
to por Marx (1968), processo em que, por meio da concorréncia, “os capitais grandes esmagam 0s
pequenos”. Como se sabe, grandes capitais tém a seu favor maiores economias de escala; dispdem
de aparato tecnologico mais avangado; concentram investimentos mais elevados em pesquisa e de-
senvolvimento; obtém maiores descontos em suas compras; taxas de juros mais vantajosas em seus
empréstimos; dentre outras vantagens. Corroborando essa supremacia das empresas transnacionais,
constitui uma caracteristica do capitalismo contemporaneo o processo de “monopolizacdo” do capi-
tal, que se manifesta por meio de fustes, aquisicdes ou incorporactes de empresas. Mediante esse
processo, frequentemennte, a propriedade do capital produtivo nacional nos paises menos desenvol-
vidos é transferida para o capital internacional.

Nessa mesma linha, consoante Chesnais (2004), o resultado da liberalizacdo comercial e do inves-
timento estrangeiro direto nas décadas de 1980 e 1990 foi a faléncia da industria manufatureira
domeéstica dos paises menos desenvolvidos, seguida, no melhor dos casos, de um processo de fusdo
Ou aquisicao pela empresa estrangeira. Segundo o referido o autor, subsiste uma aparéncia de capa-

noow

8 Neste artigo, consideramos como sinbnimos o0s termos “paises periféricos e semiperiféricos”, “paises menos desenvol-
vidos”, do “terceiro mundo” etc.
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cidade da manufatura local, mas um grande nuimero das anteriormente firmas locais sao agora filiais
de empresas transnacionais, relegadas a atividades comerciais ou de montagem visando o mercado
interno, ou ainda atuando como subcontratada na estratégia global da matriz.

Atualmente, devido a hegemonia da financa no capitalismo global, o principal objetivo das empre-
sas transnacionais € a valorizacao dos precos das suas acbes no curto prazo nas bolsas de valores.
Dessa forma, pode-se depreender a enorme distancia que separa o intuito de desenvolver um pais
do terceiro mundo e o objetivo de valorizacéo das agbes de determinada empresa em Wall-Street.
Dal a preocupacao de se atribuir as empresas transnacionais o protagonismo do desenvolvimento
econdmico dos paises menos desenvolvidos, haja vista que seu foco € apenas a valorizacéo de suas
acdes no menor espaco de tempo possivel.

Com a financeirizacdo da economia que caracteriza o capitalismo contemporaneo, o setor produtivo
se subordina aos ditames do capital financeiro. Desse modo, a estratégia das empresas transna-
cionais ao nivel global é tracada com o objetivo primordial de valorizagéo do preco de suas acoes.
De acordo com Serfati (2008), tais empresas podem ser definidas como centros financeiros com
atividades industriais. Nesse mesmo sentido, segundo Chesnais (2004) apud Cassiolato (2013), as
transnacionais sao a espinha dorsal do gigantesco mercado acionario dos EUA.

Sob o tacéo da financa, as empresas transnacionais sdo obrigadas a satisfazer a rentabilidade exigida
pelo capital financeiro, ou seja, seus acionistas. O que importa é o “valor para o acionista”, ou, em
outras palavras, o maior lucro possivel, de forma a gerar dividendos e valorizar o preco das acdes no
curto prazo, proporcionando o “ganho de capital”.

A ditadura do capital financeiro sobre o produtivo tornou-se mais intensa a partir de meados da dé-
cada de 1970, com a emergéncia dos “investidores institucionais”, tais como os fundos mutuos e 0s
fundos de pensao. Tais fundos concentram elevados volumes de capital, que também sdo aplicados
nas acbes das empresas do setor produtivo, no caso em analise, nas empresas transnacionais. As-
sim, na condicdo de acionistas, os investidores institucionais passam a exigir bons resultados das
empresas, requerendo rentabilidade satisfatoria e influenciando na gestao do processo produtivo.
Caso as empresas apresentem resultados insatisfatorios, desfazem-se de suas acoes e aplicam em
outros ativos, até mesmo porque, se o fundo ndo apresentar boa rentabilidade, seus investidores
passam a aplicar nos fundos concorrentes.

Para obterem alta rentabilidade no curto prazo, as empresas transnacionais intentam vender seus
bens e servicos a bom preco e também reduzir custos. No primeiro caso, visam a instituir precos
de monopadlio ou oligopdlio. No segundo, implementam medidas de achatamento de custos, com
destaque para o custo da forca de trabalho. Neste caso, tentam explorar seus trabalhadores exigindo
elevada produtividade e ofertando baixos salarios, sem falar no “enxugamento” da forca de trabalho
e consequente desemprego. As transnacionais buscam repartir a renda gerada desproporcional-
mente a seu favor, achatando a massa salarial e elevando a parcela dos lucros. Consoante Lazonick
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e O'Sullivan (2000), o lema é “downsize and distribute”: “Under the new regime, top managers
downsize the corporations they control, with a particular emphasis on cutting the size of the labour
forces they employ, in an attempt to increase the return on equity”. (LAZONICK and O'SULLIVAN,
2000, p.18)

Essa estratégia de satisfazer o “valor para o acionista” achatando os salarios e reduzindo a demanda
por forca de trabalho estéa relacionada com um devastador procedimento das transnacionais nos pai-
ses do terceiro mundo, qual seja, ndo raro, utilizar processo produtivo poupador de mao-de-obra em
paises que possuem abundancia de forca de trabalho. Caso seja mais vantajoso para os acionistas,
0 processo de producao sera intensivo em tecnologia e capital, mesmo que isso impeca a absorcao
da abundante forca de trabalho, gerando desemprego, marginalizacédo e outros males, o que poderia
ser evitado se prevalecesse outro tipo de arranjo produtivo, voltado aos interesses dos trabalhadores
do pais, no sentido da sua integracdo ao mercado de trabalho. Em outros termos, para as transna-
cionais, 0 que importa é a rentabilidade para o acionista, e, em Ultima instancia, rentabilidade para
o0 investidor do fundo, que muitas vezes desconhece que seus recursos podem estar aplicados num
pais do terceiro mundo.

Uma segunda forma de a expansdo das empresas transnacionais estorvar o desenvolvimento dos
paises periféricos e semiperiféricos € a distribuicao geogréafica de suas atividades entre os paises
gue participam de sua cadeia global de valor, com a concentracdo das atividades de alto retorno
nos paises centrais e as de baixo rendimento nas demais nacdes. Tendo isso em vista, como o valor
agregado nos paises periféricos e semiperiféricos é relativamente baixo, o vigor dos respectivos mer-
cados internos € limitado. Desse modo, a renda gerada no pais nao permite financiar massivamente
a aquisicao de bens e servicos que, em geral, sdo acessiveis a boa parte dos cidaddos dos paises
ditos desenvolvidos. Todavia, isso nao impede que, a custa de extrema concentracdo de renda, uma
peguena minoria no terceiro mundo consiga desfrutar de padrdo de vida semelhante ao vivenciado
nos paises centrais.

Sobre a capacidade de geracao de renda no pais, em linha com a argumentacdo de Nassif, Feij¢ e
Araujo (2013), muitos economistas concordam que a inovacao e o desenvolvimento tecnolégico sao
0s principais motores que explicam o crescimento da produtividade, isto é, da renda. Destarte, a
forma com que as transnacionais dividem suas atividades entre as nacdes deixa os paises periféricos
e semiperiféricos em posicao de desvantagem. Segundo Unctad (2008) apud Cassiolato (2013), no
que se refere as empresas transnacionais, essas atividades mais rentaveis da cadeia de valor sdo
desenvolvidas nos paises centrais. No tocante ao desenvolvimento tecnolégico, as transnacionais:

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

Nesse processo de localizar as atividades mais rentaveis nos paises centrais, cabe frisar a estreita
parceria entre os setores publico e privado dessas nacdes. Um apoia o outro. Os setores publicos
desses paises, por exemplo: i) fazem respeitar os direitos de propriedade intelectual por meio do
reconhecimento de patentes, marcas etc, inclusive alhures, em outros paises; ii) fornecem amplo
apoio governamental as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo, colhendo como resultado, por
exemplo, as novas tecnologias oriundas da industria militar norteamericana, como a internet; iii) des-
pendem elevados recursos per capita com educacado basica® vis-a-vis 0s paises mais pobres; etc.
Por sua vez, os capitais privados s&do atraidos por tais vantagens e concentram nos paises centrais
as atividades geradoras de altas rendas para seus cidadaos, o que resulta também em elevadas re-
ceitas publicas para 0s respectivos governos, as quais se revertem novamente em apoio estatal mais
vigoroso ao setor privado. Dessa forma, as atividades de alto retorno ficam nos paises centrais e as de
baixo rendimento sdo deslocadas para os periféricos e semiperiféricos, configurando um quadro em
gue as transnacionais, relativamente, tolhem o desenvolvimento desses Ultimos.

Em suma, a expansdo das empresas transnacionais e da financa internacional reproduz a estrutura
do sistema mundial ao longo do tempo, reservando aos paises periféricos e semiperiféricos majorita-
riamente as atividades que agregam menos valor.

Organismos multilaterais e blogueio ao desenvolvimento
dos paises menos desenvolvidos

Em face da disparidade de poder de competicdo entre as empresas locais e as transnacionais, para
que as primeiras se especializem nos segmentos mais rentaveis da cadeia de valor € mister o apoio
dos respectivos Estados, no sentido de mitigar suas desvantagens competitivas em relacdo as Ulti-
mas. A esse respeito, conforme apontado por Chang (2004) em perspectiva histérica, os capitas pri-
vados dos paises mais desenvolvidos ampararam-se nos respetivos Estados durante seus processos
de catch-up. De acordo com o referido autor, praticamente todos os paises desenvolvidos usaram
ativamente politicas industriais, comerciais e tecnoldgicas intervencionistas para promover a indus-
tria nascente durante o periodo de catch-up. Transcorridos tais periodos, uma vez competitivas, tais
nacoes passaram a pugnar pelo livre comércio, buscando impedir nos féruns internacionais que 0s
paises em desenvolvimento se utilizassem dos mesmos meios que 0s ditos desenvolvidos se valeram

9  Segundo a publicacdo Education at a Glance 2013, da Organizagéo para Cooperacado e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), o gasto publico anual médio dos paises da OCDE, por alune, com os ensinos primario e secundario (conside-
rando equivalentes aos ensinos fundamental e médio brasileiros), em 2010, atingiu US$ 8.412, enquanto que para o
Brasil tal valor alcancou apenas US$ 2.653, ou seja, menos de 1/3 do montante investido por aluno por aqueles paises.
Os valores foram ajustados com base na paridade do poder de compra (PPP).
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anteriormente. Em outras palavras, as nacdes ditas desenvolvidas utilizaram artificios alheios ao livre
mercado para progredir e agora buscam impedir que os paises em desenvolvimento facam o mes-
mo, pois ndo desejam novos concorrentes para tomarem suas fatias de mercado nos setores mais
rentaveis.

Nessa mesma linha, segundo Wade (2003), existe uma grande diferencaentre as restricdes impostas
atualmente as politicas publicas para apoiarem o desenvolvimento dos paises periféricos e semipe-
riféricos e as politicas publicas adotadas pelos paises centrais durante os respectivos processos de
catch-up.

Almost all now-developed countries went through stages of protectionist policy before the
capabilities of their firms reached the point where a policy of (more or less) free trade was
declared to be in the national interest. Britain was protectionist when it was trying to catch
up with Holland. Germany was protectionist when it was trying to catch up with Britain. The
United States was protectionist when trying to catch up with Britain and Germany. Japan
was protectionist for most of the twentieth century right up to the 1970s, Korea and Taiwan
to the 1990s. (WADE, 2003, p. 9).

Ainda em perspectiva historica, consoante Chesnais (2004), apds conterem a tentativa da Gra-Bre-
tanha de instaurar o livre comércio nos paises que se industrializavam, os Estados Unidos, a Franga,
a Alemanha e outros paises industrializados se beneficiaram da protecdo seletiva de seus mercados
internos por mais de um século. Segundo o referido autor, tal situacdo conferiu a esses paises o tem-
po necessario para desenvolverem o longo e complexo processo de acumulacdo tecnologica. Isso
também foi verdadeiro para o caso do Japao, pois, de acordo com esse autor, mesmo sob o0 governo
militar do general Douglas McArthur ap6s 1945, ndo foram feitas tentativas de obrigar o Japédo a re-
nunciar sua soberania sobre seu mercado doméstico, evitando que 0s bens e capitais estrangeiros
dominassem ou destruissem a industria manufatureira japonesa. Ja os novos paises industrializados
que iniciaram seu processo de acumulacao tecnolégica na década de 1960 receberam tratamento
distinto: o tempo Ihes foi negado.

Segundo Chesnais (2004), do inicio dos anos 1980 em diante, as principais poténcias utilizaram suas
posicoes privilegiadas nos foruns internacionais — o FMI e a OMC em particular — e seu poder decor-
rente de sua posicdo credora em face da divida externa para por fim a experiéncia de industrializagcao
e acumulacao tecnolégica autbnoma nos novos paises industrializados. Processos que por definicao
sao longos e dificeis, os quais demandam tempo, foram cortados por ordens emanadas de atores
externos (CHESNAIS, 2004).

Nessa mesma linha, conforme Wade (2003), as economias que apresentaram maior crescimento
recentemente — incluindo China, [ndia e Vietnd — comecaram seus processos de rapido crescimento
econdmico bem antes da liberalizacdo de seus comércios. Eles restringiram a liberalizacao comer-
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cial devido a preocupacédo com a capacidade de suas empresas domésticas de competirem com 0s
produtos importados.

De acordo com Wade (2003) e Ghosh (2015), o resultado liquido é que o espaco para a implemen-
tacdo de politicas de diversificacdo e upgrading nos paises em desenvolvimento foi encolhido por
tras de um compromisso retérico de liberalizacdo universal e privatizacao, haja vista que as regras
inscritas em acordos multilaterais, regionais e bilaterais impediram e ainda impedem os paises em
desenvolvimento de buscar os tipos de politicas industriais e tecnoldgicas adotadas pelos paises que
j& se desenvolveram. Consoante Ghosh (2015), as negociacdes correntes sobre comércio refletem a
determinacao de Washington de consolidar a presente estrutura de poder baseada na lideranca da
triade Estados Unidos/Canada, Europa Ocidental e Japédo, tendo como objetivo criar uma superestru-
tura politico-legal para o comércio mundial que reforce as vantagens daqueles que atualmente detém
0 maior poder econémico, incluindo as megas transnacionais baseadas na triade.

A atual conformacado da ordem econébmica mundial fomentada pela OMC, FMI e Banco Mundial
ganhou impulso no periodo caracterizado pela “crise da divida externa”. Durante a década de 1970,
devido a abundéancia de capitais no mercado financeiro internacional proporcionada pela “recicla-
gem dos petrododlares”, houve estimulo ao endividamento externo devido ao baixo custo do capital.
Entretanto, tais empréstimos eram remunerados a taxas flutuantes. Com a elevacao das taxas de
juros internacionais em 1979, o Brasil e outros paises devedores passaram a vivenciar a crise da
divida externa. Segundo Guimarées (2001), como “condicionalidades” para a renegociacao da divida
externa, as grandes poténcias, lideradas pelos Estados Unidos, impuseram a abertura das economias
periféricas para bens, servicos e capitais estrangeiros. Dessa maneira, foram impostos os preceitos
do “Consenso de Washington” aos paises devedores: abertura comercial; desregulamentacéo finan-
ceira para facilitar a circulacédo de capitais; privatizacdes e reducdo do tamanho do Estado.

Abertura comercial e desregulamentacao financeira sao essenciais para a estratégia das empresas
transnacionais e dos paises centrais de se especializarem nas atividades que geram alto rendimento
na cadeia global de valor. Com a abertura comercial, facilitam-se as transacoes intra-firma. Assim,
partes da cadeia de producdo de um bem podem ser fabricadas em diferentes paises e destinadas
a alguma nacédo onde sera realizada a montagem final. Por sua vez, com a liberalizacéo financeira,
por meio dos investimentos estrangeiros diretos, podem ser instaladas filiais das transnacionais em
outros paises ou podem ser adquiridas as empresas locais ou ainda realizadas as fusdes dos capitais.
Dessa forma, por meio da abertura comercial e financeira, as transnacionais elevam a sua eficiéncia,
aproveitando-se dos baixos precos dos fatores de producdo abundantes proporcionados por cada
pals. Por exemplo, tais empresas frequentemente se beneficiam do baixo preco da forca de trabalho
e dos recursos naturais nos paises periféricos e semiperiféricos, retendo a maior parte da renda nos
paises centrais.

Ja para as nacdes periféricas e semiperiféricas, algumas das consequéncias da abertura comercial
em condicdo desvantajosa acompanhada de liberalizacao financeira séo, respectivamente, a desin-
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dustrializacao e a transferéncia da propriedade do capital nacional para o capital estrangeiro. Se-
gundo Chesnais (2004), este processo pode resultar na perda de componentes-chave dos sistemas
nacionais de inovacao e a interrup¢ao, se nao o fim, do processo de acumulacao tecnologica. Nesse
mesmo sentido, Cassiolato (2013) faz o alerta de que no processo de aquisicao das empresas locais
pelas transnacionais, os laboratérios de P&D “herdados” das empresas adquiridas sdo depreciados
ou até encerrados. Dessa maneira, atividades geradoras de alta renda, como as de P&D, perdem
peso Nos paises periféricos e semiperiféricos.

Nesse processo de liberalizacdo comercial e financeira, exercem papel de destaque os acordos fir-
mados no ambito da OMC. Tais acordos visam regular, por exemplo, 0 comércio de bens e servicos,
0s investimentos de estrangeiros, os direitos de propriedade intelectual, a questdo dos subsidios,
entre outros temas. Se por um lado a negociacdo em forum multilateral (OMC) atenua a assimetria de
poder que caracteriza as negociacbes de acordos bilaterais entre nacdes pobres e ricas, beneficiando
as primeiras, por outro os citados acordos da OMC restringem as politicas publicas que poderiam
apoiar o capital privado nacional, fato esse que, como vimos, é crucial para que as empresas locais
tenham condicéo de competir com as gigantes transnacionais.

A esse respeito, tomemos, primeiramente, como exemplo, o caso do Acordo sobre Medidas de In-
vestimentos Relacionadas ao Comércio (TRIMs na sigla em inglés), vigente desde 1995. Este Acordo
tem, expressamente, entre um de seus objetivos, o intuito de promover a expansdo e a liberaliza-
cao progressiva do comércio mundial e facilitar o investimento através das fronteiras internacionais.
Trata-se de proteger o investimento estrangeiro no territorio de outro pais diante da acao estatal que
pretenda privilegiar os capitais locais. E nesse contexto que podemos inserir a seguinte afirmacéo de
Wade (2003, p. 1):

Developing countries as a group are being more tightly constrained in their national deve-
lopment strategies by proliferating regulations formulated and enforced by international
organizations. These regulations are not about limiting companies’ options, as ‘regulation’
normally connotes. Rather, they are about limiting the options of developing country gover-
nments to constrain the options of companies operating or hoping to operate within their
borders.

O Acordo TRIMs impede, por exemplo, politicas publicas de “contetdo local”, que reservam ao ca-
pital nacional certa parcela no valor da producao de um determinado bem. Tal Acordo visa a impedir
gue a aquisicao ou utilizacao de produtos importados por uma empresa sejam limitadas a um mon-
tante relacionado ao volume ou valor da producéo local de um bem ou de sua exportacdo. Em suma,
0 Acordo TRIMs inibe a utilizacéo de importantes instrumentos de politica industrial que possam ser
necessarios ao desenvolvimento de uma nacao periférica ou semiperiférica. Consoante Wade (2003,
p. 6):
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The TRIMS agreement bans performance requirements related to local content, trade ba-
lancing, export requirements, and it also bans requirements on public agencies to procure
goods from local suppliers. A country that tries to impose such requirements can be taken
to the Dispute Settlement Mechanism, and will surely loose the case.

Outro tratado da OMC que imp0de restricdes a politica industrial € o Acordo sobre Subsidios e Medi-
das Compensatorias. Segundo esse dispositivo, a concessao de subsidios — tais como isencao fiscal
— baseados no desempenho da exportagéo ou na utilizacdo de insumos nacionais em substituicao
aos importados (“contetido local”) sdo considerados desvirtuadores do livre comércio e, portanto,
sdo proibidos. Mesmo o crédito de longo prazo fornecido por bancos de desenvolvimento (subsidia-
do quando comparado ao custo do financiamento da divida publica) sdo questionados, ainda que
as taxas de juros cobradas por tais bancos sejam superiores as taxas de juros vigentes nos paises
centrais. Por outro lado, os subsidios agricolas a exportacdo — setor em que esses Ultimos paises nao
sdo competitivos — ainda sdo permitidos pela OMC. Ou seja, nos setores em que 0s paises centrais
sao competitivos deve vigorar o liver mercado, 0 mesmo ndo sendo verdadeiro para 0s segmentos em
que ocorre o contrario.

Como mais um exemplo de tratado da OMC que beneficia os paises centrais vis-a-vis os paises pe-
riféricos e semiperiféricos, aparece o Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectual
Relacionados ao Comércio (TRIPS, na sigla em inglés). Tal acordo, destoando dos demais — 0s quais
objetivam incentivar o livre comércio —, busca garantir o “monopdlio” do direito de propriedade inte-
lectual, onde se incluem as patentes, as marcas, os desenhos industriais, os direitos autorais e cone-
x0s, topografias de circuitos integrados, entre outros tipos. Como tais direitos, em geral, sdo majorita-
riamente apropriados por nacionais dos paises centrais, estes sdao os beneficiados pela instituicdo dos
monopolios: vendem a precos de monopodlio. Por outro lado, os paises periféricos e semiperiféricos
adquirem mediante altos precos 0s bens e servigos que incorporam tais direitos de propriedade inte-
lectual. Desse modo, ndo a toa, segundo Wade (2003, p. 17), “The TRIPS agreement was propelled
by a few industries — mainly pharmaceuticals, software and Hollywood — that stand to gain a lot
from the protections, whose interests the US government championed”.

Nao obstante, ainda que a OMC nao inviabilizasse importantes politicas industriais de apoio ao capital
nacional, é relativamente mais custoso para os Estados dos paises menos desenvolvidos apoiarem
seus setores privados de forma eficaz. Primeiramente, porque as atividades em que suas economias
sd0 especializadas sao relativamente de baixo valor agregado, o que gera pouca renda. Dessa ma-
neira, as receitas dos governos, na medida em que sdo uma proporcao dessa renda gerada, também
sdo relativamente diminutas!®, o que impede apoio mais robusto a seus capitais, tais como elevados
investimentos em educacéo, ciéncia, tecnologia e inovacéo e infraestrura econémica.

10 A receita governamental por habitante (per capita) em geral € maior nos paises ditos desenvolvidos do que nos paises
mais pobres.
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Se ja ndo bastasse a insuficiéncia da receita governamental para apoiar de forma consistente os capi-
tais locais nos paises menos desenvolvidos, algumas politicas econémicas impostas por FMI e Banco
Mundial, que integram as medidas do “Consenso de Washington”, também inviabilizam apoio estatal

|H

mais vigoroso. A primeira delas, o arrocho fiscal, um pilar da politica de “ajuste estrutural” neoliberal
imposta pelos citados organismos multilaterais aos paises devedores. Assim, na condicao de devedo-
res do FMI, paises foram obrigados a implementar o arrocho fiscal, com vistas a gerar recursos para
0 pagamento dos juros da divida publica. Em contrapartida, tal arrocho, consubstanciado na geracéo
de vultosos superavits primarios, impediu e ainda impede dispéndios em montante necessario para
apoiar os capitais privados, tais como investimentos nas ja citadas areas de educacédo, ciéncia, tec-

nologia e inovacao e infraestrutura econdmica, por exemplo.

