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A QUE SE PROPOE A
REVISTA BRASILEIRA
DE ADMINISTRACAO POLITICA

AI DEIADEESTUD ARA gestéo da sociedade surge da iniciativa de alunos do

curso de Administragdo da UFBA, que, inquietos com a grade curricular oferecida
(restrita a estudos no ambito da organizagdo empresa-rial, publica ou privada),
buscaram, em conjunto com o professor da dis-ciplina Seminarios em
Administracdo, aprofundar os estudos a partir de uma visdo da Administragéo néo
apenas como uma ferramenta para gerir

as organizac6es, mas enquanto um modo de gestdo das relagdes sociais. Com a

complexificacdo da vida, a gestdo das relagdes sociais e 0
mundo das organizacgOes derivado destas relacdes ganharam maior rele-vancia
na histéria da humanidade. InGmeras instituicdes e organizac6es surgiram com
os mais diferentes propoésitos. Parece ndo haver mais espaco para se viver fora
delas.

Entretanto, a Administracdo enquanto ciéncia direcionou suas aten-¢es
a um restrito campo — se analisamos toda a histéria da humanidade e suas
multiplas formas de gerir suas organizacbes — que hoje chamamos de
empresas. Se, por um lado, a propria Administracdo ndo pretendia com-
preender nada além da gestdo das empresas, por outro, ndo surgiu também
nenhum outro campo que reclamasse para si as praticas de gestdo que a
Administracdo ndo assumiu.

Sendo assim, a partir de uma concep¢do que busca compreender a to-
talidade, englobando os aspectos culturais, simbdlicos e ideologicos de uma
determinada préatica, a Administracdo Politica se coloca como possibilidade de
critica a gestao das relagdes sociais, para além do ambito empresarial.

A relevancia do aspecto politico deve-se justamente a busca por um
entendimento mais amplo sobre essa gestao e a pretensao de incluir todas

Rev Bras Adm Pol, 8(2):3-4



4 A que se propde a Revista Brasileira de Administracdo Politica

as outras instituicBes no universo de objetos sobre os quais deve debrucar--se,
tomando as relacGes/luta de classes, de dominacdo e de poder como meio de
viabilizar a analise das contradicBes que fundamentam a pratica da gestao,
entendida como forga produtiva, determinada pelas relagdes de produgdo e
determinante delas. Entender o processo de reproducdo social a partir do seu
modo de gestdo faz parte da critica a Administracdo Politi-ca, observando a
influéncia que capital e trabalho exercem sobre o seu desenvolvimento.

Faz-se necessario compreender qual a natureza do papel que tém tido as
classes na conducdo desse processo, abrindo-se a possibilidade de enten-der o
desenvolvimento histérico das instituicdes e organizacbes a partir de suas
contradicdes.

A tarefa desta revista ndo poderia ser outra sendo a de sistematizar toda a
Administracdo Politica dispersa nos outros campos do conhecimen-to,
cabendo-lhe lancar um olhar critico sobre este campo, consolidando-se, assim,
como uma ferramenta de discussdo e formagdo tedrico-politica daqueles
sujeitos sociais comprometidos com a atualizacdo do saber.

Esta deve ser, entdo, uma revista que abra espaco para analise e deba-te
dos fendmenos sociais e politicos da sociedade contemporanea com foco na
gestdo.

Os Editores



Apresentacao
OUTRO MODO DE INTERPRETAR O BRASIL
[l

REGINALDO SOUZA SANTOS*
FABIO GUEDES GOMES'
THIAGO CHAGAS?

UANDO 0 sapato se desgasta pelo uso, o solado fura, e a solugdo imediata é fazer o

que pdpularmente se chama de meia-sola; porém, o seu dono sabe muito bem que a solugédo
da meia-sola é paliativa e que

em breve tera de comprar um sapato novo. E exatamente isso 0 que passou a
acontecer com o Brasil ap6s a mudanca do padrdo monetério, ocorrida em 1.°
de julho de 1994, com o Plano Real.

Com o fim do milagre econdmico — que pode ser datado com a de-
cretagdo da maxidesvalorizagdo do Cruzeiro, em novembro de 1979 —, o
Brasil experimentou quinze anos de crise: politica, pressdo pelo restabele-
cimento da democracia (nova Lei da Anistia, nova Constituicdo Federal,
elei¢des diretas para presidente, governador e prefeito de capitais); econd-
mica, inflacdo elevada, queda do investimento, desemprego em alta, défi-cit
nas contas externas e no orgamento publico; administrativa, a mudan-ca da
visdo de longo prazo para uma preocupacdo estritamente de curto prazo, a
incompletude dos projetos publicos, sobretudo das politicas so-ciais, o
esgarcamento da relagdo do funcionalismo com o patrdo Estado,
restabelecimento do federalismo fiscal; ambiental, importancia maior para a
instalacdo da industria pela industria, a falta de saneamento basico nos centros
urbanos, degradagdo dos rios, mares, mananciais e lagos, devasta-¢éo da fauna,
da flora; e social, a queda na renda em razdo direta do aumento do
desemprego, a degradacdo da qualidade de vida nos grandes

* Doutor em Economia (Unicamp), professor titular da Escola de Administracdo da UFBA e coordenador do
Grupo de Pesquisa em Administracéo Politica.

t Doutor em Administragdo (UFBA), professor de Economia da Ufal e pesquisador associado do Centro
Internacional Celso Furtado de Politicas e Desenvolvimento.

1 Doutor em Ciéncias Sociais (UFBA) e professor do Instituto Federal da Bahia (IFBA), campus Feira de
Santana.
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6 Reginaldo Souza Santos; Fabio Guedes Gomes & Thiago Chagas

centros urbanos, principalmente por conta da queda de qualidade dos ser-vi¢os
publicos, da migracdo sem controle, etc.

A rigor, excetuando a estabilidade dos precos (controle da inflacdo) que
ocorreu com a mudanca do padrdo monetéario, todas as demais di-mensfes da
crise sO fizeram piorar, desde entdo. Desse modo, o Plano Real nédo trouxe as
medidas para a superacao da crise dos quinze anos anterio-res: a estabilidade
foi a grande ilusdo do Plano Real!

De um lado, por conta da irreal valorizagdo da nossa moeda, o Pais entra
num ciclo longo de déficit na balanca comercial; também por conta da venda
de estatais e de empresas privadas para capitais internacionais, as remessas de
lucros, juros, royalties e transferéncias unilaterais aumentaram de forma
desproporcional. Esses saldos negativos crescentes na balanga comercial e na
balanca de servicos levaram o Pais a déficits espetacular-mente elevados na

balanca de transa¢des correntes e a uma situacdo de insolvéncia internacional,*
cuja solucdo -salvadoral foi 0 aumento do endividamento externo.