Adicionalmente, FMI e Banco Mundial frequentemente também séo estimuladores do Estado mini-
mo nos paises menos desenvolvidos. Nesse sentido, também sdo incentivadores das privatizagoes.
A diminuicao do tamanho do Estado, inclusive por meio das privatizacées, reduz os instrumentos de
politicas publicas a disposicdo dos governos para apoiarem seus capitais. Por exemplo, recentemen-
te no Brasil, os bancos publicos foram orientados a reduzir as taxas de juros para forcar os bancos
privados a fazerem o mesmo, haja vista as notoriamente elevadas taxas de juros que vigoravam e
ainda vigoram no setor financeiro brasileiro. Caso tais bancos nédo pertencessem mais ao Estado, ndo
haveria como implementar esta politica publica de grande impacto econdmico. Em outros termos, a
reducdo do tamanho do Estado restringe o campo de atuagao governamental.

Pelo exposto nesta secédo, pode-se depreender que varias politicas patrocinadas por importantes or-
ganismos multilaterais também atuam no sentido da manutencéo do status quo do posicionamento
dos paises no sistema mundial.

Consideragoes finais

Neste artigo, vimos que o posicionamento das nactes dentro dos trés grupos de paises que com-
pbem o sistema mundial apresenta grande estabilidade ao longo do tempo. Trata-se de uma quase
absoluta cristalizacdo das posicdes, haja vista que, em poucos casos, paises da periferia conse-
guiram ingressar na semiperiferia, e poucos deste Ultimo grupo conseguiram romper a barreira de
entrada no “clube” dos paises centrais. A cristalizacdo deste quadro de assimetria de poder entre
as nacdes resulta na manutencdo das atividades que geram alto rendimento majoritariamente nas
nacodes centrais e vice-versa, proporcionando empregos de boa qualidade e elevado padrao de vida
a expressiva parcela da populacao dos paises mais ricos.

Sustentamos também que a expansao das empresas transnacionais, dominadas pela finanga in-
ternacional, também é responsavel por reproduzir a estrutura do sistema mundial. Tais empresas
segmentam suas atividades dentro das respectivas cadeias de valor, reservando aos paises centrais
as etapas do neg6cio que proporcionam maiores retornos, tais como pesquisa e desenvolvimento,
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administracdao, marketing, design e outras caracterizadas por elevadas barreiras a entrada, apro-
priando-se de renda de monopodlio. Por sua vez, nos paises periféricos e semiperiféricos sao alocadas
as etapas de mera execugao, pouco intensivas em conhecimento e passiveis de alta concorréncia.
Tais atividades séo, portanto, menos bem remuneradas.

Por fim, o artigo argumentou que importantes organismos multilaterais como a OMC, o FMI e 0 Banco
Mundial, por meio de véarias medidas, terminam por obstar o apoio estatal aos capitais locais de pa-
ises do terceiro mundo. Como 0 suporte estatal € pré-requisito para que os capitais locais consigam
concorrer com as transnacionais nos segmentos que agregam maior valor, a tendéncia é de manu-
tencdo do status quo, o que impede 0 upgrade dos paises periféricos e semiperiféricos na cadeia de
valor.

Em sintese, a ordem econdmica mundial atua no sentido de bloquear a entrada dos paises periféricos
e semiperiféricos no seleto grupo das nacoes ditas desenvolvidas, preservando o quase monopolio
dessas ultimas nas atividades geradoras de altos rendimentos.
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Resumo Entre os anos 2007 e 2013 o Estado de Sergipe, no Nordeste brasileiro, colocou em prética
uma metodologia inovadora de planejamento publico que levou em conta uma estratégia de desen-
volvimento para dez anos, ampla participacdo social em todo o processo decisorio e territorios de
identidade cultural como unidade geografica de planejamento. Os resultados foram significativos,
tanto pelos produtos gerados, como os planos de desenvolvimento territoriais e o Atlas da Cultura,
quanto pela qualidade das leis de planejamento e orcamento em termos de aderéncia ao plano de
investimentos prioritarios.

Palavras chave Planejamento do setor publico, desenvolvimento territorial, cultura e desenvolvimento.
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Abstract Between 2007 and 2013 the State of Sergipe, in the Brazilian Northeast, put into prac-
tice an innovative methodology of public planning that took into account a development strategy
for ten years, broad social participation in the entire decision-making process and territories of
cultural identity as unit of planning. The results were significant, both for the products generated,
as the territorial development plans and the Atlas of Culture, and for the quality of planning and
budget laws in terms of adherence to the priority investment plan.

Keywords Public sector planning, territorial development, culture and development

Introducao

Sergipe fica no Nordeste; € o menor estado brasileiro em area 21.918,354 km? e populagédo 2.068.017
(Censo 2010). O que descrevemos a seguir aconteceu durante os anos 2007 a 2013, quando o go-
verno estadual decidiu inovar no processo de planejamento publico, associando orcamentos anuais,
planos plurianuais e metas de desenvolvimento de longo prazo, considerando trés escalas geografi-
cas: municipios, territorios de identidade cultural e o préprio estado.

Nos manuais de formacdo dos economistas e gestores publicos néo constam procedimentos nem
teorias que juntem, numa mesma cesta, planejamento e orcamento publico, cultura e territério. O
“normativo” usado nos orcamentos parece nao suportar a datacdo historica e espacial trazidas pela
cultura e pelo conceito de territdrio. A experiéncia de Sergipe em planejamento participativo, de
2007 a 2013, esteve fortemente associada as questdes culturais e foi completamente territorializada,
comprovando a viabilidade técnica e politica dessa integracdo, especialmente através do Programa
Sergipe Cidades, financiado pelo BNDES.

Aqui sao apresentadas razdes teoricas e praticas para essa mudanca metodologica no planejamento
publico, o conceito de territério, a metodologia empregada no processo, os produtos da pactuacao
entre sociedade e governo do Estado, os investimentos publicos em competitividade sistémica e uma
breve reflexdo sobre o que poderia ter sido melhor conduzido para consolidar os resultados alcanca-
dos.

Razoes tedricas e praticas para a territorializacao

Razoes de ordem tedrica

A realidade do subdesenvolvimento e das desigualdades territoriais indicou a necessidade de reviséo
conceitual e metodoldgica do planejamento aos gestores publicos brasileiros, mas nem sempre foi
plenamente correspondida. Na verdade, a questdo espacial no planejamento ainda vinha, em grande
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parte, sendo tratada de acordo com escalas e padroes de regionalizacdo antigos, propostos em con-
textos historicos diferentes e com finalidades outras, sejam elas estatisticas (como as microrregides
do IBGE) ou do ponto de vista da formacé&o socioespacial mais ampla (no caso nordestino, a divisao
entre zona da mata, agreste e sertdo).

Nos 6rgados publicos do Estado de Sergipe, por exemplo, as regionalizacdes utilizadas muitas vezes
eram divergentes entre si (uma para a gestdo da saude, outra para a gestao da educacao, etc.) ou
inadequadas as finalidades que se propunham. Integrar todos esses elementos numa nova sintese,
que desse conta da realidade socioeconémica complexa, era dificil.

No entanto, novos padrbes de desenvolvimento e acumulacdo de capital em cadeias globais reque-
rem novas escalas de analise, ou seja: estas, assim como o proprio planejamento, devem ter a devida
marca histérica, devem acompanhar o movimento da sociedade. A maioria das correntes tedricas
aponta para a integracao das potencialidades locais as cadeias globais de valor. As correntes que
se Ihe opGem consideram o fortalecimento das cadeias curtas regionais, fortemente embasadas nos
conhecimentos tacitos da cultura local', um caminho para evitar a subordinacao total das economias
aos movimentos do capital globalizado, o qual é incapaz de ver e resolver as questdes inerentes a
sobrevivéncia dos paises subdesenvolvidos e suas enormes desigualdades.

Em 2006, diante das mudancgas de padrao de desenvolvimento que o Brasil iniciava (retomada do
crescimento do PIB; reducéo do déficit em conta corrente e aumento do saldo da conta de capital e
financeira — gerados por investimentos diretos e outros fluxos financeiros; reducao da inflagéo; redu-
cao da taxa de juros e reducédo da taxa de desemprego, entre outras), ndo havia como ignorar a forte
correlacao entre qualidade de vida, pobreza, producao econdmica e territério — sustentado por sua
identidade cultural. Celso Furtado (1984) foi o primeiro a compreender, na complexidade do feno-
meno do subdesenvolvimento, o papel da cultura e das politicas culturais transformadoras para a su-
peracdo das desigualdades e da pobreza, que em 1940, como agora, manchavam o mapa do Brasil.

Tania Bacelar (2000) aprofunda a tese de Furtado e indica o caminho: descentralizar as politicas
publicas. O territorio € uma dimenséo insuperavel para o planejamento e para a gestao publica. O
territério se define, basicamente, pela identidade cultural e as relacdes econdmicas sao flechas que
mudam de direcao e sentido de acordo com a cultura, ou capacidade de processar informacdes e
técnicas, de um dado espaco. Milton Santos (2005) fala dessas flechas e avisa que esse “espaco cul-
tural” nem sempre forma territérios contiguos. Podemos ter comunidades asiaticas plugadas numa
rede econdmica norte-americana, por exemplo.

Michel Foucault (1979), discutindo o conceito e exercicio do poder, esclarece que no dia a dia, as
pessoas se deparam com o poder exercido ao nivel microfisico: o médico, o professor, o policial, o
funcionario publico. Tanto maior o poder exercido nesse nivel quanto mais validade tiver o codigo

1 Ver MATOS, MP, CASSIOLATO, JE et all. Arranjos Produtivos Locais: referencial, experiéncias e politicas em 20 anos da
RedeSist. Rio: E-Papers, 2017.
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de conhecimento técnico-cientifico do profissional, que passa a constituir uma “verdade” capaz de
dominar absolutamente, porque reconhecido como “legitimo” pelos “leigos”. Tao importante quanto
reconhecer o grande poder das ideologias e governos centrais, é identificar o grande poder local,
territorial, manifesto nas pequenas relacdes sociais do cotidiano — e mudar as regras, discutir seus
procedimentos e codigos técnicos, questionar as suas “verdades”.

Seja na economia, na geografia ou na filosofia, como ilustrado através dos autores acima, a partir da
década de 1970, havia se processado uma mudanca radical nos debates da filosofia e das ciéncias
sociais como um todo, revelando temas e agendas “esquecidas” pelos grandes sistemas filosoficos
(as metanarrativas) do final do século XIX e inicio do século XX.

Segundo Harvey (2002), a chamada condicao p6s-moderna representou uma oposicao e se relacio-
na de forma complexa com o0 que se estabelecia como certo consenso moderno: a busca por ver-
dades absolutas, por esquemas explicativos de grande alcance, por padrdes de conduta social e de
desenvolvimento que pudessem ser extrapolados a todas as particularidades existentes, a exemplo
da crenca na tecnologia, na grande industria, no planejamento centralizado e no tratamento sistémi-
co da sociedade, entre outras. De acordo com esse autor, € caracteristico desse periodo o ataque dos
filésofos franceses Michel Foucault e Jean-Francois Lyotard as metanarrativas que eles chamam de
totalizantes, insistindo na pluralidade de formacodes de “poder-discurso” (Foucault) ou de “jogos de
linguagem” (Lyotard).

“Na medida em que Lyotard (tal como Focault) aceita que o ‘conhecimento é a principal forca de
producdo’ nestes dias” (HARVEY, 2002), podemos dizer que se conhecimento local e poder local néo
podem ser tomados como sindnimos, eles estao, pelo menos, visceralmente relacionados.

Finalmente, uma aplicacao contemporanea da abordagem territorial se encontra na economia dos
Arranjos e Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (ASPILS), estudada pela RedeSist e tendo como
expoentes Helena Lastres e José Eduardo Cassiolato (2008). O conceito de arranjo produtivo prevé
uma intervencao direta no territério, incluindo sutilmente a cultura local na equacao econémica, di-
recionando a flecha das relages de mercado para a constituicdo de APLs inovadores e sustentaveis,
inclusive aqueles vocacionados para a economia criativa.

Em certa medida, essa abordagem inovadora dos ASPILS responde a uma pergunta feita por Dowbor
(2007, pp.11- 12):

(...) quando o conhecimento, 0s servicos sociais e outros “intangiveis” se tornam centrais na
economia, podemos manter os mesmos referenciais de analise? (...) algo novo esta se dese-
nhando no horizonte das teorias, uma visao que ja ndo seria uma versdo remendada de teorias
de poder interpretativo declinante, e que responde de maneira mais realista a desafios histori-
COS que sao novos. Esta visao, no seu conjunto, pode ser resumida no conceito de democracia
econdmica.
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Povoada principalmente com temas como financeirizacao, infraestrutura, economias externas, entre
outros, a economia passou a conviver com novos temas, a exemplo do desenvolvimento local, da
economia do conhecimento, da economia criativa, da economia das organizactes da sociedade civil
e do paradigma da colaboracdo (leia-se capital social).

Essas questbes deixaram claro que era preciso incorporar o saldo positivo de toda a reflexdo tedrica
feita sobre uma nova realidade, que ligava micro e macro escalas de poderes, fluxos econdmicos,
entre outros, de forma complexa. Territorializar as politicas publicas mostrou-se, portanto, condicdo
necessaria para superar a opressao e a pobreza — no local onde elas existem.

Razoes de ordem pratica

Todas essas referéncias tedricas fundamentam a associacao entre cultura, territério e desenvolvimen-
to, porém, outras razdes, de ordem mais pragmatica, indicaram esse caminho quando a situacao era
analisada do ponto de vista percebido pela populacdo. Esse novo método permitiria enfrentar alguns
tipos de problemas insollveis no planejamento convencional:

a. problemas que atingiam um conjunto de municipios;
b. problemas que impactavam igualmente a vida na cidade e no campo;

c. problemas de natureza estrutural que s6 se resolveriam num prazo maior que um or¢camento
ou mesmo um PPA (Plano Plurianual);

d. problemas nascidos de contradicbes evidentes entre a politica publica federal e o poder local,
como foi 0 caso dos Territérios da Cidadania e os Territérios de Identidade do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, ambos apoiados em conselhos populares locais.

Além disso, em Sergipe, como em varios outros estados brasileiros marcados por um padrédo de de-
senvolvimento concentrador, muitos indicadores demonstravam essa urgéncia na incorporacao do
territério e da cultura ao projeto de desenvolvimento. Em 2006, o estado convivia com trés desigual-
dades econdmicas e um desequilibrio politico delas decorrente: primeiro, a concentracdo da renda,
com 47% da populacdo vivendo abaixo da linha de pobreza; segundo, a concentracao espacial da
infraestrutura social e produtiva no litoral com 67,6% do PIB; terceiro, a concentracédo de 43,7% do
PIB industrial nas industrias de capital intensivo de petroleo e gas e geracao de energia hidrelétrica,
gue nao formavam cadeias produtivas locais; o desequilibrio politico decorrente permitia que as oli-
garquias regionais, altamente patrimonialistas, reinassem soberanas, numa manifestacao do poder
local que ofuscava, muitas vezes, as mudancgas que o Brasil vivia nesse campo — o aprofundamento
da democracia. Somando tudo, ndo havia tempo a perder e o PPA do Estado para 2008-2011 pre-
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cisava nascer inovador, dotado de visdo estratégica e democratico, isto &, incorporando todos os
setores da sociedade.

Conceito de Territorio e a metodologia utilizada
para planejar o desenvolvimento

As fronteiras dos territérios de planejamento de Sergipe foram demarcadas por aspectos geo-ambien-
tais, econémico-produtivos, politico institucionais, sociais e culturais. A novidade estava justamente
em levar em conta, na equacao do desenvolvimento local, a presenga de organizacdes e represen-
tacOes politico-institucionais, a capacidade de auto-organizacao da comunidade para resolver seus
problemas, a identidade cultural, o pertencimento, a autoestima e a confianca coletiva.

Elaborou-se, em 2007, a Figura 1 com oito territérios de planejamento, validados pela populacéo e
pela academia, além dos proprios gestores publicos municipais e estaduais. Criou-se um ritual de
consultas publicas e planejamento participativo (em trés escalas: municipal, territorial e estadual),
que trabalhou o conceito de identidade dos territérios, além dos investimentos publicos para os pro-
Ximos quatro anos.

Figura 1 — Territérios de Planejamento de Sergipe

Agreste Central Sergipano
Alto Sertdo Sergipano
-Baixo Sao Francisco Sergipano

- Centro Sul Sergipano

I Grande Aracaju
Leste Sergipano

Meédio Sertdo Sergipano
Sul Sergipano

Fonte: Secretaria de Planejamento do Estado de Sergipe, 2007.
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Figura 2 — Método para o Planejamento Participativo e Territorializado
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11 Articulagio entre
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- c e controle)
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Q
w
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Municipais Territoriais
Est?i?ggico Relatérios das
de Governo secretarias

Fonte: Secretaria de Planejamento de Sergipe, 2007.

Milhares de sergipanos, em todos 0s 75 municipios, participaram do processo, num ciclo de dois
anos: em 2007-2008, 22 mil sergipanos participaram; em 2009-2010, foram 12.500 participantes,
guando ja haviam sido selecionados como delegados, para representar os territorios. Foi um exercicio
de democracia direta, olhando além das necessidades imediatas e visando o desenvolvimento local.
Sob o aspecto da ciéncia politica, iniciou-se a construcao de canais alternativos aos do poder oligar-
quico, onde os velhos poderes locais foram questionados e superados, ao menos naquele momento.

A Figura 2 mostra a metodologia utilizada no processo de planejamento participativo e territorializado,
sob forma de fluxograma. Primeiramente, foi construido o mapa dos territérios com um diagnéstico
dos cinco elementos considerados no conceito. Em seguida foi discutido o plano de desenvolvimento
e 0s investimentos necessarios a serem previstos no PPA 2008-2011. O setor privado e a sociedade
foram convocados a ajudar na sua execucdo, nas diferentes areas tematicas e setoriais — saude,
educacao, infraestrutura, habitacdo, meio ambiente, dentre outros, pautando os diferentes conselhos
municipais e estaduais. Monitoramento e avaliacao do plano foram realizados de forma participativa,
anualmente, até 2010.

Enquanto a maioria das experiéncias recentes de gestdo publica avancava para o planejamento
estratégico voltado para a maquina administrativa (para dentro), a experiéncia de Sergipe levou o
planejamento estratégico para ser pactuado com a sociedade (para fora). Além disso, estimulou a
sociedade e os 6rgdos governamentais a adotar um horizonte de planejamento de longo prazo (dez
anos), para além do ciclo de gestdo de um PPA (4 anos), bem como a colocar a informacgéo sobre o
mapa, isto &, localizar as acdes e seus impactos num conjunto de municipios de cada territorio.
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Os produtos da pactuacao

A pactuacdo a que nos referimos aconteceu em varios niveis sequenciais. Em primeiro lugar, pre-
parou-se a equipe de secretarios e executivos das empresas e autarquias estaduais para o desafio,
elaborando um Plano Estratégico 2007-2010 para orientar a administracdo no rumo das mudancas
desejadas e valorizando o processo orcamentario. O plano recebeu o nome “Desenvolver e Incluir”.
Em segundo lugar, pactuou-se o conceito de territério e a mudanca metodolégica com as universi-
dades e dezenas de organizagbes parceiras, multilaterais, federais, regionais, ONGs e empresariais,
numa série de eventos técnicos que culminaram com um grande seminario unificador das metodo-
logias, acontecido em fevereiro de 2007. Publicamos a ecartilha metodolégica do Planejamento do
Desenvolvimento Participativo e Territorializado (PDTP).

Em terceiro lugar aconteceu a pactuacgao dos territorios demarcados com a populacdo, numa primei-
ra rodada de conferéncias municipais que validaram o Mapa dos Territérios, elegeram seus delega-
dos as conferéncias territoriais e estaduais e escolheram suas demandas prioritarias em dez setores
de politicas publicas. As conferéncias territoriais serviram para identificar problemas de abrangéncia
e complexidade maior do que a de um municipio, a serem enfrentados na elaboracao do PPA. Na
conferéncia estadual foi validado o PPA 2008-2011. Numa segunda rodada de conferéncias discutiu-
-se o plano de desenvolvimento do estado e dos territérios, que recebeu o nome de Desenvolver-SE,
num volume estadual e oito volumes territoriais, para orientar investimentos publicos e privados, com
identificacdo das cadeias produtivas e APLs.

Em 2009 teve inicio o segundo ciclo do Planejamento Participativo, com foco no elemento cultural
dos territérios. Os principais produtos das duas rodadas, concluidas em 2010, foram o Guia Gastro-
nomico dos Territérios e a publicacdo que ficou conhecida como “atlas da cultura”: Sergipe - Cultura
e Diversidade.

Por que associar cultura e desenvolvimento num territério € tao dificil para os governantes? Podem
haver trés motivos: o primeiro € que muitas vezes essa proposta é formulada sem tangibilidade. Para
evitar isso, a solugéo € um bom marketing que transforme valores e signos em produtos capazes de
gerar renda rapidamente. O segundo motivo é o ciclo longo da transformacao, entre causa e efeito,
entre o investimento em politica cultural e os indicadores de desenvolvimento — pode ser que 0s indi-
cadores utilizados nesta afericdo do impacto estejam errados ou incompletos, mas provavelmente o
que precisa ser feito é incorporar o longo prazo a legislagéo de planejamento e orcamento publicos.
O terceiro motivo tem a ver com a propria tipologia adotada nas politicas publicas para a classificacdo
dos produtos e servicos culturais. Elas colocam barreiras a entrada nesse mercado para muitas ma-
nifestacdes ainda espontaneas, populares, que nao recebem investimentos ou protecao.

Foi justamente para ajudar a criar tangibilidade, novas tipologias de bens e servicos culturais e va-
lorizar o planejamento, facilitando a formulacao da politica cultural do Estado, que se fez o “atlas
da cultura”. Essa publicacdo teve a autoria de muitas maos. Mais de doze mil pessoas participaram
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do ciclo 2009-2010 do Planejamento, em 75 conferéncias municipais e 8 territoriais. Nos trabalhos
de grupo, os participantes desenhavam seus simbolos e relacionavam o0s valores e costumes com
a condicdo econdmica de cada territério, expressando como se percebiam e como desejavam ser
percebidos pela sociedade.

Entrevistaram-se 349 pessoas, entre gestores, produtores e consumidores de cultura. Os temas abor-
dados foram trabalho, fé e festa, divididos em manifestacdes tradicionais, contemporaneas e territ6-
rios de identidade. Foram elaborados mapas coropléticos para 500 manifestacoes catalogadas. Os
sergipanos podem afirmar que conhecem sua cultura e identificam os signos do seu pertencimento
a um territério, que torna o seu lugar Gnico no mundo.

Em resumo, foram produzidos pelo processo de planejamento participativo de longo prazo: Plano
Estratégico de Gestao Desenvolver e Incluir; Plano Desenvolver-SE Estadual e oito Planos de De-
senvolvimento Territoriais; dois ciclos de planejamento publico, nos PPAs 2008-2011 e 2012-2015;
Atlas da Cultura; Guia Gastrondémico de Sergipe; Museu da Gente Sergipana; Mapa dos Territérios de
Identidade Sergipanos. Nao ha referéncia anterior para um processo publico de planejamento com
tal abrangéncia.

Competitividade sistemica e melhorias necessarias

Executando seu plano de desenvolvimento, o governo de Sergipe investiu macicamente, desde 2008,
na criacdao de competitividade sistémica, melhorando e ampliando: sistema viario, oferta de moradia
e urbanizacao, equipamentos urbanos em todas as cidades e povoados de maior porte, saneamento,
centros empresariais integrados e centros tecnoldgicos em cidades-polos regionais, seguranca publi-
ca e presidios, aeroporto, educacao e rede de unidades de salde e hospitais em todo o estado. Até
2012, entre investimentos realizados e contratados, somados outros projetos que se encontravam
em contratacdo, o governo do estado totalizava investimentos cerca de R$ 2 bilhdes, para serem
executados até 2014.

Destacamos aqui duas fontes de recursos: o PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento, onde
se inclui 0 “Minha Casa, Minha Vida” — e o Sergipe Cidades. Com os recursos do PAC foram realiza-
das obras estruturantes em saneamento (abastecimento de agua e coleta de esgotos), sistema viario
(duas pontes sobre os rios Vaza-Barris e Real, ligando Sergipe e Bahia pelo litoral) com a duplicagéo
de trechos da BR-101, além de moradia de interesse social.

Com financiamento do BNDES estruturou-se o Programa Sergipe Cidades, para investir em equipa-
mentos e infraestrutura nos principais povoados e sedes de municipios, priorizados pela populagao
e pelos prefeitos no processo de planejamento. Na consulta aos territérios surgiram mais de oito mil
demandas que caberiam, constitucionalmente, aos municipios realizar; mas a realidade da gestao
municipal e da condicao fiscal desses entes muitas vezes impedem a simples elaboracado de projetos,
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regularizacado fundiaria, licenciamentos, inclusive ambientais, e formalizacdo de convénios ou capta-
cado de recursos por operacgao de crédito.

Assim, para enfrentar essa realidade e reduzir o éxodo para a metrépole litordnea era preciso me-
lhorar a condicéo de vida e as oportunidades nas cidades médias e pequenas do estado. Surgiu dai
o Sergipe Cidades, tendo o Estado contratado junto ao BNDES R$ 250 milhGes para: elaboracéo
de planos e pequenas obras de saneamento, de transporte publico, capacitacao, compra de equi-
pamentos, elaboracdo de projetos. Obras foram realizadas ofertando creches, quadras de esporte,
delegacias, batalhdes de bombeiros, centros empresariais, pragas, escolas técnicas, bem como a
urbanizacao dos entornos desses equipamentos, dentre outros.

Destaca-se a criacdo do Museu da Gente Sergipana, inaugurado em 2010, a partir do atlas da cultu-
ra, onde a forma de falar, de trabalhar, de rezar e festejar dos oito territdrios sergipanos foi exposta,
de forma interativa, para que o povo se reconheca e o0s visitantes conhecam a “sergipanidade”. Muito
frequentado pelas escolas publicas, ao lado do Museu Palacio Olimpio Campos, onde esta exposta
a historia politica do estado, esses dois equipamentos culturais permitem que as criancas e jovens
sergipanos possam ter sua identidade cultural reconhecida e valorizada. Segundo esse modelo de
planejamento, essa € a base da confianga, da cooperacao e do desenvolvimento: sensacao de per-
tencimento e autoestima das populacdes dos territérios.

A melhoria nas condices de vida e crescimento econdmico resultantes do processo de planejamento
de longo prazo séo aferidos pelos indicadores tradicionais, como o crescimento e a distribuicdo da
renda, mortalidade infantil, esperanca de vida, crescimento do PIB. Se, por um lado, vemos nesses
indicadores o sucesso do plano, por outro lado ha muitas melhorias necessarias para a consolidacao
desse método de planejamento participativo e territorializado.

Do ponto de vista da acdo estadual, teria sido melhor, por exemplo, se a comunicagao do governo
acompanhasse 0s processos e divulgasse 0s produtos e seus signos; se arte e educacao andassem
juntas; se todas as secretarias estaduais pactuassem metas nas conferéncias do planejamento; se os
gestores fossem mais gerentes e perseguissem metas, usando o monitoramento do plano para tomar
decisOes; se a economia criativa fosse considerada prioritaria para o desenvolvimento; se 0s empre-
sarios participassem mais na elaboracao do plano; se os Conselhos de Desenvolvimento Econémico
e Social (CDES) territoriais e estadual fossem implantados.

O governo federal poderia ser mais incentivador dessas praticas, se 0s ministérios usassem planos
estaduais para liberar verbas e priorizar investimentos, se as contrapartidas aos investimentos fede-
rais como PAC e Orcamento Geral da Unido fossem direcionadas ao desenvolvimento cultural das
comunidades impactadas. No caso do Nordeste, seria melhor se também a SUDENE e o Banco do
Nordeste apoiassem a divulgacao dos planos de desenvolvimento junto aos investidores privados,
ajudando na engenharia financeira para o empuxo inicial do desenvolvimento, especialmente neces-
sario no Semiarido.
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Conclusao

Toda essa experiéncia é herdeira do processo de enfrentamento ao estamento patrimonialista que as-
salta o Estado brasileiro desde os tempos da coldnia e, como dizia Raimundo Faoro, se constituia em
“donos do poder”. O processo politico de enfrentamento das oligarquias locais levou a experiéncia do
Orcamento Participativo, que levou ao controle social e aos diversos modos de compartilhar decisdes
com a sociedade em conselhos e conferéncias setoriais.

O Planejamento Participativo ¢ uma evolucdo desse processo, num nivel mais complexo e mais ade-
quado a transicédo rumo a economia do conhecimento. O método escolhido se fortalece com as novas
tecnologias de informacdo e comunicacdo, com as redes sociais, com 0s mecanismos de critica e
participacao direta da sociedade no dia a dia dos governos.

Cultura é parte do conceito de ser humano, nao é exclusivo de nenhuma classe social, nem exclusi-
vidade de um grupo de paises, como podem ser outros insumos econdmicos tradicionais. Ou seja, a
cultura e a criatividade existem universalmente e, se forem potencializadas, podem cruzar as frontei-
ras do subdesenvolvimento e da pobreza. Consumir cultura é um direito do cidadao ja ha algum tem-
po reconhecido, mas o direito de produzir cultura pode ser uma novidade. Deixando claro o conceito,
pode-se afirmar que criar condi¢des para que todos os brasileiros tenham a oportunidade de produ-
zir e consumir cultura é objeto de politica publica e exige investimento transversal, que comeca no
abraco entre cultura e educacgdo; enquanto que ganhar e acumular capital vendendo bens e servicos
culturais ja € um problema de mercado. As duas coisas infelizmente ainda sao confusas no Brasil.

Cultura também é relacao de poder e pode ser alvo de patrimonialismo e privilégios. A arte pode curar
pessoas e comunidades fragmentadas pela opressao e exclusao, pela violéncia e pela pobreza. Assim
nasceu o teatro grego, como espaco e ritual de cura e educacgdo civica. Através da arte e da cultura
podemos criar uma janela de oportunidade para pularmos etapas no rumo do desenvolvimento, ca-
pacitando nosso povo para a economia do conhecimento.
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Resumo O governante € eleito para a conducdo de processos que viabilizem o alcance do seu projeto
de governo. Projeto este que deve ser escolhido e alterado de acordo com a governabilidade e capa-
cidades de governo disponiveis ou possiveis de construgcdo. Estas trés dimensdes compdem o que
Carlos Matus define como triangulo de governo. A promog¢éao do equilibrio dindmico e ascendente
das dimensdes do triangulo constitui-se, portanto, no principal desafio dos governantes. Para o seu
enfrentamento, a fungéo planejamento governamental se apresenta como uma das principais tarefas
dos governos contemporaneos. No Brasil, como o Plano Plurianual busca ser o principal instrumento
formal de planejamento governamental, faz-se necessario compreender como atributos essenciais
ao governante, quais sejam: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram
presentes nos PPAs 2004-2007 e 2012-2015. A pesquisa foi realizada por meio de comparacao
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qualitativa entre ambas as experiéncias, comprovando-se que apesar de ndo ser possivel afirmar
haver causalidade estrita entre os processos de elaboracdao, monitoramento e avaliacdo do PPA e
o desempenho global de governo em cada periodo estudado, também ¢é certo afirmar néo ter havi-
do mera casualidade. Ha correlacdo positiva entre as politicas publicas executadas nos intervalos
de cada PPA e as transformacdes socioecondmicas apresentadas pelos relatérios de avaliagao da
dimensao estratégica dos planos, dentre outras muitas evidéncias empiricas disponiveis. Mesmo as-
sim, conclui-se que em ambos os periodos 0 PPA possuiu baixa relevancia estratégica para o gover-
nante. A construcéo e a revisdo do projeto de governo ocorreu por vias externas ao PPA, assim como
a construcado de governabilidade e de capacidades governativas também nédo possuiram no PPA um
instrumento de apoio efetivo. Tais conclusdes suscitam a necessidade de novamente repensar o PPA,
nao apenas em termos de seu formato, metodologias e contetidos, mas sobretudo em termos de seu
peso e espaco institucional frente a funcéo planejamento governamental de modo geral.

Palavras-Chave Plano Plurianual, projeto de governo, governabilidade, capacidades de governo, pla-
nejamento governamental.

Abstract The governor is elected to conduct processes that enable the attainment of the govern-
ment project for which he or she was elected. These objectives should be chosen and modified
according to the governability and the government capabilities that are available or that can be
developed. These three dimensions compose what Matus defines as the triangle of government.
The promotion of dynamic and ascending balance of the dimensions of the triangle of government
constitutes the main challenge for the ruler. To meet this challenge, planning is one of the most
important tools available to the government. As the Pluriannual Plan (PPA) is the main formal
instrument of governmental planning, this dissertation aimed to understand how essential at-
tributes to the ruler: government project, government capabilities and governability, were present
in the Pluriannual Plan. In order to carry out the research, a qualitative methodological strategy
of comparison was used between two case studies, the PPAs 2004-2007 and 2012-2015. The
necessary information was obtained through documental research and semi-structured interviews.
It is concluded that in both periods the PPA had low relevance for the ruler. The feasibility of the
project through the construction of governability and government capabilities also did not use the
PPA as a support instrument.

Keywords Plurianual Plan, government project, governability, government capabilities.

Introducao

Em uma democracia, o governante é eleito para a conducdo de processos que viabilizem o alcance
dos objetivos (projeto de governo) para os quais foi eleito. Objetivos estes que devem ser escolhidos
e alterados de acordo com a governabilidade e capacidades governativas disponiveis ou passiveis de
construcao. Estas trés dimensdes (projeto de governo, governabilidade e capacidades de governo)
compdem o que Carlos Matus (1993) define como tridangulo de governo.
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A promocéo de um equilibrio dindmico e ascendente entre o projeto de governo, a governabilidade
e as capacidades governativas constitui-se no principal desafio do governante e em condi¢édo ne-
cessaria para o0 sucesso de sua gestéo. Para o enfrentamento deste desafio, a fungéo planejamento
governamental se apresenta como uma das principais necessidades e tarefas dos governos contem-
poraneos. (MATUS, 1993)

No Brasil, dentre os instrumentos de planejamento governamental instituidos pela Constituicdo de
1988, o Plano Plurianual apresenta-se como o principal instrumento formal de planejamento de mé-
dio prazo do Governo Federal. Desta forma, compreender como atributos essenciais ao governante, a
saber, projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, estiveram presentes nos Planos
Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 ¢ essencial para dimensionar 0 peso e 0 papel institucional
desse instrumento no seio da propria funcao planejamento governamental de modo geral.

Especificamente, buscou-se compreender como ocorreu a incorporacao do projeto de governo; se
e como o governante e o nucleo de governo se envolveram na elaboracdo e gestdo do PPA; qual o
papel desempenhado pelo PPA na relacdo dentro do Poder Executivo, com o Congresso, sociedade
e entes federados; como se estruturou a gestdo do plano e qual sua relagéo com a agenda prioritaria
e 0s processos de tomada de decisdes dos dirigentes.!

Para tanto, o artigo esta dividido em quatro secdes além desta introducédo. A secédo dois aborda as-
pectos conceituais para o estudo do planejamento publico e do triangulo de governo de Carlos Matus.
Na secao trés sao apresentados os procedimentos metodoldgicos para operacionalizacao do triangulo
de governo e detalha-se a utilizacdo desta abordagem para o estudo qualitativo do Plano Plurianual.

A secéo quatro apresenta os principais achados da pesquisa referentes aos Planos Plurianuais 2004-
2007 e 2012-2015 e, por fim, a secao cinco apresenta conclusdes e recomendactes gerais para 0s
proximos ciclos de elaboracdo, implementacao e gestdo do PPA.

Aspectos conceituais para o estudo do planejamento
e do triangulo de governo de Matus

O Estado Brasileiro possui, historicamente, um papel ativo na promocao do desenvolvimento econd-
mico e social, o que é ratificado na Constituicdo Federal de 1988 ao elencar um rol de direitos sociais
a serem providos aos cidadaos e determinar em seu art. 3° 0s objetivos fundamentais da Republica,
a saber:

1  Tal pesquisa, da qual este artigo € um resumo, foi desenvolvida e apresentada como Dissertacdo no curso de Mestrado
Profissional do IPEA. No processo de coleta de dados foram utilizadas a pesquisa documental e entrevistas semies-
truturadas com atores que tiveram participacéo relevante nos casos analisados. Em especial, aqueles que ocuparam
posicdes de direcdo na Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI-MP), na Secretaria Executiva do
Ministério do Planejamento e na Casa Civil. Para uma descricdo completa dos procedimentos metodolégicos adotados,
ver Neto (2018).
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Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

[l - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988)

Porém, a garantia constitucional nao é suficiente para a concretizacao dos direitos. Para isto é ne-
cessario que o Estado implemente politicas publicas. Estas néo possuem uma definicdo absoluta e
0 conceito apresenta-se em constante transformacao. Inicialmente esteve vinculada as atividades
governamentais e seus processos, como em Jenkins apud Howllet et al. (2013): “um conjunto de
decisOes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de atores politicos, e que dizem respeito
a selecdo de objetivos e dos meios necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacao especifica
em que o alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores”. Assim, o foco estava
no Estado e no conjunto de decisbes tomadas por atores publicos.

Posteriormente, o estudo de politicas publicas avancou para além do aparato e atores estatais. O
Estado, os atores publicos e suas decisdes passaram a ter um peso relativo menor e a dividir espaco
com outros atores publicos e privados originarios da sociedade civil. O foco deslocou-se para a inte-
racao entre os individuos, os inter-relacionamentos, 0os mecanismos de coordenacgéo, a formagao de
grupos, as regras do jogo, os conflitos. (LASCOUMES E GALES, 2012)

Lascoumes e Galés (2012) defendem que uma politica publica compreende cinco elementos arti-
culados entre si: atores, instituicoes, representacoes, processos e resultados. Atores, individuais ou
coletivos, sao guiados por interesses materiais e simbdlicos, sao dotados de recursos, possuem certa
autonomia, estratégia e capacidade de fazer escolhas. As representacdes sao 0s espacos cognitivos
e normativos que déo sentido as suas acdes, as condicionam e as refletem. As instituicdes sdo as
regras formais e informais que governam as interacoes. Os processos sao formas de interacédo e sua
recomposicao no tempo. Os resultados sé@o os efeitos e as consequéncias da acdo publica.

A decomposicdo dos processos de politica publica € apresentada por Lascoumes e Galés (2012,
p.105) a partir da consolidacao de atores da Sociologia da Ag¢éo Publica: 1) origens, fatos, desafios;
2) identificacdo, definicao, formulacado do problema; 3) etiquetagem de um problema como proble-
ma publico, selecao, filtragem; 4) decisdo; 5) implementacdo da politica publica; 6) avaliacdo e 7)
finalidade da politica publica. Esta decomposicéo deve ser entendida como uma simplificacdo da
realidade, na qual nao ha fronteiras claras entre as etapas, processos ou fungdes que compde a agao
publica.
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Dentre todas as etapas ou fases do circuito das politicas publicas, a implementacdo da politica
apresenta-se como a mais desafiadora, uma vez que as decisdes tomadas pelos dirigentes ndo sao
automaticamente transmitidas e executadas pelos niveis operacionais.

A rigor, uma decisao em politica publica representa apenas um amontoado de intenctes sobre
a solucdo de um problema, expressas na forma de determinacdes legais: decretos, resolugoes,
etc... Nada disso garante que a decisdo se transforme em acgéo e que a demanda que deu
origem ao processo seja efetivamente atendida. Ou seja, ndo existe um vinculo ou relagéo di-
reta entre o fato de uma deciséo ter sido tomada e a sua implementacéo. E também n&o existe
relacao ou vinculo direto entre o contetdo da decisao e o resultado da implementacao. (RUA,
M. G., 1998, p.13)

Em um sistema de presidencialismo de coalizdo como o brasileiro, a elaboracdo e implementa-
cao de politicas publicas estdo diretamente relacionadas a capacidade de governar. Segundo Matus
(1993, p.b9), governar ¢ dirigir um processo para alcancgar objetivos que escolhe e altera segundo
as circunstancias (seu projeto), superando os obstaculos de maneira ndo passiva, mas ativamente
resistente (governabilidade do sistema). E, para vencer essa resisténcia com sua forca limitada, o
condutor deve demonstrar capacidade de governo. Governar, entdo, exige o desenvolvimento articu-
lado de trés variaveis:

e Projeto de governo — refere-se ao contetido propositivo dos projetos de acdo que um ator se
propde a realizar para alcancar seus objetivos.

e Capacidade de governo — refere-se as técnicas, métodos, destrezas, habilidades e experién-
cias que um ator e sua equipe de governo possuem para conduzir 0 processo de alcance
dos objetivos declarados.

e Governahilidade do sistema — ¢ uma relacao entre as varidveis que o ator controla e ndo con-
trola no processo de governo.

Essas trés variaveis constituem um sistema triangular, no qual estdo correlacionadas e possuem igual
nivel de importancia, sendo seu equilibrio dinamico (vide figura 1 a frente). O projeto de governo é
um conjunto de propostas de acado; a governabilidade do sistema refere-se a possibilidade de acao
e ao controle de seus efeitos; a capacidade de governo pode ser definida como capacidade de gerar
e controlar acbes. O dominio de técnicas potentes de planejamento &, portanto, das variaveis mais
importantes para a determinacédo da capacidade de uma equipe de governo. (MATUS, 1993)

Pelo exposto, percebe-se que o tridngulo de governo ird determinar os limites de efetividade da acao
governamental em cada momento. Esses limites estarao presentes na selecao e qualidade do pro-
cessamento dos problemas e oportunidades a serem enfrentados e aproveitados, na governabilidade
gue limita os planos, programas e projetos governamentais, € na capacidade pessoal e institucional
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de governo, que permite elaborar um consistente projeto de governo, construir governabilidade e
desenvolver ferramentas de acao efetiva.

Nestes termos, Matus (1993) define planejamento como o célculo sistematico que relaciona o pre-
sente com o futuro e o conhecimento com a acéo, ou seja, é o célculo que precede e preside a acao
governamental. Essa definicao permite diferenciar o planejamento estratégico situacional (PES) da
reflexdo imediatista, tecnocratica e parcial, ou da reflexdo que se isola da acéo.

O PES permite realizar a necessaria mediacédo entre o presente e o futuro, possibilitando que a acéo
seja orientada para o aproveitamento de oportunidades ou minimizacdo de problemas futuros. Para
iss0, é necessario prever possibilidades futuras de forma a ser oportuno e eficaz na agéo presente.
O planejamento olha para o futuro, mas sem esquecer o passado, que deve ser utilizado como fonte
permanente de aprendizado. Além da mediacéo com o futuro e o aprendizado com o passado, o
planejamento situacional orienta a acdo a partir do conhecimento e reflexdo técnica, politica e social.
Por fim, o PES fornece meios para se buscar coeréncia nas acdes parciais dos diversos atores sociais
em prol de um resultado global. (MATUS, 1993)

Frente a este entendimento, é preciso ter claro que o0s sistemas sociais complexos sdo 0 ambiente
de atuacao do planejamento governamental, ou seja, ele ndo é predeterminado por leis rigidas ou
mesmo plenamente conhecidas. Na verdade, ele cria suas proprias leis e esta integrado por atores
gque possuem suas proprias interpretacoes sobre o que € um problema, como resolvé-lo e em que
velocidade.

Desta maneira, segundo Matus (1993), o planejamento tradicional vem sendo inadequadamente uti-
lizado em sistemas sociais criativos, que sdo permeados de problemas quase-estruturados. O quadro
a seguir descreve as principais diferencas entre os dois tipos de problemas.
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Quadro 1 — Caracteristicas de Problemas Estruturados e Quase-Estruturados.

Problema Estruturado

Problema Quase-Estruturado

As regras do sistema que produz o problema sdo precisas,
claras, invariaveis e predeterminadas.

As regras ndo séo precisas, invariadveis e nem iguais para
todos. Podem ser criadas e alteradas pelos atores sociais.

A solucao do problema néo cria outros problemas relaciona-
dos com o problema original. Os atores concordam quanto a
eficacia da solugdo do problema.

A solucdo do problema gera outros problemas conexos. A
eficacia de uma solucéo € discutivel e relativa aos problemas
que seguem.

As fronteiras do problema e do sistema que o gera estao
perfeitamente definidas.

As fronteiras do problema e do sistema que o gera sdo
difusas.

As regras do sistema tornam explicitos ou contém implicita-
mente os conceitos (possibilidades e restricdes) pertinentes a
solucédo do problema.

Os atores sociais criam possibilidades de solucédo. Os con-
ceitos para compreender as possibilidades de solucéo e suas
restricdes ndo estdo claras, devendo ser, em muitos casos,
criadas.

O problema esté isolado de outros.

0 problema esta entrelacado a outros, sua solucdo cria pos-
sibilidades ou dificuldades para a solugdo de outros.

0 espago e o tempo pertinentes ao problema séo definidos
nas regras como fixos, ou tornam-se fixos de fato para
qualquer pessoa que se relacione com ele.

0 espago e o tempo sdo relativos aos homens que se relacio-
nam com o problema a partir de diferentes posi¢oes.

As varidveis que constituem o problema sao dadas, enume-

0 sistema ¢ criativo e suas varidveis ndo sdo todas enumera-

raveis, conhecidas e finitas. veis, nem conhecidas e nem finitas.

Qualidade e quantidade ndo se combinam. Qualidade e quantidade se combinam inseparavelmente.

As possibilidades de solucdo sdo criadas pelos homens e
potencialmente infinitas.

As solugdes sdo conhecidas ou conheciveis mesmo ndo
sendo evidentes.

O problema coloca um desafio multiplo que abrange o &mbi-
to socio-politico, mesmo tendo uma dimensao técnica. A
objetividade ndo ¢ possivel, mas deve-se procurar rigor.

O problema coloca um desafio cientifico e técnico, podendo
supostamente ser abordado com objetividade.

Fonte: Matus, 1993. Elaboracéo dos autores.

Pelas diferencas acima, nao é dificil constatar que o Plano Plurianual esta inserido em um ambiente
dindmico e complexo, permeado de problemas quase-estruturados, no qual o poder esta fragmen-
tado entre multiplos atores com objetivos e estratégias distintas, por vezes contraditérias entre si.
Dentro desse contexto, para de fato orientar a acdo e contribuir para a viabilizacao de um projeto de
governo, o PPA deve incorporar aspectos relacionados ao desenho do projeto de governo, a constru-
cao de governabilidade e ao desenvolvimento de capacidades governativas.

Por estas razdes, no PES o planejamento deve ser entendido como uma constante e incessante arti-
culacao da estratégia e da tatica que guia a acao governamental no dia a dia. A estratégia e a tatica
S80 necessarias porque o sistema social compreende outros atores criativos que também planejam
com objetivos distintos. O alcance da situagéo-objetivo exige vencer a resisténcia do outro ou obter
sua cooperacdo, sendo que qualquer sucesso ou fracasso séo momentos de um processo continuo,
complexo e criativo no qual nenhum deles € um resultado final definitivo. Trata-se, portanto, de um
jogo social aberto (MATUS, 1993).