De outro lado, essa desestruturacdo das contas externas levou os go-
vernos a transformar o orcamento do Estado brasileiro em ancora do ba-lanco
de pagamentos. Como a entrada de recursos pelo IED (Investimento
Estrangeiro Direto) ndo estava sendo suficiente para cobrir o déficit exter-no, a
solucdo pragmatica foi (e tem sido) elevar a taxa basica de juros (Selic) para
atrair o capital externo especulativo. Com isso, a divida pabli-ca, desde entao,

s6 fez crescer de forma cada vez mais autbnoma — em 1.° de julho de 1994, a
relacdo divida publica/produto interno bruto (PIB) estava em torno de 10%;
em 2000, passou para aproximadamente 48%! Estando, hoje, no patamar de
67%.

Esses numeros seriam compreensiveis caso o endividamento fosse
direcionado para investimento e para 0 aumento da capacidade da produ-céo e
da riqueza nacionais; mas nao era ou ndo tem sido o caso. O mais grave € que
o0 setor publico passava por uma conjuntura de —desinvesti-

1 N&o devemos esquecer que, no final dos anos 1990, o Brasil viveu momentos dra-maticos para
fechar as suas contas externas, recorrendo sempre ao Fundo Monetério Interna-cional (FMI), por meio de
empréstimo-ponte (stand-by). Mentindo, as autoridades gover-namentais brasileiras (apoiadas pelos
setores beneficiarios) diziam e justificavam as medidas que deixavam o Pais e seu povo desconfortaveis
diante dos seus designios culpando mal-estares de outras nagdes do mundo: como a crise mexicana de
1997 e a crise russa de 1998. Em verdade, os problemas (crises) decorriam mais de uma dada opgéo de
politica nossa do que por efeito exdgeno autdnomo. N&o devemos esquecer que o grau de abertura da
economia brasileira é relativamente baixo, algo em tornode15%.
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mentol — ou seja, 0 gasto em despesa de capital em um determinado ano néo
era suficiente sequer para cobrir a depreciacdo do ano anterior — com isso, 0
Brasil passou a padecer de um mal pouco conhecido porque ini-maginavel e
despercebido no atual momento do processo civilizatorio: a
despatrimonializacdo social (quando uma nacdo perde riqueza relativa); ou
seja, em alguns setores a riqueza per capita € menor hoje do que ha 35 anos:
leito hospitalar, ferrovias, rodovias, etc.

A consequéncia direta dessa deliberada e desavergonhada politica tem
sido aumentar a riqueza e o bem-estar dos ricos (rentistas e nao rentistas) e
matar (literalmente, matar!)2 aqueles que sdo dependentes das politicas
publicas; esse foi (e é) o lado sérdido. E o lado dramatico? Foram (e ainda sdo,
infelizmente) os problemas das demais areas (administrativa, econd-mica,
social e ambiental) que ficaram a margem da dita politica de estabi-lizacdo e
estdo mais agravados do que estavam no primeiro lustro dos anos 1990. Nesse
caso, com a edicdo do Plano Real imaginou-se que o Pais estava de sapato
novo. Ndo estava; apenas o velho sapato havia recebido uma meia-sola e
malfeita! — e nada mais.

E 6bvio, portanto, que, quando se opta por preservar os interesses de
determinados grupos, os interesses dos demais ficam inevitavelmente con-
trariados, total ou parcialmente; nesse sentido, a politica de estabilizacdo (de
curto prazo, que atende a interesses especificos) se incompatibiliza com a
politica de expansédo (de médio e longo prazo, supostamente de interesse mais
geral). Com isso, 0 movimento da economia ocorre em marcha lenta!

Dessa forma, os diagnosticadores encomendados, também chamados de
formadores de opinido, aparentemente compungidos, abrem um falso debate
sobre erros e acertos da politica administrativa e econdbmica — es-pago onde
0s incautos se perdem, pois esse é o0 objetivo do debate. Que fique bem claro,
pois: a forma como fazemos nédo era e ndo é um erro da politica econdmica,
mas uma op¢ao politica e ideoldgica para fazer a po-litica econémica da forma
que foi e é feita. Foi feita uma Administracdo Politica bem de acordo com os
interesses dominantes — portanto, a hipé-tese de erro deve ser descartada!
Sendo assim, a linha de argumentacdo deve ser outra.

2 Alguns, certamente, fazem muxoxo quando leem uma afirmagéo dessas; porém, ndo negam que
a expectativa de vida dos pobres é bem mais baixa em relacdo a dos ricos — as condi¢des sociais
impdem um modo de vida bastante precario; assim adoecem e morrem mais cedo do que deviam e
certamente queriam! Ou acreditam que esse fato seja um designio de Deus?
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Portanto, a questéo central é: como orientar um movimento de ex-panséo
e distribuicdo da renda sem deteriorar a estrutura dos precos relati-vos? Se as
nossas autoridades para estabilizar alegam que s6 —sabem fazerl pelo caminho
descendente (da contracdo econdmica), é certo, também, que deve haver um
—saber fazerl pelo caminho ascendente (da expansdo econbmica). A
macroeconomia pode ajudar e muito fazendo algumas si-mulagdes, cabendo a
Administragdo Politica a escolha das melhores alter-nativas compativeis com o
interesse mais amplo do Pais.

Toda essa situagdo de crise fica mais agravada ainda quando se obser-va
0 comportamento das contas externas brasileiras, depois de 2001 — instante
em que a balanca comercial volta a entrar num ciclo logo de supe-ravit (tendo
como causa fundamental a elevacdo dos precos das nossas commodities no
mercado internacional). Mesmo com o agravamento da conta servicos (juros,
lucros e royalties, consequéncias das privatizacfes e desnhacionalizacdo das
empresas privadas nacionais), o superavit comercial tem sido decisivo para
diminuir a necessidade de recursos externos para cobrir o déficit do balango de
pagamentos, bem como reduzir a pressdo sobre o orgamento fiscal do setor
publico do Brasil 2

Com a situacdo de curto prazo (estabilizacdo econdmica) aparente-mente
resolvida — certa estabilidade no Balanco de Pagamentos (por con-ta do
acumulo de reservas internacionais), superavit primario no orcamen-to do
setor publico e inflagdo no patamar de 5% a.a. —, 0 que pode explicar os
sucessivos governos continuarem desconsiderando a concepcdo e implantagdo
de um Projeto para o Pais, dando relevancia ao seu conted-do politico,
administrativo, econémico, social e ambiental construindo um contexto e
perspectivas mais seguros de: ndo a improvisacdo; mais integracdo € menos
desperdicio nas acGes do Estado e dos agentes econd-micos; maior certeza na
conclusdo das agBes em seus respectivos prazos; menos custos na execucao
das acBes e mais rapidez na superacao dos pro-blemas estruturais? E mais: por
que continuar desconsiderando a necessi-dade de integracdo das a¢des de curto
prazo as de médio e longo prazo, se o governo dos Ultimos treze anos é o
mesmo que criticou sem trégua essa politica dos governos dos doze anos
anteriores?