No PES o ator desenvolve sua atividade de mudanca dentro do que € ideologicamente e culturalmen-
te aceito por ele, sendo que isto limita as fronteiras de suas intencdes, necessidades e capacidades.
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O ator tem sua liberdade de acao limitada pelas relacbes de forcas com outros atores que também
planejam, o que exige a exploracéo do espaco de intencdes, necessidades e capacidades de seus
oponentes, de forma a gerar um conhecimento que, mesmo que intrinsecamente imperfeito, possi-
bilite o célculo interativo de sua estratégia. (MATUS, 1993)

Em funcdo dessas caracteristicas, no PES ndo ha espaco para o “plano livro” do planejamento tra-
dicional; o plano assemelha-se mais a uma estratégia em um jogo que a um desenho normativo. A
formalizacdo do plano € o programa direcional no qual esta definida a selecao dos problemas e 0s
projetos estratégicos, operacbes e acdes que serao aplicados sobre uma situacéo inicial de forma a
conduzi-la a situacao objetivo:

O processo de decisdo e direcao é veloz e fundado tanto na experiéncia e na arte quanto
nas ciéncias sociais. A velocidade dos fatos ndo permite que haja tempo para escrever livros.
Planejamento e pesquisa do futuro sao coisas distintas. A estrutura modular do plano permite
concebé-lo como um arquivo dindmico e coerente de problemas e operacdes. Dispensados da
carga do livro, podemos centrar nossa atencao no planejamento como processo de conducao
cotidiana do governo. (MATUS, 1993, p. 290)

De forma pratica, Matus (1993) prop®e a substituicdo do “plano livro” por uma estrutura modular do
plano, baseada na identificagéo de operagdes que devem ser realizadas para enfrentar problemas; a
transformacdo do plano num instrumento de organizacao para a acao, mediante atribuicdo de respon-
sabilidades precisas aos organismos publicos; a complementacdo dos aspectos macroecondmicos
com instrumentos macropoliticos; a adocdo de um sistema de operacdes, nos organismos publicos,
que forneca praticidade significativa ao sistema de orcamento e planejamento; a abordagem racional
do problema da incerteza, usando a técnica de cenarios, a velocidade de resposta, a aprendizagem
e substituindo a predicdo pela previsao; a montagem de um sistema de analise e acompanhamento
das situaces, problemas e operacbes capazes de apoiar a tomada de decisdo e de um sistema de
acompanhamento de crises, no qual € essencial o controle do tempo.

Para Matus, “Governar é a arte e a ciéncia de conduzir organizagbes e multiddes para um projeto
de sociedade que requer processar, de forma reativa ou preventiva, problemas conflituosos, com
base em variaveis imprecisas e incertas.” (MATUS, 2005)

Desta forma, governar € participar do jogo social para alcancar objetivos. Objetivos estes que sao
alcancados como resultante da acao coletiva e ultrapassam o limite de atuacéo individual de um ator.
A insercdo em um sistema social com multiplos atores, com objetivos e forcas dispares demanda que
0 governante seja dotado de alta capacidade de processamento tecnopolitico, capaz de lidar com o
intercambio de problemas necessarios a atuacao transformadora da realidade.

A capacidade de processamento tecnopolitico esta relacionada a previsao e a avaliacéo de resultados
derivados da atuacéo governamental. A qualidade dessa previsdo, que nao deve ser confundida com
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predicdo e envolve a delimitacdo de resultados possiveis a partir de circunstancias que envolvam a
acdo, depende do desenvolvimento e articulacao de trés variaveis que compde o tridngulo de gover-
no: projeto de governo, capacidade de governo e governabilidade, as quais serdo melhor detalhadas
a seguir (MATUS, 2005).

Projeto de Governo

Matus (2005) define projeto de governo como uma proposta de intercambio de problemas na qual se
escolhe enfrentar determinadas questoes sociais que ao serem solucionadas ou minimizadas geram
beneficios e custos a depender do ator. O projeto de governo deve buscar um balanco positivo desta
troca de problemas, gerando mais beneficios do que custos para a maioria da populacao.

Cardoso Jr. e Melo (2011) apresentam um conceito de plano de desenvolvimento que dialoga e
oferece maior concretude ao conceito de projeto de governo. Nele os autores indicam elementos
que devem compor o plano, como objetivos, metas quantitativas e qualitativas e acdes com carater
econdmico, social e politico a serem implementadas em um periodo pré-determinado. Além disso, é
ressaltada a necessidade de instrumentos de monitoramento que permitam o acompanhamento da
implementacdo e subsidiem o processo de correcdo de rumos e superacao de entraves.

Além dos interesses do governante, a construcéo de um projeto de governo deve considerar o grau
de governabilidade do sistema e o nivel de capacidades (ja instaladas ou necessarias) de governo.
A eficacia do projeto depende da combinacgdo acertada e coerente dos valores e interesses, com a
capacidade técnica e politica em relacao as circunstancias, aos desafios e aos objetivos perseguidos.

Governabilidade do Sistema

A governabilidade do sistema é a relacéo entre o grau de influéncia de um ator sobre as variaveis
criticas ao seu projeto durante sua gestéo. Ela representa o poder de um ator para realizar seu pro-
jeto e a capacidade de resisténcia que o sistema politico-social é capaz de oferecer a um ator e seu
respectivo projeto. (MATUS, 2005)

Assim como no projeto de governo, a governabilidade é relativa a cada ator. Os atores possuem pro-
jetos diferentes e os influenciam com pesos desiguais sobre diferentes variaveis. A governabilidade
esta relacionada ao grau de dificuldade que determinado ator enfrenta para concretizacdo do seu
projeto, e € relativa ao grau de ambicdo e transformacéo social que possui. A terceira relativizacao
indica que governabilidade esta diretamente relacionada a capacidade de governo, sendo que atores
com alta capacidade de governo possuem maior governabilidade.

RBPO e Brasilia ® Volume 8,n°1,2018  pgs 57 - 80 e www.assecor.org.br/rbpo

65



66

Rafael Neto, José Celso Junior ® Nem causalidade, nem casualidade: uma analise qualitativa dos planos plurianuais

Diniz (1995) apresenta um conceito de governabilidade que se refere as condicdes sistémicas e ins-
titucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as caracteristicas do sistema politico, a
forma de governo, as relacdes entre os Poderes, o sistema de intermediacao de interesses.

Segundo Huntington (1968 apud DINIZ, 1995) existiriam condi¢cbes 6timas de governabilidade quan-
do se observasse um equilibrio entre as demandas sobre o0 governo e sua capacidade de administra-
-las e atendé-las. O excesso de demandas em face da capacidade de resposta do governo afetaria
este equilibrio e reduziria a governabilidade.

Essa vertente destaca a questao da governabilidade como a busca do equilibrio entre as demandas
da sociedade e a capacidade do governo de processa-las e atendé-las.

A abordagem na qual deficiéncias nas capacidades de governo afetam negativamente a governabili-
dade vai ao encontro da ideia de que as trés dimensbdes do triangulo de governo formam uma espiral
que pode ser tanto ascendente como descendente, a depender do fortalecimento ou deterioracéo de
cada dimenséo do triangulo de governo.

Ademais, a governabilidade esta diretamente relacionada a capacidade de anélise de viabilidade
politica de um governo. A tentativa de implementacdo de medidas que se mostrem politicamente
inviaveis consome muito poder e capital politico do governante, o que torna o estudo antecipado da
viabilidade politica de um projeto de governo fundamental para sua governabilidade.

No método PES a anadlise de viabilidade politica suscita pensar estratégias para lidar com os atores
e circunstancias que constituem empecilhos para a realizacao do plano. (MATUS, 1996) A analise e
construgao de viabilidade sdo realizadas no dia a dia da politica e envolvem estratégias que combi-
nem a autoridade, a cooptacéo, a negociacdo, a confrontacdo e a dissuasdo, a depender dos atores
e operac0Oes envolvidas.

Capacidade de Governo

O tridangulo de governo é caracterizado pela diferenciagédo de trés variaveis distintas, mas mutua-
mente condicionadas. Sao distintas uma vez que representam trés sistemas: sistema normativo e
propositivo de objetivos e operacdes, que configura o projeto de governo; sistema politico-social, que
permite analisar a governabilidade do sistema; e o sistema de direcéo, planejamento e gestao, que
caracteriza as capacidades propriamente ditas de governo. O mutuo condicionamento se da por meio
da acao humana, elemento presente nos trés sistemas respectivamente como: propostas de acgao,
possibilidades de acéo e capacidades de agéo:

A capacidade de governo é uma capacidade de lideranca ponderada pela experiéncia e co-
nhecimentos adquiridos em Ciéncias e Técnicas de Governo. E a capacidade de conducéo ou
direcdo, que se acumula na pessoa do lider, em sua equipe de governo e na organizacao que
ele dirige. Baseia-se em um acervo de técnicas, métodos, destrezas e habilidades de um ator
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e da sua equipe de governo, necessarios para conduzir o processo social, dadas a governabili-
dade do sistema e o compromisso do projeto de governo. (MATUS, 2005, p.489)

A capacidade de governo €, portanto, a confluéncia da experiéncia, do conhecimento e da lideranca
de um ator, uma equipe ou uma organizacdo. Ela determina a pericia para se realizar um projeto e
pode ser dividida em duas categorias:

e Capacidade pessoal de governo: esta relacionada ao grau de experiéncia, conhecimento e
lideranca do governante e dos dirigentes politicos, ou seja, € o capital intelectual ao qual se
deve recorrer durante o periodo do mandato. Exige a combinacéo de inteligéncia, forca de
vontade, honestidade, dotes oratérios e experiéncia politica com conhecimento aprofundado
das técnicas de governo; e

e Capacidade institucional de governo: esta relacionada ao dominio de teorias, técnicas e mé-
todos de governo e planejamento, ou seja, € o capital organizacional que estara a seu dispor,
seus sistemas de trabalho e a estrutura do projeto organizacional. (MATUS, 1996 e 2005)

A capacidade de governo em contextos democraticos envolve trés dimensdes. A primeira relacio-
nada a capacidade do governo de identificar problemas criticos e formular politicas publicas para
seu enfrentamento. A segunda envolve a capacidade do governo de mobilizar 0os meios e recursos
necessarios a execucao dessas politicas, na qual € dada énfase ao processo de tomada de decisao
e a implementacao das politicas. A terceira diz respeito a capacidade de lideranga do Estado, sem a
qual as decisdes tornam-se indcuas. (DINIZ, 1995).

De acordo com essa interpretacdo, o éxito das estratégias governamentais requer a mobilizacdo dos
instrumentos institucionais, dos recursos financeiros e dos meios politicos de execugéo. A questao
da viabilidade politica, por sua vez, envolve a capacidade de articular coalizdes e aliancas que deem
sustentabilidade as politicas governamentais.

De maneira complementar, Pires e Gomide (2016) afirmam que um modelo de gestdo capaz de
contribuir para a implementacao de politicas publicas deve ser dotado de capacidades estatais ade-
guadas ao nivel de complexidade dos problemas que pretende solucionar. As capacidades estatais
podem ser divididas em duas dimensodes interdependentes: i) técnico-administrativa, que envolve
o desenvolvimento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas de recursos organiza-
cionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios para conduzir as acdes de governo de forma coorde-
nada; e ii) politico-relacional, associada a capacidade de incluir, dialogar e articular multiplos atores
(sociais, econdmicos e politicos) visando a construcao de consensos minimos e coalizbes de suporte
aos planos, programas e projetos governamentais. (PIRES; GOMIDE, 2016)

E importante salientar que a capacidade de governo é composta pelas trés dimensées preconizadas
por Diniz (1995) e pelas capacidades estatais apresentadas por Pires e Gomide (2016), porém nao
se esgota nas mesmas, ja que estes autores apresentam uma visao mais operacional e concreta da
capacidade de governo proposta por Matus.
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Matus destaca a qualidade das capacidades de governo no desenvolvimento ascendente e equili-
brado do tridngulo de governo. Altas capacidades de governo permitem o desenvolvimento de um
projeto de governo que promova o intercambio positivo de problemas adequado a governabilidade do
sistema, e contribuem para a construcdo de viabilidade politica, no horizonte temporal de governo,
para aquela parte do plano que n&o é viavel inicialmente.

Matus (2005) também aborda como se déa o tratamento do erro em algumas das variaveis do triangu-
lo de governo. Este erro é resultado natural de um sistema social de final aberto, repleto de incertezas
e problemas quase estruturados. A primeira linha de correcao é apontada por Matus como a mais
facil, porém menos poderosa e envolve a alteracdo ou ajuste do projeto de governo. A segunda linha
de correcéao envolve a eliminacdo de uma dificuldade ou alteracdo do caminho necessario ao alcance
do objetivo, ou seja, a construcao da governabilidade necesséaria. Apesar de evidente, essa linha de
correcdo tende a ser a mais dificil. A terceira linha de correcéo envolve a construcao de capacidades
necessarias a superacéo das dificuldades ou corregcdes de rumo necessarias a construcdo de um
caminho que leve a concretizacdo do projeto de governo.

Procedimentos metodoldgicos para operacionalizagao
do triangulo de governo de Carlos Matus

No PES o planejamento é entendido como mais que o dominio de técnicas de elaborar e implemen-
tar planos e projetos, sendo este um elemento que compde as capacidades de governo. O dominio,
pelas organizagdes publicas, de teorias, técnicas e métodos de governo e planejamento, e a presenca
de atores com experiéncia e capacidade de lideranca sdo capacidades de governo necessarias a
conducdo de um processo de transformacédo social.

Desta forma, ao mesmo tempo que o planejamento transcende a dimensao capacidade de governo
do triangulo, o dominio de técnicas de planejamento é enquadrado como capacidade de governo.
Este posicionamento do planejamento como um processo tecnopolitico que envolve todas as dimen-
soes do triangulo de governo, e das técnicas de planejamento como capacidades de governo é o
mesmo enquadramento utilizado para o estudo do Plano Plurianual neste artigo.

O PPA é uma capacidade de governo uma vez que envolve e demanda o dominio de teorias, técnicas
e processos de planejamento governamental, capacidade de lideranga, conhecimento e experiéncia
dos dirigentes politicos na conducdo dos processos de elaboragao, gestao e implementacdo do Pla-
no. Ao mesmo tempo, para que o Plano Plurianual exerca de fato o papel de principal instrumento
de planejamento governamental ndo se pode ignorar sua aderéncia com o projeto de governo do
governante e a governabilidade do plano.

Assim, apesar de o planejamento governamental e o Plano Plurianual serem objetos diferentes, a
teoria do triangulo de governo oferece um bom guia de analise e parametros adequados de interpre-
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tacdo e avaliacdo do PPA como ferramenta crivel do planejamento governamental no Brasil. Tanto
que a percepcdo da dificuldade do PPA em orientar a agéo de governo resultou em duas mudancgas
metodoldgicas importantes que impactaram o conjunto de ferramentas e técnicas de planejamento
utilizadas para o tratamento de problemas de natureza quase-estruturados.

Desta feita, os Planos Plurianuais 2004-2007 e 2012-2015 foram os casos selecionados para in-
vestigar a relacdo do PPA com as dimensdes do projeto de governo, governabilidade e capacidades
governativas, buscando-se aferir se as mudancas conceituais e metodolégicas pelas quais ambos 0s
PPA passaram representaram diferencas significativas de desempenho a luz das variaveis criticas do
triangulo de governo.?

No que diz respeito ao Projeto de Governo, foi verificada a adeséo dos respectivos PPA com os pro-
jetos de governo dos governantes, sendo tais projetos identificados por meio do plano de governo do
candidato eleito e/ou das politicas publicas e programas declarados como prioritarios na mensagem
do Presidente da Republica ao Congresso na sessdo de abertura do ano legislativo, além de outros
instrumentos de planejamento eventualmente existentes, como o Projeto Piloto de Investimentos
(PPI) e 0 Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).

Posteriormente a identificacdo dos projetos prioritarios de governo, foram analisadas as partes es-
tratégica e programatica dos Planos Plurianuais, buscando identificar nas suas diretrizes, progra-
mas, objetivos, metas e indicadores correlacbes com o0s projetos de governo. Para contemplar as
mudancas nas prioridades do governante foram identificadas alteracbes em politicas e programas
prioritarios destacados nas mensagens presidenciais durante o periodo de vigéncia de cada PPA.
Posteriormente foi verificado se estas resultaram em revisdes do instrumento.

Por sua vez, o tratamento da Governabilidade no Plano Plurianual envolve a sua utilizagdo como ins-
trumento de articulagéo, pactuagao e coordenacao intragovernamental, proporcionando um alinha-
mento dentro do Poder Executivo. Na relacao com o Poder Legislativo, contribuindo para o processo
de pactuacéo e negociacdo horizontal; na relagcdo com os demais entes federados, contribuindo para
0 processo de pactuacao vertical; e na relacdo com a sociedade, contribuindo para o processo de

2 Aescolha desses dois PPAs se justificou pelos seguintes motivos: i) os dois planos ja finalizaram os seus respectivos ci-
clos formais de elaboragao, gestéo, implementacao e avaliacdo; ii) por serem planos recentes, houve maior acesso aos
principais atores dos processos de elaboracédo e implementacéo de cada plano, como também dos seus dados, arranjos
e instrumentos; iii) os dois planos sdo emblematicos metodologicamente e possuem diferencas significativas quanto a
estrutura, arranjos e instrumentos, o que nos permitiu comparar os modelos adotados e como ambos se posicionaram
em relagdo as variaveis do triangulo de governo de Carlos Matus.
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comunicacao social e monitoramento publico em torno das prioridades de governo (CARDOSO JR.,
2015).3

Assim, foram analisados os tramites dos projetos de lei e de revisao dos Planos Plurianuais, os pare-
ceres do Legislativo sobre a matéria, as emendas parlamentares e os vetos presidenciais. Desta for-
ma, buscou-se compreender como se deu a participacao do Poder Legislativo no contetdo do Plano
Plurianual e se o PPA possuiu algum papel de coordenacgéao entre os poderes.

Além da relacdo com o Poder Legislativo, buscou-se compreender qual a natureza da participacao
da sociedade civil, da iniciativa privada e dos entes federados na definicao das diretrizes, prioridades
e conteudos do PPA e nos seus processos de monitoramento e avaliagéo. Foram considerados, entre
outros, 0s mecanismos e instrumentos utilizados para viabilizar a participacao social e federativa, e
qual o alcance e resultado desta participacao.

Por fim, na dimensdo das Capacidades de Governo foi verificado como o modelo do Plano Plurianual
e seus processos de elaboracdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo buscaram contribuir para o
processo cotidiano e dindmico de condugdo do governo. Para ser um instrumento de planejamento
efetivo, o PPA necessita estar institucionalmente referendado pelo governante e seus dirigentes po-
liticos, desta forma a centralidade politica do Plano foi outro elemento analisado. Por fim, se buscou
identificar como cada PPA dialogava com a necessidade de viabilizacdo dos recursos humanos,
financeiros, tecnoldgicos e organizacionais necessarios a implementacéo dos projetos de governo.

Em suma, foi investigado como ocorreram os processos de elaboracdo, monitoramento e avaliacao
dos PPAs 2004-2007 e 2012-2015, isto &, como estava estruturado o sistema de planejamento e
qual localizacéo institucional das unidades responsaveis por esta atividade, quais os atores estavam
envolvidos e suas atribuicbes, como ocorreu a participagao da alta administracdo, como era o pro-
cesso de priorizacao, como se desenvolveram os processos de formacao e capacitagao dos atores en-
volvidos, se houve e qual foi o envolvimento de consultorias externas, quais ferramentas tecnolégicas
desenhadas e em uso nesses processos, como foram tratadas a intersetorialidade e a regionalizacdo
das politicas publicas, qual a natureza das informacoes geradas pelo sistema de monitoramento e a
avaliacdo, qual a finalidade e principais usuarios destas informacdes e como o sistema estava conec-
tado com os processos de tomada de decisao da alta administracao.

3 Um aspecto que vem ganhando relevancia, a partir da década de 1990, para a construcéo de governabilidade é a
relacdo com os 6érgéos de controle, que possuem como principais instituicdes o Ministério da Transparéncia e Contro-
ladoria-Geral da Unigdo (CGU) e o Tribunal de Contas da Unigo (TCU). A principio as relagbes intragovernamentais e
com o Poder Legislativo deveriam englobar a relagdo com os 6rgéos de controle, uma vez que a CGU integra a estrutura
do Poder Executivo e o TCU auxilia o Poder Legislativo em sua funcéo de controle externo. Porém, com a “exploséo
da auditoria” descrita por Balbe (2015), estes 6rgdos passaram a exercer papéis relevantes na formulacdo e imple-
mentacdo das politicas publicas, o que poderia demandar uma categoria de andlise especifica dentro da dimenséao de
governabilidade. Contudo, por se tratar de um método inovador para o estudo do Plano Plurianual, preferimos seguir
com o entendimento no qual a fungao controle esta contida nas relacdes com o Poder Legislativo e entre os 6rgdos do
Poder Executivo.
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A figura 1 ilustra a relacéo das categorias de analises construidas e as dimensodes do triangulo de
governo.*

Figura 1 — Dimensoes do triangulo de governo e suas respectivas categorias de analises.

Projeto de Governo = Incorporagdo do projeto de governo.
+ Participac3o do governante e do nucleo
A ! de governo (centralidade politica).

» / \\
Governabilidade < » Capacidades de Governo
+ Relagdo intragoverno * Modelo de gestdao
+ Relagdo com o Congresso + Gest3o de prioridades (centralidade
+ Relagdo com a sociedade politica)
+ Relagdo com os entes federados + Suporte a tomada de decisdo e relagdo

com a implementag3o do projeto de
governo (centralidade politica)

Fonte: Matus. Elaboracéo dos autores.

Nem causalidade, nem casualidade: alguns
resultados gerais da pesquisa

A aplicacao do método foi circunscrita a dois planos emblematicos metodologicamente e com dife-
rencas significativas quanto a estrutura, arranjos e instrumentos: os Planos Plurianuais 2004-2007
e 2012-2015.

O PPA 2004-2007 foi o primeiro elaborado no governo do presidente Lula e aprofunda o modelo
inaugurado no seu antecessor, no qual 0s programas de governo sao construidos a partir de Proble-
mas que o0 governo se propde a enfrentar. Aos programas estdo vinculadas a¢des orcamentarias res-
ponsaveis por financiar as politicas implementadas com vistas a enfrentar o problema elencado. No
momento de elaboragao destaca-se a construcdo da dimenséo estratégica do PPA, que foi validada
diretamente pelo Presidente e seu nucleo de governo. Coube a dimenséo estratégica traduzir para o
PPA o projeto de governo, tendo se constatado grande aderéncia entre ambos 0s documentos.

4 Para uma descricdo completa dos procedimentos metodolégicos adotados, ver Neto (2018).
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Na elaboracado da parte programatica a preocupacao foi com a correta incorporacdo das pautas prio-
ritarias, que ficou sob responsabilidade do Ministério do Planejamento. Um achado importante foi
que a participacdo do nucleo de governo se limitou a construgcéo da dimensao estratégica, uma vez
gue o PPA era visto por esse nucleo como um instrumento burocréatico destinado ao cumprimento
de uma exigéncia constitucional. Esse posicionamento é reforcado pelo lancamento em 2003 do
Sistema de Metas Presidenciais, que foi utilizado para o gerenciamento das prioridades de governo
e ficou sob coordenacéo da Casa Civil. Posteriormente, foram langados o PPl e o PAC em 2005 e
2007, respectivamente.

Por sua vez, o PPA 2012-2015 foi o primeiro elaborado no governo da Presidenta Dilma, e deu pros-
seguimento a estratégia de desenvolvimento implementada nos oito anos anteriores. O sucesso dessa
estratégia e dos programas prioritarios do governo (PAC, MCMV, Bolsa Familia, etc) inspiraram a mu-
danca do modelo do PPA, na qual se buscou tornar a categoria Programa mais estratégica, acabar
com a sobreposicdo com o orcamento e permitir que os programas € metas do governo pudessem
ser declarados no plano de forma semelhante as anunciadas pelo governante.