N&do duvidamos que desejassem mudar, mas seria impossivel haver a
mudanca pretendida em razdo de também usarem a mesma teoria e a mesma

3 De certo modo, essa situacéo volta a preocupar com o déficit na balanga comercial, agora em
2014.
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metodologia da ortodoxia — os resultados serdo sempre 0s mesmos ou talvez
piores em razdo dos conservadores serem os criadores desse conhe-cimento e
terem mais tempo no exercicio do poder. Deixaram de aprender o 6bvio!

Independente do que ja se tenha falado sobre essa questdo, a historia
deixa evidente que a Agenda do Brasil, desde sempre, ndo s6 vem sendo
elaborada pelos setores mais fortes economicamente — e mais conservado-res
ideologicamente —, mas o seu contetido tem contemplado de forma sérdida e
debochada esses setores em detrimento da maioria do povo brasilei-ro. Porém,
nas Gltimas duas décadas e meia (depois que o Projeto-mundo do G-7 deixa o
estagio de mera expectativa e passa a ser de fato implanta-do, principalmente
na periferia do sistema capitalista), é notéria a prevaléncia dos interesses do
rentismo sobre os demais interesses. Como o negécio prin-cipal das financas é
a compra e venda da mercadoria dinheiro, os empresa-rios desse ramo estéo
em dupla vantagem: de um lado, por estarem em posicdo especulativa
privilegiada; de outro lado, por estarem sempre pro-tegidos em razdo de serem
0s hedges de si mesmos. Os lucros decorrentes dos juros sdo téo
extraordinarios que a pratica para obté-los se aproxima mais da agiotagem, se
distanciando, cada vez mais, do sentido intermediag&o financeira — seu papel
historico e conceitual dentro do sistema econémi-co, principalmente quando se
trata do sistema econdmico capitalista.

Para as autoridades, parece ndo importar muito constatarem que o
cambio erratico tem desnacionalizado as empresas ou desindustrializado o
Brasil ou mesmo que isso tem agravado o desemprego estrutural no Pais; ou,
ainda, que a perseguicdo sem trégua ao superavit fiscal tem sido res-ponsavel
em grande medida pela deterioracdo das politicas publicas, agra-vando o
estado precario de nossa infraestrutura e consolidando a pobreza e piorando a
situacdo de miséria social. Com o irrestrito respaldo externo e internamente, a
omissdo da imprensa e 0 peso do poder econdmico para ganhar —proteGao
judiciall, a posicdo hegemonica desse setor torna-se avas-saladora e
excludente, comprometendo seriamente o futuro desta nacéo!

Notem que, nos tempos recentes, toda vez que o or¢camento do Estado,
por razbes diversas, dava sinais de que ndo produziria um saldo de caixa
suficiente para pagar os compromissos com a divida publica (juro), vozes
expressando os interesses dos financistas anunciavam que a hecatombe se
aproximava. Embora o contetdo dessa politica tenha sido esbogado (como
dito) com a maxidesvalorizagdo do Cruzeiro, em 1979, e evitando-se
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qualquer indisposicdo com o Gltimo e moribundo governo militar, sé a partir
do Governo Sarney comegou 0 movimento mais explicito em defesa dos
interesses dos credores, manifestados por meio da politica de ajuste fiscal. O
conteddo do discurso defendia a tese de que esse era 0 caminho para a
economia se estabilizar e voltar a crescer, mas no texto oculto podia ser lido
que esse caminho era a Unica possibilidade de o Estado honrar os
compromissos com a divida e os credores terem a garantia de um fluxo regular
de recebimento do juro correspondente ao dinheiro emprestado.

No Congresso Constituinte de 1987, a revisdo da politica de incenti-vos
fiscais e subsidios crediticios e unificacdo orcamentaria eram 0s primei-ros
acordes dessa longa sinfonia que nos faz entrar em estado hipnético. A simples
possibilidade de Brizola ou Lula ser eleito, no pleito eleitoral de 1989, era o
caminho — diziam — para jogar o Pais no abismo! Essa con-cepcdo se
fortalece bastante com o andncio do Projeto-mundo (como ja salientado) pelo
G-7, na reunido de 1989, em Washington. Porém, entre nds, a conquista do
poder e 0 comando da Administracdo do Pais ocorrem definitivamente, em
1990, com a eleigéo de Fernando Collor de Melo. N&o se precisou de muito
tempo para a implantacdo das —novas ideiasl!

A titulo de melhor entendimento de todo esse processo, € preciso
esclarecer que as propostas neoliberais sdo de facilima execugdo porque se
trata de desconstruir o construido com muito sacrificio, muita luta e alto custo
pessoal e social. Sendo vejam: o ato de desregulamentar as relacdes sociais
(principalmente as de producédo e distribuicdo) significa por abaixo por um
simples decreto ou outra medida do género toda uma estrutura juridico-
institucional que levou anos, décadas e, em certos casos, séculos para ser
edificada; o ato de privatizar uma empresa implica apenas assinar um contrato
de compra e venda, ndo precisando de nenhuma expertise empresarial para
tanto — notadamente quando o preco do ativo vendido esta bem abaixo do
valor de mercado; de igual modo, o ato para fazer a abertura comercial ndo
exige sabedoria diplomatica e nem ha desgaste politico nas relacOes bilaterais
ou multilaterais nos foruns dos organismos internacionais — basta a edicdo de
—atos Soberanosl de cada nacdo esta-belecendo regras mais livres para a
entrada e saida de mercadorias, de tra-balhadores ou de capitais!

De outro modo, para executar esses atos ndo serd necessario um cor-po
técnico dotado de uma profunda base cognitiva sobre o assunto — ndo raro,
s80 pessoas que tém muita dificuldade de estruturar uma linha de
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argumentacdo I6gica em defesa do que fazem ou querem fazer, mas disfar-cam
muito bem por que aprenderam a manipular alguns modelos mate-maticos* —
mesmo assim, sdo as mais bem pagas pelo mercado, légico!

Embora essas medidas tenham levado a uma desestruturacdo psico-
légica, econémica e social de pessoas, familias e de negocios de modo ge-ral,
mesmo assim seus éxitos eram (e ainda sdo) reafirmados incisiva e
diuturnamente por conta da queda da inflagdo e da consequente estabili-dade
dos precos. Como ja dito, o pesado custo dessas medidas so se teve a sensacao
de diminuido ou mesmo superado, a partir de 2002, quando o Brasil entra num
longo ciclo de saldos positivos e elevados na balanga comercial, os quais
fizeram reduzir a pressdo sobre o orcamento do setor publico brasileiro e
possibilitou o superavit fiscal e liberagdo de mixdrdias de recursos para melhor
estruturacéo da politica de assisténcia social.’