O Plano Plurianual continuou a ser percebido pelo nicleo de governo como um documento bu-
rocratico destinado a cumprir exigéncias constitucionais. A diferenca deste PPA em relagéo ao de
2004-2007 foi que em 2011 o governo ja tinha estruturado o processo de gestéo de suas politicas
prioritarias e caberia ao PPA representa-las da melhor forma possivel. A participacdo do nucleo de
governo foi menor que no PPA 2004-2007, com a Presidenta se limitando a validacao do novo mo-
delo. A nova metodologia possibilitou avancos na incorporacao e declaracao dos programas e metas
do governo para os préximos quatro anos. Porém, o PPA continuou a abranger toda a acéo finalistica
de governo, o que fez com que as politicas prioritarias ficassem escondidas em um universo de mais
de 400 objetivos e 2.000 metas.

|dentificou-se a tentativa de utilizar o PPA 2004-2007 como instrumento de articulacdo, pactuacao e
coordenacdo intragovernamental e entre a Unido e os demais entes federados. No que se refere as
relagbes dentro do Poder Executivo, os avancos foram pontuais e limitados a fase de elaboragao. Os
ganhos estiveram relacionados a capacidade das equipes de planejamento de construir um ambiente
de didlogo e cooperacéo. Nas relacdes com os entes federados a iniciativa tentada de construcéao de
pactos de concertacao com vistas a viabilizar a execucdo de acbes orcamentarias e o alcance de ob-
jetivos em nivel estadual e sub-regional ndo avancou além de alguns projetos-pilotos. A complexidade
do sistema federativo brasileiro e a baixa capacidade de indugéo do plano foram citados como fatores
que contribuiram para 0 ndo prosseguimento da iniciativa.

Por seu turno, o PPA 2012-2015 até conseguiu promover algum alinhamento intragovernamental,
com o0s grandes ministérios concordando em incluir demandas de publicos especificos em seus
objetivos e metas. Porém, isso se limitou a fase de elaboragao, o que resultou na nao execucao de
varias das metas pactuadas inicialmente. Ainda na relacéo entre os entes federados, inicialmente o
PPA 2012-2015 n&o teve o objetivo de ser um instrumento de coordenacdo. Apds mudancgas nas
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esquipes da SPI-MP, foi realizado um grande esforco nesta Secretaria para transforméa-lo em um
instrumento relevante na articulagéao federativa. A pretensao inicial era a construcéo das Agendas
de Desenvolvimento Territorial compostas por um conjunto de investimentos federais, estaduais e
municipais que passaria a ter um monitoramento diferenciado. Porém, apds enfrentar dificuldades
com a assimetria de capacidade dos entes federados, sobretudo com a dos municipios planejarem
o desenvolvimento do seu territério, a iniciativa foi descontinuada depois de novas mudancas no co-
mando do Ministério do Planejamento e da SPI-MP.

Na relagao com a sociedade, o PPA 2004-2007 se limitou a promover o debate de suas diretrizes es-
tratégicas em todas as regides do pais e o compromisso de se fazer o monitoramento participativo ndo
foi implementado. Ja o PPA 2012-2015 foi bem-sucedido na ampliacdo da participagao social em
sua elaboracdo e monitoramento. Em parceria com a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica,
a SPI-MP promoveu um Férum Interconselhos para debate e captacao das demandas da sociedade
sobre a dimensao estratégia, os programas, objetivos, metas e iniciativas do PPA. Diferentemente do
PPA 2004-2007, a participacdo ndo se encerrou nisto, sendo realizado um esforco pela SPI-MP jun-
to aos 6rgaos setoriais para incorporacao das demandas captadas. Posteriormente foi realizado o I
Forum Interconselhos para a devolutiva da incorporagéo das demandas da sociedade no PPA e pac-
tuacdo do monitoramento participativo de 9 agendas transversais compostas por objetivos, metas e
iniciativas vinculadas a publicos especificos. Durante a implementacdo do PPA esse processo perdeu
forca e o Férum Interconselho se transformou em um espaco de prestacdo de contas diferenciado do
governo a sociedade. Apesar dos problemas e da limitacao da participacao aos conselhos nacionais,
o PPA 2012-2015 conseguiu fortalecer seu papel como instrumento de articulagédo e pactuacao do
governo com a sociedade.

N&o houve nenhuma tentativa de se utilizar o PPA 2004-2007 e o PPA 2012-2015 como instrumen-
tos de articulacéo, pactuacgéo e coordenacéao intragovernamental com o Poder Legislativo. A pesquisa
demonstrou que o foco dos congressistas foi quase todo direcionado a Lei Orcamentaria, sendo o
PPA lembrado no momento de compatibilizar os dois instrumentos. Isso foi comprovado pelo teor das
emendas apresentadas aos projetos de lei e revisdo do plano, onde a sua grande maioria era desti-
nada a viabilizar a execucao de emendas apresentadas a Lei Orcamentaria Anual. A Unica excegao
identificada foi a disputa de parte dos congressistas do PT em torno das metas de superavit fiscal
previstas na dimensao estratégica do PPA 2004-2007. Neste episodio a estratégia de desenvolvimen-
to presente na dimenséo estratégica do plano teve o papel de amenizar as criticas de parte do PT a
politica econdmica adotada no inicio do governo Lula. Contudo, essa é uma excegao que confirma a
regra na qual o PPA nao possuiu papel de destague na coordenacao e alinhamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo.

As gestbes dos PPA 2004-2007 e 2012-2015 apresentaram diferencas na medida que em 2004 a
opcéo foi por formalizar uma estrutura propria, composta por comissdes de monitoramento e ava-
liacdo, comités de coordenacdo, camara de conselho e gerente de programa. As instancias e atores
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tinham suas atribuicbes definidas em decreto e portaria. Destaca-se a criacao, em 2004, da Comis-
séo de Monitoramento e Avaliagéo do Plano Plurianual (CMA) para prestar assessoramento técnico
e metodologico aos 6rgaos no monitoramento, avaliagéo e revisdo dos programas do PPA. Além de
fornecer apoio técnico e metodologico, a CMA também era responsavel por examinar a viabilidade
técnica e socioeconémica de projetos de grande vulto (R$ 20 milhdes para o0 OGU e R$ 50 milhdes
para empresas estatais), que s6 poderiam ser incluidos na LOA e no PPA ap6s a manifestacao favo-
ravel da comissdo. A ideia por tras da criagcao da CMA foi institucionalizar e qualificar o processo de
analise do investimento publico, que comecaria no 6rgao setorial responsavel pela politica, passaria
por um filtro no Ministério do Planejamento e terminaria na Casa Civil, onde seria decidido sobre a
sua execucao e alocacdo de recursos.

Em 2012, a escolha foi por nao criar estruturas paralelas a gestao das politicas publicas. Caberia aos
analistas da SPI-MP se inserirem por meio do PPA nas estruturas de gestao existentes, sobretudo nas
responsaveis pelos programas prioritarios, e realizarem o vinculo do plano com o processo de tomada
de decisao do governo.

Por outro lado, ambos os modelos de gestdao tinham no seu cerne sistemas de informacéao (Sigplan e
SIOP) que se abriam de tempos em tempos para o registro de informactes pelos érgdos sobre a exe-
cucao dos atributos do plano. Paralelamente ao Sigplan, a SPI-MP criou o aplicativo PPA Mais Brasil
que disponibilizava todas as informacdes constantes do relatério de avaliagédo do PPA; os relatérios
de monitoramento e infogréaficos das agendas transversais; uma lista de programas/politicas federais
gue poderiam interessar aos entes federados; e uma ferramenta, chamada “Meu PPA” na qual era
possivel escolher dentre todos os atributos do PPA (Programas, Objetivos, Metas e Iniciativas) aque-
les que fossem do seu interesse e assim gerar relatérios personalizados. Posteriormente, agregou-se
ao aplicativo um maddulo de acesso restrito direcionado aos gestores publicos, com vistas a qualificar
e tornar as informacdes do monitoramento mais atrativas aos dirigentes. Nesse processo a SPI-MP
selecionou metas que seus analistas consideravam estruturantes dentro de cada Programa Tematico
com obijetivo de oferecer a Ministra do Planejamento um relatério com a evolucdo das principais me-
tas do plano. De acordo com os entrevistados, essa iniciativa recebeu um retorno positivo da Ministra.

Em que pese nao ter ficado claro, por meio das entrevistas, qual o papel esperado da gestdo do PPA
nos periodos analisados, ambos pretendiam ser mais que um processo de prestacdo de contas do
governo a sociedade e ao Poder Legislativo. Contudo, ambos 0s planos nao obtiveram sucesso em
ser um instrumento capaz de contribuir para a qualificacdo da acdo publica. Isto ocorreu devido a
inumeros fatores: foco no cumprimento das rotinas pré-definidas de monitoramento e ndo no pro-
cessamento de informacdes qualificadas aos dirigentes; padronizacao do monitoramento para todo
o PPA, sem tratamento diferenciado para as prioridades; auséncia de processamento e feedback
das informacdes fornecidas pelos 6rgaos executores; o cerne do monitoramento ser um sistema para
registro de informacdes com periodos fixos e predefinidos de preenchimento; auséncia de avaliages
de processos e resultados.
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Esses achados nao significam que ndo ocorreram contribuicdes do PPA ou da SPI-MP as decistes
de governo, mas que, quando ocorreram nao foram induzidas pelos processos formais de monitora-
mento e avaliacdo do plano, e sim devido a outros fatores, como o conhecimento pessoal de alguns

servidores sobre determinada politica e sua capacidade de insercao nas agendas prioritarias.

Por fim, tanto a gestdo do PPA 2004-2007 como a do PPA 2012-2015 nao foram capazes de con-
tribuir para a construcéo de capacidades de governo e se tornaram um processo burocratico de
prestacdo de contas descolado das agendas prioritarias e do processo de decisdo dos dirigentes, cujo

principal produto foi o relatério de avaliagéo enviado anualmente ao Congresso Nacional.

Em suma, para uma sintese dos achados principais da pesquisa qualitativa realizada, o quadro 2
consolida o tratamento das dimensdes do tridngulo de governo nos PPA 2004-2007 e PPA 2012-

2015.

Quadro 2: Projeto de governo, governabilidade e capacidades
de governo nos PPA 2004-2007 e 2012-2015.

PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

PROJETO DE GOVERNO

Incorporacéo do proje-
to de governo

Estratégia de desenvolvimento e principais pro-
gramas incorporados pela dimenséo estratégica
do PPA.

Além da dimenséo estratégia, o novo
modelo permitiu que o PPA repre-
sentasse 0s programas e metas como
declarados pelo governante.

Participacao do gover-
nante e do nucleo de
governo

Limitou-se a construcédo da dimensdo estraté-
gica.

Ficou restrita a valida¢do do novo mo-
delo e das principais metas.

GOVERNABILIDADE

Relacdo intragoverno

Pontual e limitado ao momento de elaboracao.

Avancou ha representacédo de publicos
especificos pelas principais politicas
do governo. Limitado ao momento de
elaboracéo.

Relagdo com o Con-
gresso

No geral ndo possuiu papel relevante. Ressalva
feita aos parametros macroecondmicos e a
estratégia de desenvolvimento presentes na

dimenséo estratégica, que foram importantes
no momento de tensdo entre parte dos Con-

gressistas do PT e a politica fiscal adotada pelo
partido no governo.

N&o possuiu papel relevante. Exigiu
menor esforco de compatibilizacao
com o orcamento.

Rela¢do com a socie-
dade

Debate na fase de elaboracéo das diretrizes
estratégicas. O monitoramento participativo
nao foi implementado.

Criacdo do Forum Interconselhos.

Captacéo das demandas do forum
e esforgo de incorporacéo junto aos
orgdos. Pactuacdo do monitoramento
participativo de 9 Agendas Transver-
sais. O monitoramento se converteu
em prestagdo de contas diferenciada
do governo a sociedade. A participa-
cdo se limitou aos representantes dos

conselhos nacionais.
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PPA 2004-2007

PPA 2012-2015

Relacdo com os entes
federados

Limitou-se a projetos pilotos para construcao
de pactos de concertamento.

Tentou-se construir Agendas de
Desenvolvimento Territorial, prestou
apoio a elaboracdo dos PPAs mu-
nicipais e elaborou Planos Territo-
riais Participativos com consorcios
intermunicipais. Porém, a iniciativa
foi descontinuada apos troca dos
dirigentes da SPI-MP.

CAPACIDADES DE GOVERNO

Modelo de gestao

Criou sua propria estrutura formal. Foi orga-
nizado em torno do Sigplan, com demandas
periodicas de informagédo sobre a execugdo das
acOes orcamentdrias, restricoes e indicadores.
Teve como principal produto o Relatério Anual
de Avaliacdo enviado ao Congresso.

Buscou aproveitar as estruturas de
gestdo ja existentes. Foi organizado
em torno do SIOP, com demandas
periodicas de informacdo sobre a
execucao de objetivos e metas.
Teve como principal produto o Rela-
torio Anual de Avaliacao enviado ao
Congresso.

Gestao das priorida-
des (PPI, PAC, MCMV,
BSM, Pronatec)

Realizada por meio de modelos de gestéo
proprios, com baixa relacdo com o PPA

Realizada por meio de modelos de
gestado proprios, com baixa relagdo
com o PPA

Suporte a tomada de

decisdo e relacdo com
a implementacéo do
projeto de governo

Os processos formais de monitoramento e
avaliagdo ocorreram desvinculados das agendas
prioritarias e do processo de tomada de deciséo

do governo. As contribuicdes geradas ocorre-
ram em virtude da insercdo de algum analista.

Os processos formais de monito-
ramento e avaliacdo ocorreram
desvinculados das agendas prioritarias
e do processo de tomada de decisdo
do governo. As contribuicées geradas
ocorreram em virtude da insercdo de

algum analista.

Fonte: Neto (2018). Elaboracao dos autores.

Tudo somado, comprova-se que apesar de nao ser possivel afirmar que haja causalidade estrita en-
tre os processos de elaboracdo, monitoramento e avaliacdo do PPA e o desempenho global de gover-
no em cada periodo estudado, também é certo afirmar nédo haver casualidade entre as politicas pu-
blicas contidas em cada PPA e o desempenho global de cada governo. Ha correlagéo positiva entre
as politicas publicas executadas nos intervalos de cada PPA e as transformacdes socioeconémicas
apresentadas pelos relatorios de avaliacao da dimensao estratégica dos planos, bem como aquelas
contidas em inimeros trabalhos setoriais de avaliacdo de impacto ja realizados.®

Conclusoes e recomendagoes gerais

O tratamento do PPA sob a lente da teoria do tridngulo de governo demandou um esforco de decom-
por suas dimensdes em variaveis observaveis que oferecem concretude e clareza ao significado de
projeto de governo, governabilidade e capacidade governativa. Para a aplicacao do método foram

5  Evidente que a demonstragdo de tais resultados empiricos extrapolaria as dimensdes deste artigo, razao pela qual
0s mesmos serdo objeto, futuramente, de outro artigo especifico a esta questédo. Por ora, no entanto, os interessados
podem consultar os resultados gerais dessa pesquisa na integra da dissertacéo, em Neto (2018), da qual esse artigo é
um resumo.
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utilizadas a pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com atores-chaves. A combinacao
destes dois procedimentos de investigacdo se mostrou pertinente e adequada ao objeto, uma vez que
as categorias analisadas sdo em esséncia qualitativas e os registros formais disponiveis representa-
ram apenas uma pequena parte dos achados da pesquisa.®

Como observado nos resultados, a mudanca do modelo do PPA 2012-2015 néo resultou em signifi-
cativas diferencas no posicionamento do Plano Plurianual em relacao ao projeto de governo, gover-
nabilidade e capacidades governativas, o que indica nao ser o modelo formal do plano o principal
fator das fragilidades identificadas no PPA. A partir dos resultados desta pesquisa se conclui que em
ambos os periodos o PPA demonstrou baixa relevancia para os governantes. A construcao e revisao
do projeto de governo e politicas prioritarias ocorreram por vias externas ao PPA. A viabilizacdo do
projeto por meio da construcao de governabilidade e capacidades de governo também ndo possui-
ram no PPA um instrumento de apoio.

Esses achados indicam que o planejamento governamental realmente existente ocorre a margem do
seu principal instrumento formal, o PPA. Instrumento este que se destina, sobretudo, a cumprir uma
exigéncia constitucional do Poder Executivo com o Poder Legislativo, e sobre a qual nenhuma das
duas partes atribui grande relevancia.

Em que pesem os resultados pouco animadores para aqueles que esperam ver no Plano Plurianual
um instrumento efetivo de planejamento governamental, é possivel utiliza-los como ponto de partida
para o debate acerca das transformacdes necessarias ao instrumento, seu modelo de gestdo e a sua
insercdo junto ao nucleo de governo, caso o intuito seja torna-lo efetivo no apoio a construcdo do
projeto de governo, governabilidade e capacidades efetivas de governo. Isso é particularmente im-
portante em fungéo da constatacao, também decorrente da pesquisa realizada, de que embora néo
haja causalidade estrita entre PPA e desempenho global de governo, tampouco ha mera casualidade
entre ambos os eventos. Em outras palavras: embora os resultados da pesquisa indiquem que o PPA
—como instrumento formal de planejamento — possui baixa centralidade (técnica e politica) nas tare-
fas efetivas de governo, héa correlacdo positiva significativa entre diversas politicas publicas setoriais
presentes no PPA e os respectivos resultados governamentais em termos de transformacoes efetivas
(ou capacidade transformadora) de variaveis e dimensoes especificas da economia e da sociedade
no Brasil.

Neste sentido, o quadro 3 apresenta algumas recomendacdes com o objetivo de contribuir para os
estudos e debates sobre os proximos planos plurianuais.

6  Apesar de ndo ser o objetivo principal desta pesquisa, 0 método desenvolvido apresenta-se como um resultado rele-
vante, na medida que pode ser utilizado ou servir de inspiracéo para futuros trabalhos na érea de planejamento e po-
liticas publicas. Outro resultado foi a construcdo de um acervo de informacdes publicas, acessivel por meio de contato
com os autores, derivado da transcricdo das entrevistas realizadas. Ressalta-se que na disponibilizacdo deste acervo
serd preservada a nao correlacdo direta entre os entrevistados e as transcricoes.
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Quadro 3: Recomendacdes para o Plano Plurianual a luz das
dimensoes do tridngulo de governo de Carlos Matus.

Recomendacdes para os proximos Planos Plurianuais

Centralidade politica - o Plano Plurianual deve ser amparado e referendado pelo gover-
nante e seu nucleo de governo.

Flexibilizacdo da temporalidade do plano - € necessario que o PPA possa expressar e se
organizar a partir dos distintos tempos de maturacgdo das politicas publicas.
Seletividade e rigor técnico - apenas os programas prioritarios e com grande potencial
transformador devem integrar o PPA. Seus pardmetros devem estar embasados por
analises técnicas consistentes.

Distanciamento do "plano livro" - o PPA deve tanto ter a estabilidade necessaria para di-
recionar o conjunto da agdo de governo, como ser flexivel para se adaptar as dindmicas
operacionais e decisorias das politicas publicas.

Projeto de Governo

Sociedade - dialogar no nivel dos programas e metas prioritarias com as instancias
participativas ja constituidas em cada setor ou politica, € promover o debate social de
grandes temas com o objetivo de construir uma visdo de pais.
Governabilidade Relacdo federativa - promover a pactuacdo federativa por meio do debate do impacto
territorial e co-financimento dos programas prioritarios.

Poder Legislativo - qualificar a relagdo com o Congresso a partir da maior efetividade
dos programas presentes no PPA, rompendo com o ciclo organizado de frustacées.

Modelo de gestédo - ter seus alicerces nas pessoas e ndo nos sistemas de informacéo. Fo-
car no acumulo e disseminacao de conhecimento sobre as politicas com vistas a tomada
de decisdo e superagdo de entraves.

Capacidades de Governo Pessoal - desenvolvimento de habilidades técnicas, politicas, de comunicago e lideran-
ca.

Suporte a tomada de decisdo - constituicdo de fluxos de processamento das informa-
coes até os decisores finais.

Fonte: Neto (2018). Elaboragdo dos autores.

Tao importante quando o que deve ser feito, séo como e quando fazer. A pesquisa realizada demons-
trou que houve varias tentativas de transformar o PPA em um instrumento efetivo de planejamento,
porém nenhuma conseguiu superar as barreiras inerentes ao processo de mudanca. Desta forma,
as recomendactes do quadro 3 devem ser vistas com cautela e ndo visam oferecer um cardapio
de solugbes prontas ou definitivas para as caréncias identificadas no Plano Plurianual, mas apenas
incitar o debate e futuros estudos sobre planejamento governamental no Brasil. Estudos estes que
possuem o desafio de tratar de forma conjunta o que fazer, o que é necessario para que seja feito e
como construir essas condicoes.
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Resumo O conceito de economia popular foi usado pela primeira vez nos anos 1990. Surgiu em um
ambiente em que a ilusao do desenvolvimento universal estava desaparecendo, com metade da
populacdo na América do Sul vivendo na informalidade ou subempregada. Como o conceito original
saturou-se de valores morais, a agenda de pesquisa ficou comprometida. Este artigo visa a recons-
trucdo do conceito, com o objetivo de recuperar sua capacidade original de cobrir a realidade em
um escopo mais amplo. Apos esse ajuste conceitual, sdo apresentados dados preliminares sobre a
economia popular no Brasil.

Palavras chave Economia Popular, Desenvolvimento, Trabalho, Politicas Publicas, Empreendimentos
Populares

Abstract The concept of popular economy was first used in the 1990’s. It emerged in an environ-
ment where the illusion of universal development was fading, with half the population in South
America living in informality or underemployed. Since the original concept became saturated with
moral values, the research agenda was jeopardized. This paper aims at rebuilding the concept in
order to regain its original capability to cover reality in a wider scope. After this conceptual adjust-
ment, preliminary figures about popular economy in Brazil are exposed.

Keywords Popular Economy, Development, Work, Public Policies, Popular Enterprises
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Apresentacao

Falta as ciéncias sociais brasileiras avancar na compreensao sobre a estrutura da vida econémica,
as atividades que sao fonte de renda e sustento de grande parte dos brasileiros. Se desconhecemos,
nao podemos criar politicas de apoio nem um ambiente de regulacdo que favoreca a atividade econ6-
mica desses brasileiros. Este artigo almeja trazer elementos para a compreensao do funcionamento
da economia popular, bem como estimular outros pesquisadores a aderir a agenda de pesquisa da
economia popular.

Comeco por apresentar a lacuna do conhecimento sobre economia popular em perspectiva historica.
Em seguida apresento o conceito de economia popular e na secdo 4 demonstro seus limites. Na se-
cdo b é feita a ligacdo entre o conceito e 0 debate sobre o desenvolvimento econdmico. Na secédo 6
delineio aspectos epistemologicos que explicam a dificuldade da academia em abordar a economia
popular e proponho alternativas. Por fim, apresento o escopo dntico da economia popular. O esforco
deste artigo em delinear o conceito desvenda uma agenda de pesquisa inicial complexa e ampla,
bem como a necessidade de abordagem transdisciplinar. O artigo resulta de meu projeto de pesquisa
de doutorado em Engenharia de Produgéo na COPPE/UFRJ.

Formagao historica da economia popular no
Brasil: esbog¢o da lacuna do conhecimento

O Brasil ndo se conhece plenamente. E um dos pontos cegos € a dindmica econdmica popular. Sabe-
mos de nossa histoéria o que gira em torno dos ciclos econdbmicos do pau brasil, do agucar, do ouro,
do café e da industrializacao (Fausto, 1995). InUmeros estudos foram feitos sobre o sistema de pro-
priedade, gerenciamento, tributacédo e trabalho dessas atividades econémicas, desde o periodo co-
lonial. Europeus, nao sé portugueses, no comando de atividades rentaveis, de exportacéo, utilizando
trabalho escravo. Sabemos ainda, que “testaram” os indios para o trabalho colonial, especialmente
0s jesuitas documentaram essa tentativa (Carrara, 2014; Fausto, 1995; Cunha, 1902).

A narrativa histérica, e mesmo nosso saber efetivo, tem énfase sobre as atividades econémicas de
colonizacao. Mas e o resto do Brasil? De 1.500 ao final do século XIX s6 sabemos o que ocorreu em
torno do ciclo econdmico dominante. Peguemos o século XIX, em 1.872 eram 9,9 milhdes de habi-
tantes (IBGE, 2010), trés séculos ap6s a chegada dos portugueses. Os indios foram logo esquecidos
da narrativa por ndo se “adequarem” ao processo produtivo do colonizador (Fausto, 1995; Cunha
1902). S6 sabemos dos indios a hedionda contagem de corpos, a reducdo dos povos originarios.
Como nao entraram no “eixo” produtivo que se ligava a Europa, pouco aparecem na narrativa.