A partir desse ponto, percebe-se claramente a mesquinhez e estreiteza do
projeto neoliberal, dadas pela pouca ou nenhuma preocupacdo em fa-zer um
projeto integrado para o Pais no qual estivessem em um s6 plano as medidas
de curto prazo com as de médio e longo prazo. O ciclo longo de superavit
comercial e, sobretudo, a alta liquidez de dinheiro no mercado financeiro
internacional possibilitavam ao Brasil estruturar o seu projeto, visando superar
problemas histéricos graves — como os relacionados com a infraestrutura e
com a melhor qualificacdo das acdes publicas nos cam-pos da educacéo, satde
e seguranga. A alegacdo primordial sempre é uma incompatibilidade técnica
para fazer as duas tarefas num mesmo movi-mento (no espaco e tempo). A
maxima de sempre €é: para crescer a econo-mia, primeiro tem de estabilizar o0s
pret;os.6

Certamente essa é a questdo central, notadamente depois que se
estruturou o Estado capitalista — conformado no final do século XIX e
aperfeicoado com a crise de 1929/1933, em cujo processo [0 Estado] pas-sou a
ser a locomotiva do capitalismo (centralizando e executando todas as relagGes
fundamentais) —, no &mbito do qual passaram a ocorrer grandes

4 Aqueles desapaixonados que assistiram ao debate entre os coordenadores econémicos do PT
(Guido Mantega) e do PSDB (Arminio Fraga), referente as eleicBes presidenciais de 2014, entendem
muito bem o que estamos dizendo.

5 Notem que apesar de todo o sacrificio imposto a sociedade pela politica liberal, de 1990 a
2001, ndo foi possivel conseguir o tdo desejado superavit fiscal. S6 a combinacdo de dois fatores,
digamos externos ao cerne da politica, ensejaram a conquista desse desiderato: a edicdo da Lei
Complementar n.° 101 (a lei de responsabilidade fiscal, de maio de 2000) e os superavits da balanga
comercial, a partir de 2001.

6 Depois de 2007, o Governo deixou de fazer essa alegagdo, mas passou a conceber um projeto
de poder (por outras vias) que agora se mostrainterrompido.
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disputas politicas por um pedago do orcamento publico, portanto, por uma
fatia de poder! Essa é a grande questdo da Administragdo Politica que se tem
de superar. Como?

Antes de tudo, deve-se considerar que 0s processos sociais, no tempo e
no espaco, sdo concebidos e conduzidos, dirigidos, pois. Sendo assim, 0 como
queremos fazer € realizavel e perfeitamente administravel, porém temos de ter
(ou construir) uma base cognitiva que possibilite tal desiderato. Por essa razéo,
as nossas autoridades movidas pelos interesses mais parti-culares e imediatos e
menos pelos interesses gerais e futuros da nacdo, es-colheram um modo de
pensar e fazer as coisas que lhes sdo convenientes; com isso, ndo veem
pertinéncia em estudar o que se disse ou o que se fez no passado.

Ha cerca de setenta anos, um professor brasileiro publicou um livro
Principios de economia monetaria que trata justamente da solucdo desse
impasse, qual seja: encontrar os meios pelos quais o0 programa de curto prazo
(estabilizacdo) seja executado simultaneamente com o programa de longo
prazo (expansdo da riqueza), de modo que o sistema de precos nao se
deteriore. Estamos falando de Eugénio Gudin, que, além de professor de
economia (da FGV) de vérias geracOes, atuou, durante décadas, como
executivo do Estado brasileiro e teve como principal momento de préatica de
suas ideias as reformas monetario-bancario-financeira, tributadria e ad-
ministrativa contidas no Plano de A¢@o Econémica do Governo (Paeg)
(1964-1967).”

A proposta é relativamente simples, que ndo exige grande esforco de
aprendizagem e nem para a sua aplicacdo. Em situagdo de recessdo, é fun-
damental que o total de despesa (demanda efetiva) se eleve, tendo como
proposito absorver o desemprego causado pela crise. Mas essa visdo malthus--
keynesiana foi sempre criticada, rechagada definitivamente dos anos 1970 para
ca. Por essa razdo, Gudin, bem antes, propds os conceitos de equili-brio
orcamentario e orcamento econémico da nagéao.

Esse equilibrio orcamentério deve ser exigido do que se pode chamar de
Orcamento Corrente da Nagdo — tudo que é permanente que o Estado faz:
educacdo, salde, seguranca, etc. e financiado com o0s impostos corren-tes,
como: Imposto de renda, Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias, Imposto
sobre Produtos Industrializados, etc. Enquanto isso, 0 Orgamento

7 Além de Gudin, estiveram a frente desse programa, entre outros: Octavio Gouveia de Bulhdes,
Roberto Campos e Hélio Beltréo.
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de Investimento do Estado pode e deve ser desequilibrado porque é um gasto
que aumentara o nivel da riqueza social e, por consequéncia, gerara novas
receitas ao Estado por conta do aumento da renda. Por conta dessa
compreensdo, ndo se deve seguir o principio rigido de equilibrio anual; deve-
se incorporar a nocdo de tempo mais elastico, passando a nocdo de um
equilibrio ciclico: com déficits nas fases de depressdo e superavits nas fases de
prosperidade. Sem o Projeto da Nagdo essa recomendacdo ndo tem nenhum
sentido!

Para concluir estas notas, é imperioso fazer o exercicio intelectual e
compreender que o grande problema do capitalismo em geral e do nosso em
particular (com baixo grau de defesa) é aprender a Administrar melhor os
processos sociais € menos o exercicio de exaustivos e improdutivos diag-
nosticos. O atraso de se fazer esse exercicio se deve, primeiro, a arrogancia da
Economia que pensa que sabe fazer, mas nao sabe; e, segundo, a peque-nez
intelectual da Administracdo que segue a risca o prescrito pelo Divino Mestre
que parece lhe ter reservado a eterna tarefa de capataz das relagdes de trabalho
na linha de producdo — extraindo do trabalhador o méximo de produtividade
para proporcionar o maior rendimento possivel desejado pelo capital!
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ESTADO NO BRASIL*
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Resumo

Tendo-se como perspectiva a Administragdo Politica e, nesta, particularmente o Mani-festo de
Garanhuns, entre outros manifestos dessa corrente da Administracéo, intenta-se analisar as possibilidades
da emergéncia de um novo modelo de desenvolvimento tendo em vista as caracteristicas e impactos
gerados pela crise do capitalismo ap6s o crash de 2008. Esta etapa do capitalismo tem como marca a
financeirizagdo do capital combinada com a agenda neoliberal de promover, por um lado, o enxugamento
do Estado, desregulacéo e desregulamen-tacdo e, por outro lado, a diminuicdo de direitos trabalhistas e
sociais.