Sobre os africanos, ha vastos registros, mas somente a partir do momento em que eles viravam
contabilidade de uma espuria balanca de pagamentos. Entravam como importagéo, transportados
nos pordes dos navios negreiros, eram “considerados juridicamente coisa” (Fausto, 1995: 65). Ha
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registros de como era o regime de trabalho forcado na plantagéo ou na mina; mas o registro perdura
até o momento em que eles se tornavam livres, em fuga ou alforria. A forma como se organizavam
econdmica e socialmente na Africa ou no quilombo parece ndo causar 0 mesmo interesse de nossa
academia. Enquanto trabalhadores em empresa colonial eram visiveis, uma variavel do sistema ge-
rador de excedente, da acumulacéo primitiva (Oliveira, 2003). Quando um fugia do engenho, fugia
também da narrativa, que é baseada na economia de exportagao. Se tornava invisivel, junto com toda
outra gente que andava pelo Brasil a margem de empreendimentos exportadores ligados a Europa,
pessoas de variadas origens e misturas (Cunha, 1902).

A partir da histéria de Antdnio Conselheiro, que liderou um fato politico de proporcdes histéricas, tem-
-se alguma nocao de que no final do século XIX havia milhares de pessoas no sertéo para segui-lo e
formar Canudos. A economia popular produzia bens e permitia a reproducao material das pessoas
afastadas do circuito da economia! de exportacéo. Euclides da Cunha aponta para a existéncia da
economia popular no sertao: “Causava d6 verem-se postos a venda nas feiras, extraordinaria quanti-
dade de gado cavalar, vaum, caprino etc,, além de outros objetos, por precos de nonada, como terre-
nos e casas, etc. (Cunha, 1902, p.241). Fausto (1995, p.70) também descreve brevemente como era
composta a base da economia popular até o século XIX: “A populacao livre e pobre abrangia pessoas
de condicdo diversa. Roceiros, pequenos lavradores, trabalhadores povoaram os campos; as poucas
cidades reuniram vendedores de rua, pequenos comerciantes, artesaos”.

Como toda essa populacao espalhada pelo Brasil se alimentava e se vestia sem participar diretamen-
te do circuito superior da economia? Dos 9,9 milhdes de habitantes de 1.872, o trecho a seguir faz
supor que a maioria vivia afastada da economia de exportacéo:

A partir das informacdes levantadas para o periodo imperial, especialmente as décadas de
1860 e 1870, verificamos que a maior parte das mercadorias nacionais comercializadas entre
as provincias consistiu em produtos destinados ao consumo interno. Tal pauta de bens nao se
restringiu aos géneros mais tipicos de abastecimento interno, como as carnes, feijgo, milho,
arroz e farinha. Alguns produtos tradicionalmente referidos como de exportagdo, mantinham
uma circulagao interna por via maritima e sua maior parcela foi consumida internamente,
como o acgucar, fumo e couros. Até mesmo o principal produto de exportacédo do periodo cir-
culava entre as provincias, perfazendo o seu consumo aparente quase um terco do total. Estes
resultados acerca da cabotagem salientam a importancia do mercado interno antes mesmo da
abolicéo da escraviddo no Brasil (Marcondes, 2012, p.163).

O funcionamento da economia popular segue sendo um ponto cego do conhecimento do Brasil sobre
si proprio. Esse breve passeio histérico nao tem apenas o objetivo de uma apresentacao caricata para
criar o interesse do leitor. Serve para situar as origens histéricas de nosso problema presente. Mostra

1 Peles e couros perfaziam 13,2 % das exporta¢Bes no periodo de 1821 a 1830 reduzindo-se gradualmente até atingir
2,4% de participacao no final do século (Croce, 2015). Entretanto, conforme Marcondes (2012), o couro de exportagao
vinha em grande parte do Rio Grande do Sul, transportado via cabotagem para o Rio de Janeiro.
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como a economia popular é conhecida de forma fragmentada, mais baseada no senso comum do
gue em conhecimento estruturado. E ja da dicas de como a economia popular pode ser identificada.
Em primeiro lugar ela funciona a margem da economia dominante, que ¢é estruturada a partir do
centro dindmico do sistema internacional, em termos de produtividade, de técnicas de trabalho, de
escolha de alocacdo dos recursos econémicos e de propriedade do capital. Em segundo lugar, que a
economia popular esta ligada a um territério e a uma cultura delimitada.

Celso Furtado (1992) nos mostra como o mimetismo ou replicacdo estéril de técnicas de producéo
leva ao mimetismo das instituicdes e do padréo de consumo. Cria enclaves de alta produtividade e
renda que dao origem ao fendbmeno da heterogeneidade estrutural. Assim, quando o Brasil criou um
sistema de bem-estar social, especialmente a partir da década de 1930, focou-se no trabalhador
urbano formal (Barbosa, 2012). Isto significa que toda a informacgao que se passou a coletar para
gerir esse “bem-estar” & moda europeia se restringia ao trabalhador formal urbano. Durante todo
0 século XX, o brasileiro que estava fora dessa economia de alta produtividade pouco aparecia nas
informaces sociais coletadas pelo governo. Tal omissédo implicava em dificuldade de se implementar
politicas publicas voltadas para o trabalhador que nao fosse formalizado e urbano.

Génese, delimitacao e atualidade do conceito de economia popular

O conceito de economia popular surgiu no final do século XX, na América do Sul (Corragio, 1995),
qguando ocorreu a transicéo do desenvolvimentismo para o neoliberalismo (Cervo, 2008) ao sul do
continente. Entre os designios de Estados ditatoriais capazes de implementar planos complexos de
industrializacao, e os cacos deixados pela crise da divida e pela neoliberalizacdo (Furtado, 1992;
Cervo, 2008), o continente tinha apenas metade de sua populacéo ativa vivendo do trabalho formal.
O arcabouco analitico de um sistema de bem-estar de fato universal, como o Europeu de meados do
século XX (Wallerstein 1995), nao explicava a vida econdmica de grande parte dos sul-americanos,
apenas criava uma promessa de desenvolvimento inalcancavel.

Como a promessa de desenvolvimento universal era falsa (idem), abordagens alternativas sobre a
organizacao da economia foram criadas com o objetivo de trazer aspectos negligenciados pela visao
dominante (Icaza, Tiriba: 2004; Coragio: 2015). Para Filho (2002) essas abordagens alternativas le-
varam a soluces e conceitos especificos para diferentes sociedades. O autor destaca os conceitos de
terceiro setor, economia social, economia solidaria e economia popular. Enquanto nos EUA prevalece
a nogao de terceiro setor, na Europa a economia social tem base em raizes historicas:

Em contraste, no que se refere a nocéo de terceiro setor (tipicamente norte-americana), a re-
lacdo com o Estado social, na Europa, é constitutiva das experiéncias associativistas (...). Esta
€ a razao segundo a qual, pondera esse autor, pensar a ideia de um terceiro setor na Europa
implica ultrapassar sua compreensdo como “compartimento suplementar da economia”, para
enxerga-lo como “um elemento que estad em interacao histérica constante com os poderes
publicos”. Reside ai 0 papel importante que podem desempenhar essas iniciativas solidarias:
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na sua capacidade para contribuir com a geracdo de novos modos de regulacdo da sociedade,
pois elas sdo capazes de gerar formas inéditas de acdo publica, tal como no passado. Sobre
esse aspecto, parece sempre oportuno lembrar o fato de que foram exatamente as experién-
cias associativistas da primeira metade do século XIX, na Europa —em particular, as chamadas
sociedades de socorro mutuo — que primeiro conceberam a ideia de uma protecdo social. Ou
seja, 0 embrido, em termos de ideia, da concepgcao moderna de solidariedade via a funcéo
redistributiva do Estado, conforme exprime o sistema previdenciario estatal, encontra-se exa-
tamente em algumas praticas de economia social iniciadas na primeira metade do século XIX
na Europa, que foram, entretanto, mais tarde, apropriadas pelo Estado (Filho, 2002, p.11).

Desse berco europeu surgem os conceitos de cooperativismo, século XIX, e economia solidéaria?, final
do século XX, que adicionam valores sociais a atividade econémica. Para Coraggio (2015), essas
praticas podem ser agrupadas como Economia Social e Solidaria. Mas ao focar nos valores, tais abor-
dagens acabam falando sobre o que deveria ser, e ndo sobre como as coisas sao de fato (ver secao
4). No ambiente europeu do século XX demandas e iniciativas sociais se combinaram ao Estado
de Bem-Estar Social, o que favoreceu a institucionalizacdo das principais iniciativas de seguridade
(Filho, 2002; Nyssens, 2001). Como consequéncia dessa institucionalizacéo, iniciativas sociais que
eram multifuncionais se especializaram — as sociedades mutualistas se especializaram em protecdo
social; as cooperativas em consumo; os sindicatos na luta trabalhista. Com isso, a economia social
perdeu espaco (Nyssens, 2001). Segundo a autora, as cooperativas se tornaram triviais, transforman-
do-se apenas em um componente menor do mercado. Ja o legado das experiéncias mutualistas foi
a transicdao de uma ideia de protecao relacional — horizontal e comunitaria — para a protecao vertical
do Estado — onde o Estado aparece como organizador da solidariedade (Nyssens, 2001). Na mesma
linha, Filho (2002, p.13) aponta que a economia social se tornou um “apéndice do aparelho de Es-
tado”, gerindo “grandes estruturas tecnoburocraticas”.

A economia popular distingue-se dos conceitos de terceiro setor e economia social. Uma diferenca
importante é que a economia popular na América do Sul ndo passou por semelhante processo de
institucionalizacdo durante o século XX (Nyssens, 2001; Filho, 2002). Sem as amarras institucionais,
essas iniciativas populares permaneceram mais adaptaveis a culturas e ambientes sociais especifi-
cos. Para Hespanha (2009), essa flexibilidade inclui a capacidade da economia popular se adaptar
as transformacdes recorrentes do padrao de acumulagéo no sistema mundo. Mesmo reconhecendo
gue o capitalismo tem capacidade de incorporar sistemas disformes, para o autor esse fato ndo im-
pede a possibilidade dessas iniciativas comportarem riscos ao capitalismo ou reduzirem sua funcio-
nalidade para reproducao do capital.

Diante desta linha, muitos pesquisadores tém se voltado para o estudo de iniciativas populares,
com a visdo de que a adaptabilidade dessas iniciativas pode favorecer novas formas de producado

2 Especificamente o conceito de cooperativismo remonta a Inglaterra do século XIX, mas foi atualizado na América do Sul
diante do contexto de insuficiéncia do modelo de trabalho formal.
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e regulacao social, ligadas ao territério e sua cultura “embebida” (Nyssen, 2001; Hespanha, 2009;
Coraggio, 2015). Esse interesse é reforcado pelo ressurgimento da economia popular na periferia das
cidades europeias — que advém dos processos de precarizacao e flexibilizacao do trabalho em curso
e que foi reforcado pela crise de 2008. Por cumprir papel importante na adaptacédo a situacdes de
Ccrise, 0S governos europeus passaram a ter uma avaliagdo menos negativa das iniciativas populares
(Hespanha, 2009).

Enguanto cooperativismo e economia solidaria sdo nocdes atreladas ao discurso de movimentos
sociais que buscam um caminho de insercdo emancipada de trabalhadores na economia, com base
em valores como: democracia; rotatividade de dirigentes; remuneracao pelo trabalho e nao pelo
capital; e acumulacéao coletiva de capital (Singer, 1999); o conceito de economia popular (Coraggio,
1995) se afasta um pouco desta questao de valores internos da atividade econdmica ao apontar para
as soluc@es realmente encontradas pelas familias para se manterem. O verbete sobre economia po-
pular do Dicionario da outra economia apresenta de inicio uma definicdo ampla:

(...) a partir das duas ultimas décadas do século XX, o termo economia popular passou a ser
utilizado — de maneira geral — para fazer-se referéncia as atividades desenvolvidas pelos tra-
balhadores e trabalhadoras excluidos do mundo do trabalho assalariado ou que nele jamais
tenham conseguido ingressar. A esses, somam-se aqueles sujeitos que, devido aos baixos
salarios e a perda dos direitos sociais assegurados pelo estado do bem-estar social, buscam,
no trabalho por conta propria (individual ou associativo), a complementacédo de renda e dos
bens simbdlicos necessarios a reproducao ampliada da vida (lcaza, Tiriba, 2009 p.150-151).

Coraggio, entretanto, ndo avancou o conceito de economia popular. Ao lapida-lo, acabou por criar
clivagens para o pertencimento ao que ele denomina Economia Social e Solidaria — como a ndo explo-
racdo do trabalho e da natureza — e se voltou a questao da ética e dos valores (ver secédo 4 e 6). Nos
textos mais recentes Coraggio (2015, p.85) ressalta apenas que a economia popular pode possuir as
sementes de criagao de uma outra economia.

Una base firme para ese proceso es el sector de economia popular y su potencial para con-
formar un amplio sector organico de economia solidaria traccionando al estado a través de la
reivindicacion democratica. El hecho de que sus organizaciones estan orientadas no por la
ganancia de capital sino por la reproduccién ampliada de las vidas de sus miembros permite
afirmar la posibilidad de ampliar esa l6gica a su relacién con los otros, en base a relaciones de
reciprocidad

De modo que as investigacdes sobre uma “outra economia” permanecem sendo investigacdes so-
bre uma “outra economia possivel”. Ressalto a necessidade de se estudar e compreender a outra
economia existente, a economia popular. Dai a importancia de se formular um conceito basilar que

nos permita compreender o funcionamento micro e macro dessa outra economia. Trata-se de um
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contexto social complexo (Barbosa, 2015) — cultural e material — que precisamos compreender para
gue o devir do Brasil, e a narrativa de seu povo, ndo esteja sempre atrelado subalternamente a dina-
mica econdmica do centro do sistema mundo capitalista (Wallerstein, 1995; Furtado, 1985; Santos,
2005), nem, conforme aponta Oliveira (2003), como mero fator de acumulacao primitiva em favor
das atividades econdmicas dominantes.

Os limites do conceito original

Vimos que o proprio Coraggio (2015) tirou o foco de sua conceituacdo e estudos sobre economia
popular e voltou-se para o conceito de Economia Social e Solidaria, criando delimitagbes que acabam
retornando a questao dos valores e da ética, de forma que sua projecéo sobre a realidade tem escopo
desnecessariamente reduzido. Com isso, o conceito ndo avancou e nao foi capaz, nos Ultimos 15
anos, de embasar uma rede consistente de pesquisa.

O que se busca na agenda de pesquisa proposta é resgatar e propor adaptacdes ao conceito de
economia popular de forma a torna-lo operacional para pesquisas e interven¢ées na realidade. Como
sugerem Icaza e Tiriba (2004, p.177) “el concepto de economia popular necesita ser redimensionado
a la luz de un contexto mas grande, donde este sector de la economia, en su realidad empirica, es
producido al mismo tiempo que se produce”.

Esse movimento de Coraggio de volta ao /eitmotif do associativismo e da solidariedade, bem como
0 carater normativo dessa visao (ver secéo 6), cria uma espécie de ascese moral, que dificulta uma
visdo mais ampla sobre um territério, porque os empreendimentos que nao funcionam de acordo
com tais valores, nao sdo considerados como objeto de pesquisa. O verbete ja mencionado denota
como o conceito acaba atrelado a valores morais:

(...) a economia popular diferencia-se de outros setores da economia, entre outros aspectos,
pelo repudio ao emprego da forga de trabalho como uma mercadoria. A “auséncia de vinculo
empregaticio” nao decorre da ganancia ou descaso do empregador, mas de uma racionalida-
de interna que pressupbe a negacdo da relacdo empregador-empregado como expressao das
contradicdes entre capital e trabalho. (Icaza; Tiriba, 2009, p.153)

As autoras chamam atencdo para a questdao dos valores ao falar dos adjetivos que acompanham o
conceito de economia popular. Nota-se também um esforco por parte das autoras, em situa-lo numa
visao mais ampla da realidade.

(...) embora sejam controvertidas as analises sobre os limites da economia popular e sua
capacidade de contribuir ao processo de transformagéao social, constituindo-se como “outra
economia”, o fato € que, acrescida ou nao de adjetivos, ela tem se fortalecido. Essa afirmacéo
ocorre ndo apenas enquanto espaco de insercdo no mundo do trabalho, mas também como
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movimento social, envolvendo sindicatos, organizagbes comunitarias e associacoes diversas. A
economia popular conta, ainda, com o apoio de organizacdes nao governamentais e de gover-
nos municipais e estaduais na construcao de redes em niveis regional, nacional e global, o que
evidencia seu alcance no mundo globalizado do século XXI (Icaza; Tiriba, 2009, p.154-155).

A questdo da delimitacdo da economia popular € um ponto sensivel dos esforcos de conceitua-
cdo, entdo, o uso de pressupostos morais € uma forma encontrada por alguns pesquisadores para
delimitar o escopo ontoldgico. Entendo, contudo, que o resultado € um recorte ou o esvaziamento
ontolégico excessivo do objeto. Em pesquisa de campo? realizada junto a uma cooperativa agricola,
na regiao rural de Campos dos Goytacases, RJ, tive clareza de como uma visédo da realidade filtrada
por valores reduz sobremaneira o escopo do problema econdmico de uma localidade: a principal
dificuldade do pequeno agricultor é vender sua producado. Na regido, e isso é comum, quem garante
esse escoamento é o atravessador, que pratica precos baixos ha compra ao produtor. Contudo, nas
entrevistas percebemos a importancia do atravessador para a vida econbmica daguela comunidade,
também percebemos como sua atividade era complexa e tinha uma profunda ligacdo com o territério
e a comunidade em questao. O atravessador mapeia, por meio de uma pessoa de referéncia na co-
munidade, as lavouras que estdo prontas para colheita; com isso ele toma a decisdo do dia em que
ird na comunidade e passa um comunicado em rede para 0s agricultores prepararem 0s produtos.

Mesmo cumprindo este papel central para a vida econdmica daquela localidade, o atravessador €
excluido da agenda de pesquisa da Economia Social e Solidaria. Ele aparece apenas como a figura
nefasta que aufere lucros extraordinarios sobre os produtores locais. A cooperativa visa eliminar o
atravessador, 0 que esta dentro de uma racionalidade de estratégia empreendedora. Mas como pres-
suposto de pesquisa, eliminar a atividade do atravessador do escopo porque ele explora o trabalho do
agricultor ou porque aufere ganhos individuais afasta a pesquisa de elementos da realidade.

A eliminacéo do atravessador é vista pelos agricultores como um processo gradual. De certa forma
0s agricultores sabem que, apesar de Ihes explorar, o atravessador garante algum dinheiro para a
comunidade. Sabem também que nao é simples internalizar completamente a atividade do atraves-
sador. Isso evidencia os limites de uma analise da atividade daqueles agricultores sem se analisar
a atividade do atravessador, além de reforcar a necessidade de um conceito de economia popular
gue seja capaz de contemplar um escopo amplo da realidade em que a maioria dos brasileiros se
reproduz material e culturalmente.

3 Pesquisa em andamento realizada com outros pesquisadores do Laboratério de Trabalho e Formacdo da COPPE/
UFRJ. Alguns resultados da pesquisa foram apresentados em Minicurso — Politicas sociais no século XXI: inovagao e
qualificagéo para um trabalhador socialmente situado e potencialmente emancipatério — que ministrei no Encontro da
Associacao Brasileira de Estudos Sociais das Ciéncias e das Tecnologias, Esocite 2015.
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A economia popular na economia politica do desenvolvimento

Em meados do século XX cientistas sociais sul-americanos (Furtado, 1992; Santos, 2005; Rodriguez,
2007) perceberam que as teorias econdmicas dominantes, quando transpostas para a realidade da
Ameérica do Sul, perdem aderéncia a realidade. Preocupados com a questdo do desenvolvimento de
seus pafses, eles buscaram as raizes da heterogeneidade social (Furtado, 1992). Perceberam que os
processos de desenvolvimento envolvem disputa de poder — material e imaterial — e nao sdo inexo-
raveis, como fazem parecer as teorias econdmicas liberais. Rodriguez (2007:15) sintetiza a visdo de
desenvolvimento elaborada por Celso Furtado:

(...) o desenvolvimento deve ser visto como a evolugéo e o enriquecimento de uma espécie
de ‘totalidade’: o sistema formado pelos diferentes elementos que compde a cultura de certa
sociedade ou pafls. (...) Furtado postula que o desenvolvimento esté ligado ao sistema da cul-
tura e, portanto, sua adequada compreensao requer que ele seja apreciado, justamente, como
desenvolvimento do sistema cultural global.

A formulagao de Milton Santos (2005), com os conceitos de circuito superior e inferior da economia,
converge com Furtado (1992) na questdo das técnicas intensivas em capital, na forma de difusdo
dessas técnicas, e da coexisténcia entre setores de alta e baixa produtividade e renda. Este contexto
de heterogeneidade que eles perceberam € atualmente retratado em pesquisa que trouxe nova luz
sobre a Economia Politica, em que Piketty (2014) demonstra que a segmentacao social persiste na
atualidade, e que ha, de fato, tendéncia a maior concentracao de riqueza e renda dentro dos paises e
no mundo. Segundo o autor, estamos caminhando para um capitalismo patrimonial. Isso interfere na
mobilidade econdmica e desfaz, em parte, a tese da mobilidade social a partir do “capital humano”.
Numa sociedade de baixo crescimento, a tendéncia € de que as familias do topo da piramide sejam
capazes de poupar acima do crescimento da economia, acumulando assim, poder relativo. Este po-
der relativo ampliado permite uma maior presenca dessas familias no jogo politico, sendo capazes de
alterar leis em beneficio da dindmica de acumulacao de renda e riqueza que lhes convém.

Ja na base da piramide, as familias tém dificuldade de acumular patriménio, correndo o risco de
pagar eternamente o aluguel aos herdeiros de capital. Piketty (2014) aponta que os 10% mais ricos
na Frangca herdam em média o que um trabalhador com salario minimo ganha durante toda sua
vida ativa, e que nos demais paises o cenario é parecido. O problema da heterogeneidade estrutural
observado por Furtado (1985) e Santos (2005) volta ao centro do capitalismo europeu, o bem-estar
social que nos servia de referéncia (Barbosa, 2012) agora nao é mais universal também na Europa
e EUA (Piketty, 2014).

Oliveira (2003) reconhece a importancia do debate sobre desenvolvimento suscitado pelos cepalinos,
especificamente por fugirem das limitagcdes do arcabouco da economia classica para se analisar a
realidade da América do Sul. Contudo, o autor faz criticas que atingem o cerne das formulacdes
sobre a economia do desenvolvimento cepalina: ser conhecimento ético finalista e dual. Ao invés de
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uma dualidade entre um setor atrasado e outro moderno, o enclave de alta produtividade de Furtado
(1992), Oliveira aponta para uma simbiose onde as camadas populares, e as condicdes de sua repro-
ducdo material, funcionam para ampliar o processo de acumulacao de capital a favor de uma classe
nacionalmente hegemonica — atualmente uma burguesia industrial que se financeirizou.

No plano tedrico, o conceito do subdesenvolvimento como uma formagéo histérico-econémica
singular, constituida polarmente em torno da oposicao formal de um setor “atrasado” e um se-
tor “moderno”, ndo se sustenta como singularidade: esse tipo de dualidade € encontravel ndo
apenas em quase todos os sistemas, como em quase todos os periodos. Por outro lado, a opo-
sicdo na maioria dos casos € tdo-somente formal: de fato, o processo real mostra uma simbiose
e uma organicidade, uma unidade de contrarios, em que o chamado “moderno” cresce e se
alimenta da existéncia do “atrasado”, se se quer manter a terminologia. (Oliveira, 2003, p.32).