Esse quadro contextual faz emergir dois projetos concorrentes: de um lado, o neolibera-lismo
financeirizado e, de outro lado, o (neo) desenvolvimentismo. Ambos delimitam a contenda entre
concepgdes distintas de igualdade, de liberdade e, sobretudo, do papel do Estado.

Pretende-se, dessa forma, analisar a preponderéancia das ideias liberais e as possiveis saidas para a
emergéncia de um novo desenvolvimento, notadamente no Brasil, que supere tanto as causas estruturais
que levaram a crise de 2008 como os seus efeitos.

Palavras-chave: Desenvolvimento, Estado, Neoliberalismo, Embates Ideolégicos, lgual-dade
Social.

Abstract

Having as perspective management policy and, in this, particularly Garanhuns Manifes-to, among
others manifest this current Administration, intends to analyze the possibilities of the emergence of a new
bearing model of development in mind the characteristics and impacts generated by the crisis of
capitalism after the crash of 2008. This stage of capitalism has branded as the financialization of capital
combined with the neoliberal agenda to promote, on

* Este texto foi inspirado na pesquisa que desenvolvo no Ndcleo de Pesquisas e Pu-blicagbes
(GVpesquisa) da Fundagdo Getulio Vargas de Sdo Paulo, intitulado —Adaptacdo, Descompasso ou
Transformagdo?: Estado e Sociedade em Tempos de Mudanca Estrutural do Capitalismol. Além disso,
partes foram apresentadas no Encontro da Associagdo Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em
Ciéncias Sociais (Anpocs), em 2009, e outras partes no Encontro da Associagdo Brasileira de Ciéncia
Politica (ABCP) em 2010. Por fim, versdo anterior foi publicada no livro Administracdo Politica para o
desenvolvimento do Brasil, de Reginaldo Souza Santos, em 2010, pela Editora Hucitec. Portanto, o texto
publicado nesta edi¢éo da Rebap contempla os debates realizados por ocasido desses dois encontros,
tendo sido modifica-do e atualizado.

t Francisco Fonseca é professor de ciéncia politica da FGV/Eaesp e da PUC/SP.
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the one hand, the downsizing of the state, deregulation and deregulation and, on the other hand, the
reduction of labor rights and social.

This contextual framework brings out two competing projects: on the one hand, the
financialized neoliberalism and on the other hand, the (neo) developmentalism. Both border the strife
between different conceptions of equality, freedom and, above all, the state’s role.

It is intended, therefore, to analyze the prevalence of liberal ideas and possible solutions to the
emergence of a new development, especially in Brazil, which overcomes both the structural causes that
led to the 2008 crisis as its effects.

Keywords: Development; State; Neoliberalism; Ideological Clashes; Social Equality.
Introducao

A andlise que se pretende fazer nesta secdo introdutdria, embora co-
nhecida, objetiva demonstrar as bases estruturantes do capitalismo con-
temporaneo, agora em crise. Nesse sentido, como se sabe, o capitalismo é
marcado por fases e ciclos distintos, com caracteristicas e impactos diver-sos.
Segundo Reginaldo Souza Santos,

[. . .] nada nos faz pensar numa trajetoria diferente da que nos tem
caracterizado na etapa capitalista atual: uma capacidade extraordi-naria
de produzir riqueza material associada a outra etapa ndo me-nos
extraordindria de transformar parte da humanidade em algo ab-jeto,
desprezivel e sem possibilidades de acesso a qualquer porg¢do da riqueza
produzida. Esse procedimento tem sido tdo covardemente aceito como

normal que o nosso olhar ja parece transformar essa parcela excluida em
seres da natureza ndo mais pertencente a raga humanat*

Sintetiza-se, nesta passagem, a logica do capitalismo contempora-neo,
pois marcada, como veremos adiante, pela acumulacdo de capital — tanto o
produtivo como o especulativo, que tendem a se fundir e confun-dir —, em
detrimento da produgdo material, da distribuicio da renda e da
empregabilidade. Mas, indo além dessa estrutura do modo de acumula-¢éo, a
grande crise econ6mica internacional que vem acometendo o capi-talismo,
desde 2008, acarretou em diversas transformacfes que ainda es-tdo sendo
desencadeadas, processadas e respondidas — ou ndo — pelos Estados
nacionais e entidades multilaterais, assim como, por diversos ato-res estatais e
ndo estatais.

1 Santos, 2010, p. 7.
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As bases estruturantes da crise ancoram-se no chamado —maodelo de
acumulacdo flexivell, também chamado de pos-fordista/keynesiano. Este se
estruturou fundamentalmente no ciclo crescimento/redistribuicdo, que
permitira a massificacdo da producdo e do consumo em setores, até entdo,
reservados a poucos consumidores. Tal modelo, contudo, foi desestruturado na
década de 1970, em razdo dos dois —choques do petréleol que geraram alta
inflacdo e outras —disfuncionalidadesl a economia que contribuiram para
desmontar a estrutura de Bretton Woods, pavimentando o surgimento de um
poderoso e inédito mercado financeiro, progressivamente desvin-culado do
lastro da produgdo. Um —capitalismo de cassinol — terminolo-gia ja
consagrada aos estudos sobre o capital financeiro e sintese dos novos  tempos
— fora, aos poucos, se consolidando por meio dos mercados futu-ros, de
opcBes e derivativos (donde os chamados subprimes adquiriram grande
notabilidade), dentre inimeros outros, a ponto de circularem cerca de alguns
trilhdes de ddlares diariamente nesses mercados em todo 0 mun-do, ainda hoje.
Trata-se de uma verdadeira especulacdo virtual, que so-mente se tornou
possivel gracas a criacdo de mecanismos informacionais altamente
matematizados que, além de compactarem o tempo e 0 espaco, rompendo
certos limites das fronteiras nacionais, possibilitaram crescimento inédito de
capitais especulativos. Estes se tornaram vorazes por moedas, agdes e toda
sorte de ativos volateis — e fundamentalmente incertos e arriscados —,
destruindo economias em razdo do entrelacamento entre mercados
especulativos e produtivos.