Segundo o autor, o subdesenvolvimento é uma formacgéao capitalista, e nao simplesmente historica.
Para ele, o setor “atrasado” é lécus de acumulacao primitiva, continuamente convertido em favor da
acumulacao de capital hegemonica.

(...) ndo é simplesmente o fato de que, em termos de produtividade, os dois setores - agri-
cultura e industria - estejam distanciando-se, que autoriza a construcao do modelo dual; por
detras dessa aparente dualidade, existe uma integracao dialética. A agricultura, nesse mode-
lo, cumpre um papel vital para as virtualidades de expansdo do sistema: seja fornecendo os
contingentes de forca de trabalho, seja fornecendo os alimentos no esquema ja descrito, ela
tem uma contribuicao importante na compatibilizagéo do processo de acumulacdo global da
economia. Longe de um crescente e acumulativo isolamento, ha relacdes estruturais entre
0s dois setores que estdo na légica do tipo de expansao capitalista dos Ultimos trinta anos no
Brasil. (Oliveira, 2003, p.47-.48)

O importante da leitura de Oliveira para a agenda de pesquisa da economia popular € a compreensao
da dialética entre o setor superior e inferior. Essa relacdo permite a manutencdo de um exército de
reserva e 0 baixo custo dos alimentos e servicos urbanos, fatores que contribuem para a manutencao
de salarios urbanos baixos.

(...) o preco de oferta da forca de trabalho urbana se compunha basicamente de dois elemen-
tos: custo da alimentacédo determinado este pelo custo de reproducéo da forca de trabalho
rural — e custo de bens e servicos propriamente urbanos; nestes, ponderava fortemente uma
estranha forma de “economia de subsisténcia” urbana, (...) tudo forcando para baixo o preco
de oferta da forca de trabalho urbana e, consequentemente, os salarios reais. Do outro lado, a
produtividade industrial crescia enormemente, o que, contraposto ao quadro da forca de tra-
balho e ajudado pelo tipo de intervencao estatal descrito, deu margem a enorme acumulacao
industrial (idem, p.46-47).
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Esse alerta da funcionalidade da economia popular para o processo de acumulacao de capital tam-
bém é feito pelos tedricos da economia popular.

(...) este é um assunto polémico entre os diferentes autores, pois, embora a economia popular
aponte para uma revalorizagéo das atividades econdémicas do mundo popular, muitos assina-
lam a ambiguidade na utilizacdo desse conceito no contexto de acumulacéo flexivel, em que
se assistem a novas formas de exploragdo e precarizagao do trabalho. (...) a proliferacdo das
atividades da economia popular nao se apresenta, necessariamente, como algo alternativo,
mas como excrescéncia do proprio capitalismo. Estimulada, também, pelos agentes que repre-
sentam os interesses do capital, pode servir apenas para “aliviar a dor dos pobres” e diminuir
assim os conflitos sociais (Icaza; Tiriba, 2009, p.153).

Filho (2002) corrobora o alerta da funcionalidade das atividades populares para a acumulacdo de
capital, e situa a economia popular entre o amortecedor de crises, enquanto estratégia de sobrevi-
véncia, e motor do desenvolvimento.

Os desafios em torno desse universo da economia popular tornam-se mais claros no debate
em que se contrapdem, de um lado, uma visao que o associa, ou melhor, o reduz a ideia de
uma estratégia de sobrevivéncia — o que significa interpreta-la como amortecedor dos efeitos
da crise — e, do outro lado, sua compreensdo como motor do desenvolvimento. Neste sentido,
€ 0 proprio debate sobre a nocao de desenvolvimento que esta em questdo. A capacidade que
terd essa economia popular para se constituir como um setor ao mesmo tempo autbnomo e
interdependente relativamente as esferas dominantes (Estado e mercado) esta intimamente li-
gada, a nosso ver, a formulacédo de uma visdo de desenvolvimento que possa se assentar sobre
uma concepc¢ao plural da economia. Porém, ndo nos encontramos exatamente nesse quadro.
As concepcdes dominantes do desenvolvimento, em que a énfase é posta na centralidade
do mercado, privilegiando-se a ideia de crescimento econdmico, atribuem a essa economia
popular um lugar bastante subordinado na dindmica socioeconémica mais geral: sua repre-
sentacé@o € comumente associada a ideia de uma espécie de “economia dos centavos” ou de
uma “economia dos pobres”, destituida, portanto, de um alcance transformador maior (Filho,
2002. p.17).

O debate caminha, entao, para a capacidade de a economia popular favorecer o desenvolvimento do
pais. Na literatura, de forma geral, reconhece-se a funcionalidade da economia popular no atual con-
texto de acumulacao de capital — reproducao dos trabalhadores com baixos custos e consolidagao do
trabalho precario. A conciliagcdo entre as vistes da economia social, da teoria do desenvolvimento e
a abordagem critica de Francisco de Oliveira é precipitada pela seguinte pergunta: como transformar
a economia popular em pilar do desenvolvimento, entendido enquanto evolugéo de uma totalidade?
Essa totalidade vai do local ao nacional (Santos 2005; Furtado, 1992).

A anélise de Oliveira (2003) aponta para um ponto central, de que o desenvolvimento passa pela
acumulacao de capital nos empreendimentos populares. Podemos pensar isso enquanto acumula-
cao no formato de bens de capital, ja que a taxa de poupanca dos setores populares é muito baixa.
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Tabela 1: Caracterizacao dos circuitos superior e inferior segundo aspecto da producao

Aspecto da producao

Circuito Superior

Circuito Inferior

Tecnologia Capital intensivo Trabalho intensivo
Credito Linhas corporativas Crédito pessoal direto
Escala Grande Pequena
Precos Estaveis (longo prazo) Flutuantes (curto prazo)
Lucro Visto no longo prazo Visto no curto prazo
Objetivo manutézlé?olflianrof/zgiét(a)lze lucro Gerar renda para o consumo da familia
Propaganda e marketing Sim Néo
Custo fixo Alto Baixo
Bens de capital Novos Reutilizados
Politicas publicas Sim Nao*
Integracio 4 localidade Baixa (atividade;lilrggcg)]radas com outro Alta
Rede Fora da regido Na regido

Fonte: Elaborado a partir de Santos, 2005.

Os elementos fundamentais da economia popular foram delineados por Milton Santos (2005), ao se
referir ao “circuito inferior da economia”. Para o autor, diferencas qualitativas e quantitativas de con-
sumo sao a causa e efeito da existéncia de dois sistemas de fluxo que afetam fabricacéo, distribuicao
e consumo de bens e servicos. Para ele ha dependéncia do circuito inferior em relacao ao superior.
Cada circuito (ver tabela 1) deve ser definido por: um conjunto de atividades num dado contexto; e
um setor populacional que esta ligado a ele para trabalhar e consumir. Segundo Santos, a definicédo
de circuito inferior ndo € uma definicéo rigida, partes dos setores se relacionam. As diferencas séo
tecnoldgicas e de organizacdo: o circuito superior é intensivo em capital — 0 que pressupde acesso a
crédito; o inferior é intensivo em trabalho.

O esforco dos tedricos do desenvolvimento econémico forneceu importantes elementos para analise
de economias fora do centro dinamico do sistema internacional. Para além da contribuicéo tedrico
conceitual, o legado dessa linha de pensamento para a presente agenda de pesquisa inclui a atitude
cientifica de pesquisadores, que ousaram fazer perguntas de pesquisa a partir de sua realidade ime-
diata, ao invés de apenas reificar conceitos da economia classica, que constituem o canone mesmo
sem explicar nossa realidade.

4 O circuito inferior, segundo critério de Santos (2005), ndo é beneficiario de politicas publicas de apoio a producao.
Ressalto os avangos que houve nos Ultimos anos, principalmente de apoio a agricultura familiar. Para empreendimentos
populares urbanos o apoio de politicas publicas a produgéo ainda é quase nulo.
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Postura epistemoldgica para compreensao da economia popular

Para poder ir além dos limites epistemolégicos e ontolégicos das ciéncias modernas e pds-modernas
(Aylesworth, 2015), a construgcéo do conceito de economia popular que proponho se estrutura em
bases epistémicas heterodoxas. Assim, sem negar por completo as duas principais correntes epis-
témicas em uso na academia atualmente, modernos e pds-modernos, busco trabalhar para além de
seus limites. Entendo esses limites nao como absolutos, mas como limites para se abordar o objeto
em foco, a economia popular.

E notério o carater eurocéntrico das ciéncias sociais modernas: a economia foi criada para estudar
uma certa ideia de empreendimento, que deve estar ligado a certas estruturas legais, € uma ciéncia
bem mais normativa e carregada de valores prévios do que se propala; a ciéncia politica foi criada
para se estudar o jogo de poder das democracias ocidentais, mas encontra dificuldades para expli-
car a plenitude das lutas de poder ao longo da histéria e mesmo na atualidade, onde o exercicio de
micropoderes nas relacdes humanas de diversos tipos cumpre um papel importante, que se agrega
decisivamente na resultante do grande jogo politico das nagbes; a sociologia foi criada para estudar
as estruturas sociais do ethos europeu, quando transposta para outros continentes, apesenta limites
cognitivos para apreensao da realidade; por isto criou-se a antropologia, voltada para estudar dinami-
cas sociais nao europeias, “o outro”.

Foi a partir desses limites que surgiu a corrente pds-moderna, que passou a relativizar o que antes
a corrente moderna absolutizava. Para os pds-modernos “history is the repetition of an unhistorical
moment, a moment that is always new in each case” (Aylesworth, 2015). Mas, como o proprio nome
diz, esta corrente se afirma pela negacdo. Ela nega a rigidez do paradigma cientifico moderno. Ao
quebrar essa rigidez, revelou-se uma riquissima gama de dinamicas sociais encobertas pelos muros
disciplinares modernos e sua visao eurocéntrica. Contudo, o relativismo levado ao extremo aviltou o
lastro 6ntico do conhecimento cientifico. “Postmodernists join the concept of eternal return with the
loss of the distinction between the real and the apparent world” (idem). Por lastro 6ntico entendo
uma forte conexao dos objetos de pesquisa com a realidade, onde se busca pontos de contato entre
a cognicao e o que realmente existe; algo que teria se perdido em muitos pés-modernos.

E importante ressaltar que nao tenho como foco a epistemologia cientifica. Nao ha pretensdo de se
vencer o debate epistemologico entre modernos e pés-modernos. Tampouco apontar uma solugao
para uma nova epistemologia que supere aquelas duas.

O que se pretende &, a partir de uma abordagem heterodoxa, ter a méo aportes de diferentes corren-
tes epistemoldgicas e disciplinares. Sem tentar negar ou reificar formas de pensar, essa abordagem
transforma diferentes aportes em uma caixa de ferramentas onde o foco é explicar um objeto social
de extrema complexidade. Tal abordagem traz o risco do sincretismo — o uso indiscriminado de dife-
rentes correntes — mas 0 que se busca é algo oposto, o sintetismo — onde articula-se criteriosamente
instrumentos cognitivos que se complementam para a explicacao da realidade.
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O avanco da pesquisa imp0e sair desse labirinto epistemolégico. A economia popular néo pode ser
analisada dentro das principais correntes da economia. Ela funciona sob légica distinta do empre-
endimento capitalista ideal, que busca o ponto de equilibrio entre oferta e demanda e que funciona
num mercado perfeito, a unidade principal da economia classica. Ocorre que o empreendimento
ideal, o ponto de equilibrio e 0 mercado perfeito smithiano sao trés entidades metafisicas.

Como o instrumental das ciéncias sociais renegava a economia popular a uma condicéo de “nao-
-ser” (Platdo, 2001, p.257), na década de 1990 se consolida como agenda de pesquisa a Economia
Solidéria, que é tratada como uma utopia militante (Singer, 1998). Mas ela carrega o vicio da norma-
tizacao, que ocorre de uma forma distinta da economia classica, pois ela normatiza o “dever ser” do
empreendimento popular e solidario. Isso tem implicacdes profundas sobre a agenda de pesquisa
que a Economia Solidaria propde. O pesquisador® que se propde a estudar empreendimentos sob
este prisma, tende a cair na armadilha normativa da economia solidaria. I1sso porque existem alguns
pressupostos para que um empreendimento seja solidario — autogestéo, rotatividade de cargo diri-
gente, uma pessoa um voto, remuneracado pelo trabalho. Outro viés vem da prépria origem dessas
“normas” solidarias: o cooperativismo inglés do século XIX, absolutamente limitado no tempo e no
espaco — Rochdale, 1844 (Singer 1998; Barbosa, 2003).

Para um pesquisador que estuda um empreendimento da economia solidaria, essa normatizacao
implica no risco do objeto de pesquisa vira um “ndo-objeto”, ou Nao-ser. Isso ocorre se 0 empreendi-
mento estudado passar a desrespeitar alguma norma da economia solidaria. Entdo, a realidade nao
mais se encaixa minimamente na norma. E uma armadilha dificil de se desarmar.

Outra agenda de pesquisa que permite o olhar sobre empreendimentos populares € a da informalida-
de. Também aqui ha o risco de se cair numa armadilha. Um questionamento que coloquei durante
0s seminarios no doutorado da COPPE para colegas que pesquisavam sob o prisma da informalidade
era: qual seu objetivo ao se analisar um empreendimento informal? E que ele se torne formal? Se for
isto, 0 objetivo pratico de sua pesquisa tende a transformar seu objeto num nao-objeto, um “N&o-
-ser”. Se nao for este o objetivo, qual a vantagem da pesquisa para o mundo? Dado que, se 0 prisma
¢ a informalidade, o objetivo légico e pratico da pesquisa € seu oposto, a formalizacdo. Ou seja, 0
risco € de uma agenda de pesquisa estéril ou que causa a autodestruicdo do objeto de pesquisa,
caso ocorra a transformacao do empreendimento informal em seu oposto, o empreendimento formal.
Ha também um vicio em muitas pesquisas sobre informalidade, a de acreditar que existe uma linha
de evolucao que vai do informal ao formal. Este vicio nasce da ideia de desenvolvimento universal
inexoravel, que Wallersttein (1995) demonstra ser uma ilusdo social do século XX. Na realidade, o
empreendimento informal que se formaliza, tem probabilidade significativa de voltar a ser informal.

Entretanto, a formulacdo de um conceito de economia popular também esbarra em um problema
capaz de inviabilizar a pesquisa. E € uma pergunta pertinente que varios colegas me fizeram ao re-

5  Este pesquisador incluido, ver “A economia solidéria na radicalizagdo da democracia” (Barbosa, 2003).
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latar meu esforco de pesquisa: qual o limite entre o popular, o ilegal e o criminal? De fato, sao limites
complexos de se definir. Como saida, decidi focar nos empreendimentos populares que estao mais
afastados do criminal. Ao se pesquisar economia de periferia em algum momento o elemento crimi-
nal se apresentara. Mas ha tanto a se compreender e definir sobre os empreendimentos populares
legitimos, e ha tantos deles a se pesquisar, que ndo se pode negar sua densidade enquanto objeto de
pesquisa. E a partir da definicdo desses empreendimentos que serd possivel delimitar, mesmo que
de forma ténue, as fronteiras conceituais no tocante a criminalidade e degradacao de trabalhadores.
A atitude é de colocar foco no nucleo do conceito, e de saber que as fronteiras superiores e inferio-
res séo ténues. Nesses limites da economia popular as definicbes conceituais tendem a ter menos
aderéncia a realidade.

Entretanto, 0 mesmo ocorre em um grande numero de definicbes conceituais aceitas na academia.
E possivel verificar que o ilegal e o criminal estdo presentes na atividade da economia empresarial
formal, objeto da economia classica — do pequeno lojista as grandes corporacdes. Dois exemplos sao
a interceptacéo de cargas roubadas por grandes comerciantes no Rio de Janeiro (Globo, 2017) e a
atividade da mafia japonesa Yakuza na protecdo do comércio de Téquio (The Economist, 2015), O
desafio da fronteira entre o legal, o ilegal e o criminal também se coloca para quem tem em seu objeto
de pesquisa a loja da Nike, da Apple ou do McDonalds no centro de Toquio. Nao obstante o papel
que o Japao ocupa no imaginario coletivo em relacao a ordem e legalidade. Contudo, a existéncia
dessas fronteiras nao impede um economista classico de estudar o comércio dessas cidades.

The Yamaguchi-Gumi, one of the world’s largest and most ferocious gangs, is estimated to
earn over $6 billion a year from drugs, protection, loan-sharking, real-estate rackets and even,
it is said, Japan’s stock exchange. This year, the organisation’s 100th, over 2,000 of its 23,400
members split away, leaving police nervous about what fallout might follow; a war between rival
gangs in the mid-1980s claimed over two dozen lives. And yet membership of the yakuza—as
Japan’s crime syndicates are known—is not technically illegal. Finding a mob hangout requires
little more than a telephone book. Tokyo’s richest crime group has an office tucked off the back
streets of the glitzy Ginza shopping district. A bronze nameplate on the door helpfully identifies
the Sumiyoshi-kai, another large criminal organisation. Full gang members carry business car-
ds and register with the police. Some have pension plans (The Economist, 2015).

Voltamos entdo a metafisica com Platdo, mas, ao contrario da economia classica, ela sera mantida
como um elemento visivel e ativo da pesquisa, e ndo como um elemento de desconforto que separa
a teoria do mundo real, como costumam fazer economistas de viés classico. Este € um ponto central
da metodologia de pesquisa. Sera definido o empreendimento popular metafisico, ideal no sentido
de que s6 se pode encontra-lo no plano das ideias, jamais na realidade. E € um elemento ativo, pois
guem trabalhar esta agenda de pesquisa encontrara na realidade um espectro de qualidades de em-
preendimentos populares que se situa entre este empreendimento ideal e a forma mais evidente de
crime e opressao, no limite oposto. Atualmente, os neoplatonistas mantém a discusséo da metafisica
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como elemento de investigacao cientifica, e alertam que o universo perceptivel se caracteriza pela
variedade e nado pela unidade:

(...) this creates, not only a graded reality, but a hierarchy that reaches from what is absolutely
one to the varied manifold of the perceptible universe. This hierarchy displays an increasing
intensity of unity and goodness the higher one gets in the hierarchy, and conversely an increa-
sing variety, complexity and deficiency towards the lower levels of the ladder of reality (Remes,
2008:8) .

A formulacao deste empreendimento ideal, imutavel, serve de base conceitual e como um parametro
de avaliacao dos empreendimentos existentes. Na Republica (Platdo, 2001), Socrates situa os ele-
mentos da realidade entre o Ser essencial e o Nao-ser:

— Ou poderas dar-lhes melhor colocacéo do que entre o Ser e o Nao-ser? Porquanto nao pare-
cerdo mais obscuras do que o Nao-ser relativamente a terem mais existéncia que o N&o-ser,
nem mais claras do que o Ser relativamente a terem mais existéncia que o Ser.

— E verdade.

— Descobrimos portanto, ao que parece, que as multiplas nogcdes da multidao acerca da beleza
e das restante coisas como que andam a rolar entre o Nao-ser e o Ser absoluto.

— Descobrimos.

— Mas assentamos previamente em que, se uma coisa destas nos aparecesse, teriamos de a
considerar do dominio da opinido, e ndo da ciéncia, pois, como objeto errante no espaco inter-
médio, é apreendida pela poténcia intermediaria.

— Assentamos.

— Por conseguinte, dos que contemplam a multiplicidade de coisas belas, sem verem a beleza
em si, nem serem capazes de seguir outra pessoa que 0s conduza até junto dela, e sem verem
a justica, e tudo da mesma maneira — desses, diremos que tém opinides sobre tudo, mas néo
conhecem nada daquilo sobre que as emitem.

— Forcosamente.

— E agora, 0os que contemplam as coisas em si, as que permanecem sempre idénticas? Por
ventura ndo € isso conhecimento, e ndo opinido? (Platdo, 2001, p.262-263).

Pode-se, assim, trabalhar com o belo em si, mesmo que na dura realidade das periferias de nossas
cidades; o esforco de reproducéo material das familias carrega algo de belo. E possivel apreciar o
belo no empreendedor popular que vende churrasco de alcatra ao lado da roda de samba, ou na
festa junina do bairro, ajudando a sustentar manifestagdes culturais genuinas ao mesmo tempo que
isso serve para a manutencao digna de sua familia. De modo analogo, € possivel verificar os aspectos
de precariedade no mesmo empreendimento. O belo em si e 0 bom em si surgem na metafisica de
Platdo enquanto parametros, ndo como algo a ser encontrado na realidade:
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— (...) ha muitas coisas belas, e muitas coisas boas e outras da mesma espécie, que dizemos
que existem e que distinguimos pela linguagem.

— Dissemos, sim.

— E que existe o belo em si, e 0 bom em si, e, do mesmo modo, relativamente a todas as coisas
gue entédo postulamos como multiplas, e, inversamente, postuldamos que a cada uma corres-
ponde uma ideia, que € Unica, e chamamos-lhe a sua esséncia.

— Eisso.

— E diremos ainda que aquelas sdo visiveis, mas ndo inteligiveis, ao passo que as ideias sdo
inteligiveis, mas nao visiveis (Platdo, 2001, p.305).

Assim, sob esta perspectiva epstemoldgica, a multiplicidade de tipos, escalas e qualidades de empre-
endimentos populares que encontramos na realidade, sendo visiveis, podem ser objeto de observacdo
cientifica, desde que ganhem inteligibilidade por meio de definicdo metafisica de um empreendimen-
to popular ideal. E a justaposicdo entre realidade e plano ideal que permitira o alargamento ontolégico
do conceito de economia popular de modo a se poder trabalhar o local enquanto totalidade.

Esbogo do escopo ontico da economia popular no Brasil

O conceito de economia popular € construido a partir da formulagao original de Coraggio (1995) que
aponta como fatores que a caracterizam: centralidade do trabalho; objetivo primordial da atividade
produtiva ser a reproducdo ampliada das familias; lastro com um territério; e ligacdo a uma cultura
especifica. Tal caracterizacdo é convergente com a leitura feita por Furtado (1992) e Santos (2005)
quando problematizam o desenvolvimento brasileiro e o fenbmeno da heterogeneidade estrutural.
Para complementar o lastro conceitual, Zaoual apresenta a questdo do territério enquanto sitio de
pertencimento, que articula a esfera produtiva e cultural do individuo.

Enguanto espaco simbdlico cognitivo, o sitio magnetiza os comportamentos e marca profun-
damente os codigos, as normas, as convencdes, as instituicbes locais e, finalmente, 0 meio
local circundante. Tal como a mao invisivel do mercado, o sitio € uma estrutura imaginaria de
coordenacgao econdmica e social, mas ele associa instantaneamente as duas categorias, ao
contrario do mercado. Assim, toda governanca deve se abrir ao sitio e adotar suas singularida-
des (cultura, valores e instituices). Nao ha modelo a ser cegamente seguido! (Zaoual, 2006).

Esse lastro com o territdrio, onde a vida das pessoas realmente acontece, busca a totalidade do lugar.
Ao atrelar o conceito de economia popular a essa totalidade, seremos capazes justamente de ver
além do recorte ontolégico da Economia classica — voltado para acumulacao de capital pelas grandes
firmas. Para alargar esse escopo ontolégico, devemos adotar uma abordagem transdisciplinar. Para
trabalharmos na perspectiva do territério e da unidade produtiva, técnicas de engenharia de produ-
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cao, como analise da organizacdo do trabalho (Zamberlan, 1987) e ergonomia, ambas com foco no
trabalhador em seu ambiente produtivo, podem ser utilizadas. Abordagens voltadas para Arranjos
Produtivos Locais (Cassiolato et al. 2009) podem fornecer um prisma regional e territorial.

Diante das perspectivas tedricas e conceitos apresentados nas secoes anteriores é possivel destacar
algumas caracteristicas distintivas de um empreendimento da economia popular:

® possui lastro com um territorio;

® pOssui lastro com uma cultura situada;

e ¢ voltada para a reproducao e acumulacao das familias;
® opera com técnicas de produgao intensivas em trabalho;
e esta ligada a uma rede regional;

e pode abarcar setor formal ou informal;

e pode abarcar trabalhador autbnomo ou empresa — individual, cooperativa ou patronal.

Além disso, o pertencimento de um trabalhador em relagéo a economia popular pode ser visto sob
duas 6ticas: (i) padrao de consumo, ou 6tica da oferta de trabalhadores — mais abrangente em termos
de populacao; (ii) posto de trabalho, ou pela 6tica da demanda por trabalhadores — populacionalmen-
te mais restrito e foco das analises sobre o funcionamento da economia popular.

De todo modo, um aspecto central para a definicdo de um conceito operacional para a economia po-
pular é aplicar a renda como um indicador chave de pertencimento. Furtado (1985), Santos (2005) e
Piketty (2014) indicam a importancia da renda — especificamente a renda do trabalho — para configu-
rar um sistema econdmico reprodutor de desigualdades. Esse fundamento tedrico — da centralidade
da renda na reproducédo da desigualdade (que é tautologicamente acessivel) — mostrou-se efetivo
como um fator de sucesso das politicas de combate a pobreza no Brasil, em especial do Programa
Bolsa Familia, que utiliza a renda familiar per capita como indicador primordial para mensuragao da
pobreza (Barbosa; Oliveira, 2013). Um corte seco para a pobreza baseado em renda gerou muitas
criticas ao programa. Naturalmente a pobreza tem varias dimensodes além da renda, sendo possivel
complexificar um conceito de pobreza ad infinitum. Mas, conforme Barbosa e Oliveira (idem) apon-
tam, a simplicidade do indicador baseado na renda foi um fator decisivo para o Brasil mapear e gerir
politicas publicas de combate a pobreza.

A partir dos pontos de vista resgatados ao longo do texto busco delinear as primeiras figuras para
um recorte populacional da economia popular no Brasil. A delimitacao inicial de escopo que propo-
nho € a populacao economicamente ativa (PEA), pois a economia popular se baseia no trabalho. A
populacdao economicamente ativa no Brasil maior de 15 anos é de 102,5 milhdes de pessoas (IBGE,
2014), 96 milhdes ocupadas, com 57% formalizadas. Em torno de 70 milhdes dos ocupados estdo
cobertos pela previdéncia e quase dez milhdes estao abaixo da linha de pobreza. Ao analisar as faixas
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de renda em relacao ao salario minimo, o recorte de até trés salarios minimos abrange 82% da PEA
(IBGE,2014). Com até dois salarios minimos temos 67% da PEA, perfazendo em torno de 68 milhdes
de pessoas. 1sso nao significa que todos esses participam da economia popular num dado momen-
to. Mas, com baixo tempo médio de permanéncia no emprego (Barbosa et. al. 2010), a qualquer
momento esses trabalhadores podem ser impelidos a recorrer novamente as solucfes da economia
popular.

Tabela 2 — PNAD 2014, variavel V4718: Rendimento mensal do trabalho
principal para pessoas de 15 anos ou mais de idade (em reais)

Distribuicdo da variavel V4718, por decis
TOti/'a‘l"izggsos 97.079.630
Média 1.583
Mediana 1.000
Moda 724
Desvio padrdo 2.621
Soma 153.629.938.862
10 150
20 500
30 724
40 800
Decis de renda do trabalho 50 1.000
60 1.200
70 1.500
80 2.000
90 3.000

Fonte: Microdados PNAD 2014, IBGE

Para se aplicar a renda do trabalho como fator chave para a delimitagcdo da economia popular,
recorreu-se a analise dos microdados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domincilios (PNAD),
pesquisa amostral realizada anualmente pelo IBGE. A partir da delimitacao basica sobre a populacao
economicamente ativa, o primeiro recorte foi aplicar filtro para excluir trabalhadores menores de 15
anos. As informactes de campo renda maiores que quinhentos mil reais também foram excluidas,
consideradas campos com informacdo invalida. Na PNAD de 2014, ao aplicar esses dois filtros,
obtem-se um total de 97 milhdes de trabalhadores (tabela 2), com rendimento médio do trabalho
principal de R$ 1.583, e moda igual ao salario minimo do ano.

A evolucgéao dos valores de corte de cada decil é acentuada nos trés primeiros decis, mas a taxa dimi-
nui quando atinge o valor do salario minimo, entre o terceiro e quarto decis. Entre este e o sexto decil
a evolucdo € linear. A taxa volta a se acentuar a partir do sétimo decil, de forma crescente quando se
aproxima dos decis superiores (tabela 2). Definiu-se esse ponto de inflexdo do sexto para o sétimo
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decil como ponto de corte para a renda do trabalho principal (grafico 1), o que corresponde a um
escopo de 60% dos trabalhadores brasileiros, do ponto de vista da oferta de trabalhadores, que ga-
nham até R$1.200 como renda do trabalho principal.

Ao se aplicar mais um filtro para excluir trabalhadores que recebem mais de R$1.200 no trabalho
principal, obtém-se o total de quase 61 milhdes de trabalhadores. Sob este recorte de 60% dos traba-
Ilhadores brasileiros, a soma dos salarios do trabalho principal perfaz apenas 26% da soma da renda
na atividade principal de todos os trabalhadores do pais (tabela 3).

Grafico 1 — Variacao do valor de corte por decil da renda do trabalho principal.

Renda do trabalho
rinci

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Decil de renda do trabalho

Fonte: Microdados PNAD 2014, IBGE.

Mais dificil que tragar esse escopo de 61 milhdes de pessoas que participam da economia popular
pela dtica do consumo é delimitar os que participam de empreendimentos populares, ou, pela ética
da demanda da economia popular por trabalhadores. Esses nimeros sdo aqui tracados de forma
ainda preliminar. Essa primeira analise da economia popular pela ¢tica da demanda por trabalhado-
res, combina microdados da PNAD com dados agregados do CENSO 2010 (IBGE, 2014). Dos traba-
lhadores autbnomos, que somam 20 milhdes (IBGE, 2014), apenas 18% do total tem CNPJ, sdo 17
milhdes de auténomos sem CNPJ.

Em relacdo aos empreendimentos agricolas, a analise da variavel 9008 da PNAD (posicao na ocupa-
cdo da pessoa ocupada em empreendimento do grupamento agricola no trabalho Unico ou principal

da semana de referéncia) aponta para 6,5 milhdes de trabalhadores em empreendimentos agricolas
6

6 Variavel 9008 da PNAD:

Conta prépria nos servicos auxiliares: 216.590

Conta proépria na agricultura, silvicultura ou criacdo de bovinos, bubalinos, caprinos, ovinos ou suinos: 2.519.822
Conta prépria em outra atividade: 379.324

Empregador nos servicos auxiliares:3.209

Empregador na agricultura, silvicultura ou criagéo de bovinos, bubalinos, caprinos, ovinos ou suinos:51.135
Empregador em outra atividade:1.778

Trabalhador ndo remunerado membro da unidade domiciliar:1.571.227

Outro trabalhador ndo remunerado:20.681

Trabalhador na produgéo para o préprio consumo:1.664.365
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Tabela 3 - PNAD 2014, variavel 4706: Posicao na ocupacao no trabalho principal
da semana de referéncia para pessoas de 10 anos ou mais de idade

Posicdo na ocupacao Percentual Total

1. Empregado com carteira de trabalho assinada 34,54 21.038.308

2. Militar 0,15 89.424
3. Funciondrio publico estatutario 3,46 2.104.579
4. Outro empregado sem carteira de trabalho assinada 18,43 11.227.536
5. Trabalhador doméstico com carteira de trabalho assinada 2,86 1.741.225
6. Trabalhador doméstico sem carteira de trabalho assinada 6,73 4.096.788
7. Conta propria 20,93 12.746.854

8. Empregador 0,75 456.010
9. Trabalhador na producédo para o proprio consumo 727 4.427.025

10. Trabalhador na construcdo para o préprio uso 0,20 121.81
11. Ndo remunerado 4,69 2.856.056
Total 60.905.616

Fonte: PNAD 2014, IBGE

Ja para a posicédo no trabalho principal a soma das categorias 4, 7, 8, 9 e 10, aponta para 28,9
milhdes de postos de trabalho, sdo 25 milhdes de postos de trabalho remunerados (tabela 3). Estes
nameros preliminares delineiam a dimensao dntica da economia popular no Brasil, 60 milhdes de
trabalhadores pela 6tica do consumo, ou oferta de trabalho; e aproximadamente 35 milhdes de pos-
tos de trabalho criados.

Em relacdo aos quase 10 milhGes de trabalhadores em situacao de pobreza (IBGE, 2014), numa 16gi-
ca de politicas publicas eles seriam antes foco das bem sucedidas politicas de superacdo da pobreza
(Barbosa; Oliveira 2013) que os condicionem a participar da economia de forma digna.

Conclusao

Este artigo esboca elementos preliminares de uma agenda de pesquisa ampla. O argumento se
sustenta, no plano teorico, nos debates em torno da Economia Politica do desenvolvimento. Aponta-
-se a necessidade de uma abordagem epistemolédgica heterodoxa para que possamos avancar na
compreensdo da economia popular. A construcdo conceitual parte do conceito elaborado na década
de 1990, que se liga as teorias do desenvolvimento em um esforco para situar o debate em contexto
mais amplo e consolidado nas ciéncias sociais.

Aponta-se que aproximadamente 35 milhdes de postos de trabalho sdo gerados pela economia popu-
lar, e que 60 milhdes de trabalhadores estdo potencialmente ligados a sua dindmica devido ao carater
precario dos postos de trabalho nos decis inferiores de renda do trabalho.
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As consideracdes epistemoldgicas e teoricas deste artigo apresentam um caminho possivel para se
avancar na compreensao da economia popular, numa postura intelectual aberta ao aporte de outros
pesquisadores. Trata-se de uma agenda de pesquisa tdo necessaria quanto complexa. Como este
artigo apresenta parte dos resultados de minha pesquisa de doutorado em andamento, criticas e su-
gestoes serdo bem vindas. Ainda mais bem vindos serdo pesquisadores que queiram embarcar nesta
agenda de pesquisa. A amplitude e desconhecimento em relagéo a dindmica da economia popular
indica vasto campo de trabalho para pesquisadores de diferentes areas do conhecimento.
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Comunicacdes

REVISTA BRASILEIRA DE
PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

Aspectos da nova lei
de financas publicas

Leandro Freitas Couto <leandro.couto@gmail.com>

O PLS n.° 229, de 2009, denominado Nova Lei de Financas, integra a Agenda 15 do Executivo
Federal. Esse Projeto trata das normas gerais sobre 0 planejamento, orcamento, fundos, controle e
avaliacao na administracdo publica, propondo-se a revogar a Lei n.° 4.320, de 17 de marco de 1964,
que ainda disciplina a elaboracdo do orcamento federal.

O Projeto de Lei n° 229, de origem do Senado Federal, foi aprovado naquela Casa na forma de Subs-
titutivo apresentado pelo Senador Ricardo Ferraco (PSDB-ES) na Comissdo de Assuntos Econémicos.
Posteriormente, foi enviado em 21 de julho de 2016 para apreciacéo pela Camara Federal. Nesta
Casa Legislativa foi renomeado como PLP n.°295, de 2016. O presidente da Camara determinou a
instalacao de uma Comissdo Especial para analise do PLP. Embora até o momento essa Comissao
nao esteja em funcionamento, inclusive ndo havendo indicacdes de membros por parte dos partidos,
por tratar-se de agenda prioritaria do executivo e tratar de tema central para o Sistema de Planeja-
mento e de Orcamento Federal — SPOF, é fundamental aprofundar o debate sobre seu teor.

O objetivo dessa comunicacado é, em primeiro lugar, discutir alguns aspectos referentes a planeja-
mento e avaliacdo e algumas de suas interfaces com o processo orcamentario. Para além disso, a
intencao é estimular que os servidores que atuam na area também atuem nesse debate.

Primeiras analises

O objetivo explicito do PLP é aprimorar a gestdo publica de forma a elaborar e executar orcamentos
equilibrados e realizaveis, procurando aproximar os orcamentos da real capacidade financeira dos
entes da Federacdo. Nesse sentido, o PLP procura promover a responsabilizacdao dos agentes publi-
cos pelas despesas publicas, assim como aprimorar os instrumentos de controle e de contabilidade
publica de forma a adequa-los a situacéo financeira e patrimonial de cada ente federativo.
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Do ponto de vista do contelido, especificamente nas areas de planejamento, orcamento e avaliacao,
0 PLP aprovado no Senado apresenta lacunas e sobreposicbes relevantes que devem ser reconsi-
deradas na verséo final do projeto a ser apreciado pela Camara Federal. A linha geral, no entanto, é
clara: diminuir a importancia do plano plurianual como instrumento de planejamento de médio prazo
e fortalecer os elementos da politica fiscal.

Destaca-se, de um lado, uma concepcao limitada do processo de planejamento governamental, pois
a definicdo do planejamento do setor publico do PLP ndo incorpora o processo de orcamentagéao ou
de definicado alocativa dos recursos publicos. Ou seja, o PLP ndo apresenta dispositivos que criem
vinculacdo entre o processo de planejamento e o orcamento. Desta forma, o planejamento da admi-
nistracdo publica ficara fragilizado. De outro lado, o PLP entra em detalhes desnecessarios, como a
definicao de conceitos que ja estdo plenamente considerados nas leis que instituem os planos plu-
rianuais de cada periodo.

Além disso, ha proposta de alteracdo da data de envio do Plano Plurianual ao Congresso Nacional
para o dia 30 de abril do primeiro ano do mandato presidencial. Embora, essa novidade do PLP n.°
295 traga o beneficio de produzir maior alinhamento com o PLDO — cujo prazo de entrega também
foi alterado para a mesma data —, pode fragilizar ainda mais o Plano como orientador das pecas or-
camentarias. 1sso em razao da escassa viabilidade do executivo construir um plano consistente em
menos de quatro meses de trabalho efetivo.

N&o se trata, pois, apenas de uma definicdo de prazos, mas uma discussao mais ampla a respeito
das funcdes de planejamento as quais se pode e se pretende atribuir ao PPA. Nessa linha, o papel do
Plano como instrumento para o fortalecimento da participacao social no planejamento estaria com-
prometido. Da mesma forma, para além da regionalizacdo das diretrizes, objetivos e metas, exigida
na Constituicdo, a vertente territorial do planejamento, que inclui a cooperacao federativa a partir do
PPA, também seria dificultada. Ademais, a prépria elaboracdo de programas e a identificagéo de
projetos de investimentos plurianuais prioritarios exige, por si s6, um amplo esforco de envolvimento
de diversos atores governamentais, em um processo cuja governanca é complexa e, com a reducao
de prazo, seria ainda mais complicado.

A aplicacao dos dispositivos do projeto de lei em analise para Estados e Municipios ainda tende a ser
mais grave, dada as conhecidas limitacdes e capacidades estatais dos entes subnacionais. De outra
parte, se perde a oportunidade do experimentalismo e a inspiragao de experiéncias exitosas que, em
alguns casos, diante da morosidade do governo federal, sdo oferecidos por estados e municipios.
Vale lembrar a implementacdo do orgamento participativo no Brasil, que se iniciou na escala muni-
cipal, ou a gestdo estratégica de projetos prioritarios em articulagédo com o PPA, como experiéncia
exitosa de planejamento na escala estadual.

Ademais, deve-se ressaltar a contradicao desse dispositivo do PLP com outras iniciativas legislati-
vas do Poder Executivo, com o projeto de Lei de Governanca Publica (PL 9163/2017) e o Decreto
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9.203/2017, que institui, entre outros, a Estratégia Nacional de Desenvolvimento, com horizonte de
12 anos, a ser revisto a cada quatro anos, acompanhando a elaboracao do PPA. Além de tornar o
exercicio de construcdo do Plano Plurianual ainda mais complexo, inviabilizando sua entrega em 30
de abril, também vai de encontro a outro dispositivo proposto no PLS 229/2009, a saber, um anexo
de politica fiscal com projectes de 10 anos que demonstrem a viabilidade de uma gestéo fiscal res-
ponsavel. Entende-se, nesse caso, que o0 PLP 295 deveria trazer alguns instrumentos previstos no PL
9163/2017 que pretendem regulamentar o planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado,
disposto no art. 174 da Constituicao Federal.

Além disso, passaria também a constar do PPA um anexo de politica fiscal para os quatros anos de
sua vigéncia. Da mesma forma, indica que a LDO teria um anexo de metas fiscais para 0 ano a que se
refere, e mais quatro exercicios financeiros. Nesse caso, a LDO passa a ter um horizonte maior que o
Plano. Nesse ponto, propde uma alteracdo na LRF, ampliando o prazo de exigibilidades de metas de
resultado primario e nominal constantes no Anexo de Metas Fiscais que, atualmente, engloba apenas
ao exercicio a que se refere a lei e aos dois exercicios subsequentes.

Nessa mesma linha, diminuindo o papel do PPA no planejamento de médio prazo do pais, em con-
trapartida ao peso conferido a LDO, o PLP da destaque aos investimentos plurianuais na LDO e LOA.
No entanto, ndo faz referéncia ao tratamento desses investimentos no PPA. Ao mesmo tempo em que
abre caminhos para uma plurianualidade orcamentaria, ndo explicita a sua relacdo com o principal
instrumento de planejamento de médio prazo. Por outro lado, ao contrario do que ocorre hoje, o PLP
veda a alteracéo do PPA pela LDO e LOA.

Vale salientar também que o PLP cria barreiras para a execucado de restos a pagar, estabelecendo
prazos limites, que variam de acordo com o tipo de despesa. Despesas correntes poderiam ser pagas
até o final de marco do ano subsequente, enquanto despesas de capital até o final de junho — ex-
ceto dos investimentos plurianuais, as quais se estenderiam por até dois anos. Condiciona ainda a
inscricao de restos a pagar a disponibilidade de saldo financeiro de recurso vinculado a respectiva
despesa, no final do exercicio financeiro, o que limita a sua realizagao e pode dificultar a implemen-
tacao das politicas publicas.

E fundamental considerar que, atualmente, os “Restos a Pagar” funcionam como mecanismo de
plurianualidade orcamentéaria no Brasil, flexibilizando o principio da anualidade. Isso € relevante na
medida em que temos hoje uma média superior a trés anos para execucao do gasto publico. Ainda
assim, deve-se reconhecer a necessidade de mecanismos para aperfeicoar seu funcionamento, ain-
da mais quando da introducao de novos instrumentos, como o tratamento dado pelo PLP 295 aos
investimentos plurianuais. Nessa linha, seria recomendavel estruturar proposta de escalonamento a
aplicacao de restricdes a inscricdo e processamento dos restos a pagar.
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O projeto de lei ainda altera substancialmente o processo de estimativa de receitas. A previsdo de
receitas constante na LOA devera ser igual as receitas previstas na LDO ou, quando essa ainda nao
tiver sido votada no momento envio do PLOA ao Congresso, a estimativa de receitas constantes no
PLOA deve ser igual as do PLDO, enviado em 30 de abril. Caso haja identificacdo de ampliacao da
receita durante a tramitacdo do PLOA no Congresso, os valores correspondentes apenas poderdo ser
incorporados em reserva de contingéncia. Esse procedimento engessa o exercicio de previsao de re-
ceitas que, quanto mais préximo do horizonte temporal a que ele se referencia, maior a probabilidade
de acerto.

Em contrapartida, o PLP mantém o baixo grau de transparéncia e néo faz referéncia a exigibilidade
de avaliacdo periédica dos recursos publicos alocados mediante “rentncias de receitas” (gastos
tributarios). Em complemento, abre margem para desvinculacao de receitas de fundos publicos, de
quatro em quatro anos, por ato discricionario do Poder Executivo. Assim, recursos nao executados
podem ser retirados dos fundos especificos e serem redirecionados para outras despesas, como pa-
gamento de dividas, sem necessitar de aprovacao pelo Congresso.

O PLP também traz um capitulo especifico sobre avaliacdo de programas, no qual traz diretrizes e
objetivos gerais para sua realizacao. O projeto de lei néo dialoga com a normativa vigente que rege
0s processos de avaliacdo de politicas publicas ja instituidos, sem representar qualquer avanco no
ciclo de planejamento. Nao contribui para aumentar a incidéncia dos processos avaliativos, seja de
programas ou politicas, no processo alocativo orcamentario e financeiro, que tampouco € discutido.
Seria preciso articular o processo avaliativo com mudancas na estrutura de governanca do processo
orcamentario que garanta maior responsividade e coordenagéo.

Da mesma forma, o PLP € silente quanto aos processos de participagdo social e nao faz referéncia a
possibilidade de cooperacao federativa na avaliacdo dos programas, embora anuncie que 0 processo
de planejamento seré caracterizado pela participacao da sociedade em todas as suas fases.

A principal inovacdo do capitulo referente a avaliacdo dos programas € a abertura para participacao
de especialistas e instituicdes externas. Entretanto, o PLP n&o explicita mecanismos para esse pro-
cedimento, sendo necessario determinar dispositivos para normatizar e coordenar essa participacao.

Por fim, ainda que nao constituam matéria referente a planejamento e avaliacao de politicas publicas,
ndcleos tematicos desta comunicacao, cabe ressaltar como merecedores de atencao especial, dado
sua importancia para a dinamica das financas publicas, os dispositivos referentes a hipotese de pa-
gamento antecipado, antes mesmo da liquidacao da despesa (art. 39).

Também merece atencéo o tratamento reservado a “rentncia de receitas” (art. 65) e a concessao de
subsidio financeiro e crediticio (art. 41). Nos dois casos, ha que se considerar a oportunidade para
estabelecimento de regras garantidoras de maior transparéncia fiscal e orcamentaria das despesas,
a exigéncia de estudos que fundamentem os propositos que justificam a concessédo dos beneficios,
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bem como o estabelecimento de procedimento de avaliacdes periddicas dos impactos dos beneficios
concedidos sobre 0s objetivos que fundamentaram a sua concessao, sendo exigido que tais estudos
e avaliacbes (devidamente acompanhado das suas metodologias) sejam disponibilizados em sites
abertos ao acesso publico.

Conclusao

O PLP n.° 295 apresenta o aspecto meritério de buscar o aprimoramento da gestao publica no sentido
de elaborar e executar orcamentos equilibrados e realizaveis, procurando aproximar os orcamentos
da real capacidade financeira dos entes da Federacdo. Entretanto, apresenta aspectos que devem
ser mais debatidos e aprimorados, centrados, resumidamente, em 3 grandes temas.

O primeiro diz respeito ao papel concebido ao principal instrumento de planejamento de médio prazo
constitucionalmente instituido, o Plano Plurianual. A perspectiva na qual se insere o PLP 295 é de
limitacdo da funcdo do PPA no processo de planejamento e orcamento. E preciso questionar quais as
funcoes que o PPA exerce atualmente, quais poderia exercer e como o projeto de lei contribui para
essa evolugao.

Em segundo lugar, o PLP se apresenta como mais um elemento de reforco dos mecanismos de
controle fiscal brasileiro. Sem negar sua importancia, ao contrario, entende-se necessario que esse
movimento seja equilibrado com um processo de aumento das capacidades de acdo publica, no
planejamento e implementacdo das politicas publicas. O préprio carater da LDO como instrumento
fiscal, extremamente relevante, ndo pode deixar de ser complementado com a sua fungéo de vincu-
lacéo entre PPA e LOA, principalmente no que tange a definicéo das prioridades e dos investimentos
plurianuais, que ganham uma nova dimensao na nova lei.

Por fim, é preciso ainda refletir sobre o processo de governanca orcamentéaria. Alguns aspectos
fundamentais que sdo tratados na proposta exigem maior reflexdo. A participacdo do Congresso na
previsao de receitas, por exemplo, é diminuida. Ndo se avanca na vinculagdo entre processos ava-
liativos e alocativos, o que fragiliza a relacao entre planejamento e orcamento. Essa relagéo esta na
esséncia do SPOF e da carreira de planejamento e orcamento e precisa ser considerada em grau
maximo de atencao.
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