Esses novos mercados financeiros representam, contudo, apenas par-te
de algo maior, inseridos no conhecido —modelo de acumulagdo flexivell
(Harvey), que pode assim ser sumarizado:

a) em relacdo as drasticas mudancas da ordem internacional, o ocaso do
socialismo, que representou por décadas uma alternativa ao capitalis-mo,
contribuiu decisivamente para o fim da Guerra Fria, assim como, deu-se a
expansdo do capitalismo para quase todos os paises do globo. As assi-metrias
entre os paises foram vigorosamente ampliadas.

b) quanto a maior interdependéncia das economias nacionais e ao papel
das agéncias multilaterais, foram viabilizados por meio da desprotecdo ao
capital nacional, notadamente nos paises periféricos. Apesar da assimetria
entre os diversos paises, 0 tema da abertura econdmica ocupou a Agenda
internacional, desde o inicio dos anos 1980. Do ponto de vista institucio-nal,
criaram-se agéncias voltadas a liberalizacdo do comércio mundial,
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sobretudo, a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Paralelamente,
observou-se o papel impositor de politicas neoliberais por meio do Bird, do
BID e do FMI. O modelo de acumulacdo flexivel fora, portanto, a moldura
econdmica para importantes transformacdes politicas que se veri-ficaram a
partir do final dos anos 1970, e que, em larga medida, levaram

a crise de 2008.

C) no que tange a reestruturacdo produtiva, paulatinamente tornada
—flexivell, ocorreu a introducdo de novas tecnologias (informatica, robética e
outras) e de novos modelos de gestdo empresarial (reengenharia, entre outras)
na atividade produtiva, que implicam a reducdo do capital huma-no;
introduziu-se o incessante processo de subcontratacdo — terceirizacdo e
quarteirizacdo — de empresas em substituicdo a classica —empresa gigan-tel
fordista; vem ocorrendo a expansdo geografica da produgdo econémi-ca, 0 que
implica o arrefecimento das fronteiras nacionais no que se refere a
producao/circulacdo de produtos e servicos, embora ndo de méo de obra; deu-
se 0 rompimento — em termos estruturais — do pacto entre Capital e
Trabalho, intermediado pelo Estado desde o pds-guerra, implicando bru-tal
diminuicdo do poder dos sindicatos; consequentemente, verifica-se o
impressionante enfraquecimento da forga de trabalho em razéo, além do mais,
da flexibilizacdo da protecdo a mdo de obra, o que fragilizou ainda mais a
organizacdo dos trabalhadores;

d) em relacdo ao aparato ideoldgico, o liberalismo revigorado e he-
gemonico, entre a década de 1980 e 2008, pode ser assim sintetizado, pois
personificado em diagndsticos e programas de governo: i) precedéncia da
esfera privada (o individuo livre no mercado) sobre a esfera publica; ii)
maxima desestatizacdo da economia, privatizando-se a0 maximo as em-presas
sob controle do Estado; iii) desprotecdo aos capitais nacionais, que deveriam
competir livremente com seus congéneres estrangeiros; iv) des-montagem do
Estado de bem-estar social, pois concebido (e estigmatiza-do) como ineficaz,
ineficiente, perdulario, injusto/autoritario, e indutor de comportamentos nao
valorizadores do mérito e do esforco pessoais; v) forte pressao pela quebra do
pacto corporativo entre Capital e Trabalho (como de fato ocorreu, em larga
escala), em nome da liberdade de escolha individual e da soberania do
consumidor; vi) desregulamentacdo e desregulacdo da producéo, da circulacdo
dos bens e servigos, do mercado financeiro e das relagbes de trabalho; vii)
énfase nas virtudes do livre mer-cado, em varios sentidos; viii) concepcéo de
liberdade como —I/iberdadede
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mercadol, isto é, auséncia de empecilhos a relacdo Capital/Trabalho e a livre
realizacdo dos fatores produtivos; ix) crenca de que o Estado interventor seria
intrinsecamente produtor de crises — dai as chamadas —reformas do Estado
orientadas para 0 mercadol e a énfase na diminuicdo de impostos e gastos
governamentais; x) énfase nas minimas fungdes do Estado: funda-mentalmente
a garantia da propriedade privada, dos contratos acordados e do livre mercado
e a desregulamentacdo, desregulacéo e flexibilizacdo dos fatores produtivos.

Em particular quanto a este Ultimo aspecto, tais predi¢es foram validas
de forma mais ou menos acentuada dependendo de diversas particularidades
de cada pais, e vém sendo contrastadas pelas perspecti-vas
desenvolvimentistas, de matizes diversas, mas que tém como ntcleo comum a
descrenca no —livre mercadol, paralelamente ao papel ativo con-cebido pelo
Estado, embora distinto do —velhol desenvolvimentismo. Es-sas correntes
podem ser identificadas pelas seguintes terminologias: neokeynesianismo,
social democracia contempordnea, —novol nacional--desenvolvimentismo,

neodesenvolvimentismo, —novo desenvolvimentis-mol, entreoutras.

Quanto a crise econdmica mundial, que eclodiu em setembro de 2008, é
a contraface, do ponto de vista do modus operandi do capitalismo con-
temporéaneo, das ideias hegemonicas neoliberais. Contudo, antes mesmo de sua
eclosdo, o debate nas hostes desenvolvimentistas manteve-se vivo, embora
suas ideias tivessem amargado, por décadas, o ostracismo e 0 estig-ma de
extemporaneas e obsoletas. E a respeito desse debate, por vezes oculto, por
vezes aberto, que este texto pretende refletir, pois expressam — neoli-
beralismo e desenvolvimentismo — paradigmas conflitantes.

Ressalte-se que a atual crise é fundamentalmente uma crise estrutural do
modelo de acumulagdo —flexivell que, reitere-se, tem como marcas a
preponderéncia do capital financeiro em escala global; a complexa articu-lagio
deste capital — os aludidos mercados especulativos — com o capital
produtivo; a diminuigdo substantiva do nimero de trabalhadores necessa-rios a
reproducdo do capital; a extrema terceirizacdo da producdo, em es-cala global;
a vigorosa fragilizagdo dos trabalhadores; entre outros aspec-tos. Deve-se
enfatizar que a ideologia neoliberal foi decisiva — autores

2 Note-se que a citagdo acima de Reginaldo Souza Santos — Manifesto da Administra-¢&o
Politica para o desenvolvimento do Brasil, op. cit. — confirma amplamente esses postulados.
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como L. von Mises,® F. von Hayek,4 M. Friedman® e J. Buchanan® por
exemplo — para a sustentacdo tedrica e ideoldgica desse modelo, em crise
desde 2008.” Deve-se destacar 0 papel da Mont Pelérin Society como think
tank balizadora do pensamento ultraliberal.® As reunides da Sociedade Mont
Pelerin realizam-se anualmente desde 1947 até hoje, tendo ocorrido no Brasil
em 1993. O intuito dessas reunides €, em se constituindo em —internacionais
liberaisl, espraiar as ideias ultraliberais a partir de um nd-cleo duro
doutrinario, a guisa do que fizeram os socialistas. De acordo com R. Cockett:

[. . .] in Hayek’s opinion, regularly and successfully acted as if they fully
understood the key position of the intellectuals and have directed their
main efforts towards gaining the support of the "elite”, which was
certainly true of the Fabians and Keynes in Britain. [E continua o autor:]
For Hayek, what to the contemporary observer appears as a battle of
conflicting interests decided by the vote of the masses, has usually been
decided long before in a battle of ideas confined to narrow circles.

E, portanto, nesse contexto politico, econdmico e ideoldgico que se deve
analisar o papel de diversas instituicbes, que por vezes atuam como
importantes think tanks. Como se observa na passagem acima, a ideologia
radicalizada do neoliberalismo, por isso traduzido em ultraliberalismo, vicejou
tendo em vista a insisténcia — por meio da simplificacdo e divul-gacdo de
suas ideias — com que foram afirmadas.

Em contraposicéo, nos Ultimos anos, percebe-se clara postura voltada a
discussao acerca do novo desenvolvimento na perspectiva da construcdo

3 Ver ossite que expressa as idéias deste autor: <http://mises.org/>.

4 Ver o site <http://hayekcenter.org/, pois expressa o legado das ideias hayekianas e in-titula-se:
Taking Hayek Seriously the Home of the Friedrich Hayek ScholarsPage.

5 Ver Escola de Chicago, notadamente seu departamento de Economia: <http://
economics.uchicago.edu/>.

6 Ver o site do Center for Study of Public Choice — <http://www.gmu.edu/jbc/> —, em que se
destacam as ideias de James Buchanan, entre outros.

7 Hayek, 1948, apud Cockett, 1995, pp. 104 e 105. Ver <http://www.montpelerin.org/>. Esses
sites representam verdadeiras -trincheiras ideoldgicasl, segundo a terminologia de Anto-nio Gramsci.

8 Denomina-se assim, neste texto, 0 movimento comumente chamado de —neoliberall em razéo
da radicalidade tanto dos diagndsticos como das proposicdes que seus idedlogos fizeram durante décadas
de oposicédo as ideias —intervencionistasl, mas sobretudo as reformas que influen-ciaram desde os anos
1980. O termo —ultraliberalismol confere maior clareza a essa radicalidade.
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de um outro paradigma em relacéo a superacdo tanto do neoliberalismo como
dos erros do —velhol desenvolvimentismo. Quanto a esses Ultimos, ao olhar
para a histéria deve-se destacar caracteristicas do desenvolvimen-tismo
tradicional, tais como: a auséncia de controle social sobre o Estado; a protecéo
relativamente indiscriminada e sem contrapartidas aos setores empresariais,
vigente por décadas; o crescimento econdmico sem distribui-¢do de renda, em
diversos casos; a despreocupacdo ambiental; o crescimen-to dependente e
associado ao capital externo; entre outros.

Dessa forma, é nessa intersecgdo entre debate tedrico e embate politi-
co/ideoldgico que este artigo objetiva refletir sobre a possivel mudanca de
paradigma tendo como contexto a crise mundial, iniciada em 2008.

A financeiriza¢&o do capitalismo

Notadamente a partir dos anos 1980, os mercados especulativos, pro-
gressivamente associados aos produtivos, vém estabelecendo novos contornos
ao capitalismo: —Conforme estatistica do Bank for International Settlements
(BIS), estima-se que o mercado de derivativos de balcdo, em meados de 2000,
esteve perto de US$80 trilhdes. Para dar ideia do que isso significa, o PIB
brasileiro, em 2000, foi de aproximadamente de US$ 602 bilhGesl.” Esse
impressionante nimero demonstra que a economia contemporanea —funcional
cada vez mais sem lastro na producdo real. O mais interessante € que a classica
separacdo entre mercados produtivos e mercados financei-ros tem sido
desfeita, dada a intensa e complexa articulacdo entre ambos.

De acordo com a proposta do Governo de Barack Obama, sistemati-zada
pelo secretario do Tesouro, Timothy Geithner, o sistema bancério deveria ser
balizado pelos seguintes principios, que, por si sO, revelam o descompasso

entre o valor real dos ativos e a especulacéo virtual: 1.°) deve-riam ser criadas

exigéncias de capital para proteger o sistema financeiro como um todo; 2.°) as
exigéncias de capital deveriam aumentar, principal-mente, para instituicGes

financeiras importantes; 3.°) dever-se-ia exigir que os bancos detenham capital
de qualidade; 4.°) medidas visando o capital sujeito a risco deveriam avaliar
cuidadosamente os riscos; 5.°) as exigéncias de capital deveriam ser contra
ciclicas, e ndo pré-ciclicas; 6.°) deveria existir um limite fixo para a
alavancagem; 7.°) as autoridades reguladoras deveriam

9 Fonte: —Mercado de Derivativosl — BM&F Brasil: <http://www.bmf.com.br/portal/
pages/certificacao/Derivativos_ConceitosDefinicoes.pdf>.
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fiscalizar a liquidez dos bancos, ndo apenas sua solvéncia; 8.°) exigéncias de
capital mais rigorosas para o sistema bancario ndo deveriam provocar o
ressurgimento de um setor financeiro ndo bancério pouco regulado e que
representa ameagca a estabilidade financeira global.lO

Esse conjunto de propostas, como se observa, demonstra que grande
parte do sistema bancario internacional, notadamente o dos EUA, é ndo apenas
desregulado como desregulamentado. Por isso, as sete primeiras exigéncias —
que, reafirme-se, sdo proposicdes que nunca foram efetiva-das integralmente
— sdo voltadas ao sistema bancario no intuito de garan-tir que os empréstimos
e endividamentos fossem sollveis, lastreados em ativos reais e de —qualidadel:
eufemismo de ndo baseados em titulos de dificil resgate e baixa credibilidade,
também chamado, no jargdo do merca-do financeiro, de —podresl. Contudo, o
aspecto mais importante refere-se ao item oitavo, uma vez que explicita ser o
sistema bancario apenas uma parte, embora crucial, do Sistema Financeiro
(SF) como um todo. Afinal, o SF é marcado pela volatilidade de fluxos
financeiros internacionais e informacionais e pelo —risco morall altissimo, em
que os agentes privados esperam que 0 Estado — como se viu ap6s o crash de
2008 — assegure aos investidores as —externalidadesl (fortemente negativas)
causadas por eles. Aqui, tal como na crise de 1929 e em todas as outras em que
o0 capitalismo esteve sob enorme risco, o discurso ultraliberal do livre mercado
da lugar ao extremo pragmatismo.

O Sistema Financeiro Internacional vem protagonizando, desde a década
de 1970, por meio de novos mercados altamente volateis, sucessdo de crises
financeiras. Para Charles Morris:

As hipotecas residenciais se tornaram matéria-prima para a gestdo
quantitativa de portfolios depois de terem sido estruturadas como
instrumentos que eram muito semelhantes a titulos negocidveis. As
eficiéncias de investimento geraram beneficios tanto para os bancos de
investimento quanto para os consumidores, mas foram rapida-mente
levadas a extremos perigosos. Depois houve uma pressdo gene-ralizada
para reconfigurar quase todos os ativos — hipotecas de edi-ficios de
escritorios, titulos de mercados emergentes, empréstimos

10 Fonte: jornal The Washington Post, 13-9-2009. E interessante notar que grande parte do alto
escaldo das financas estadunidenses permaneceu no poder no Governo Obama, 0 que demonstra o
enraizamento do rentismo internacional, cujas bases se encontram nosEUA.
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bancarios de risco e muito mais —, de modo que eles se comportas-sem
mais como titulos idealizados do que como os instrumentos de-sajeitados
e obscuros que realmente sdo. A reengenharia melhorou muito a
eficiéncia do mercado e reduziu os custos de financiamento, mas
também criou a ilusdo de que os riscos subjacentes eram bem entendidos
e estavam sob controle.

Essas trés tendéncias — a transferéncia das transagdes financeiras para
mercados ndo regulados, o constante agravamento do problema da
—agéncial e a pretensdo de que todas as financas podem ser mate-
matizadas — convergiram para criar a grande bolha de crédito da década

de 2000.*

A andlise de Morris, como se observa, demonstra como as chamadas
—bolhas especulativasl fazem parte da logica do capitalismo contempora-neo.
Embora o autor analise o caso dos EUA, sua descricdo envolve, na verdade,
toda a dindmica especulativa permitida pela especulacdo financeira global.
Nesse aspecto, o significado de —globalizacdol, tdo vulgarmente alardeado
desde a década de 1980, adquire de fato substancia, pois moe-das, ativos,
acOes e papéis os mais diversos sdo negociados no mundo todo, utilizando-se
também do fuso horario como forma de ampliar os ganhos.

Como se sabe, a complexa estrutura financeira é extremamente
ilustrativa do funcionamento do mercado subprime tendo em vista a incri-vel
cadeia de relacbes bancarias ancoradas em hipotecas, atingindo-se ci-fras
impressionantes. O emaranhado de relagBes financeiras envolvidas, cujo
crédito farto, apostas arriscadas e leniéncia estatal perante 0 que seria o
colapso global do crédito indica claramente a maneira de operar do capi-
talismo contemporaneo. Embora haja grande virtualidade nesse processo
especulativo — possibilitada pelas tecnologias digitais e pelos novos mer-
cados criados, desde a década de 1970 —, o fato é que seus efeitos sdo
extremamente tangiveis, como se observa, desde 2008, sendo o simbolo mais
marcante a quebra do Lehman Brothers Bank. Seus efeitos sociais séo,
contudo, muito mais perversos, a comecar pelo desemprego.

Em reacdo a essa situacdo caotica, do ponto de vista social, diversos
grupos criticos ao capital especulativo surgiram como forma de protestar e
propor alternativas, tais como o Attac (Association pour la taxation des

11 Morris, 2009, pp. 104 e 105.
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transactions pour I’aide aux citoyens), entre outros, cujo objetivo central é
taxar as atividades financeiras internacionais e, com isso, criar um fundo com
vistas a diminuir desigualdades mundiais. Embora aceite, no limite, a
existéncia desses mercados, pretende diminuir sua incidéncia e, por meio de
taxacdo, distribuir parte do dinheiro obtido entre os paises pobres.

Nesse sentido, a bandeira do Attac, assim como, do Foérum Social
Mundial e de outros movimentos como o Occupy Wall Street, os Indigna-dos e
tantos outros, demonstra claramente como o capitalismo financeiri-zado €
parte constitutiva do proprio programa ultraliberal: a critica aos efeitos
deletérios dessa constelacdo de capitais financeiros é abertamente exposta por
todos esses movimentos. Afinal, a liberdade extremada aos diversos mercados,
pregada pelas escolas ultraliberais (como a Austriaca, a de Chicago e a de
Virginia), foi importante justificativa em prol da —liber-dade de empreenderl.
Mais ainda, o capital financeiro foi saudado com inovador e potencial
financiador da produgéo, sem nenhuma considera-¢do acerca de seus efeitos
deletérios. Dai a sequéncia de desregulacdes e desregulamentacdes internas a
cada pais, num contexto marcado pela fle-xibilidade internacional de todos os
mercados, definindo claramente o signi-ficado e o impacto desses capitais e
desses mercados. E também por isso que o Attac luta pela regulagdo do capital

especulativo e por sua taxagz”ao.12
Acumulacéo capitalista e sustentacéao ideoldgica

Paralelamente ao modelo de acumulagdo, cujo capital financeiro ocupa
lugar proeminente, os idedlogos ultraliberais propugnaram um capitalis-mo
altamente desregulado e desregulamentado, a precedéncia absoluta do Capital
sobre o Trabalho, 0 —livre mercadol como panaceia e locus da —democracial,
entre outras agendas. O —capitalismo de cassinol é, nesse sentido, nada mais do
que a consequéncia légica a —liberdadel — extre-mada e sem controles —
concedida as frages do Capital.

Embora o mercado seja, per se, assimétrico, os poderes advindos dos
grupos cujos poderes aumentaram fartamente, caso do SF, jamais foram
considerados excepcionais pelos ultraliberais quanto as relagdes econdmicas
assim como em relagdo a sua influéncia na democracia. Mais ainda, desde os
anos 1970, ditadores como Pinochet foram apoiados e assessorados por

12 Ver <http://www.attac.org/>.
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economistas ultraliberais em razdo das politicas de —livre mercadol desen-
volvidas pela ditadura chilena.

A grande crise que eclodiu em 2008 e se abateu sobre o mundo capi-
talista, cujas consequéncias sao enormes e distintas aos paises e sentidas até os
dias de hoje, é portanto resultante do enquadramento ideol6gico dos governos
ao SF, mas também as instituicdes multilaterais, a midia, entre outros féruns e
aparelhos ideolégicos.13 Afinal, por décadas, a cantilena de que o Estado

interventor sufocava os investimentos, o empreendedorismo,14 aliberdade e o
mérito ressoaram fortemente pelo mundo: na midia, nos mais diversos espagos
publicos e nas universidades. Quando, na década de 1970, a crise que
sustentou os modelos sociais-democratas, sobretudo na Europa, fez ruir o
chamado —consenso keynesianol (que na América Lati-na teve sua expressao
no —nacional desenvolvimentismol), os ultraliberais possuiam uma agenda

pronta para ser implantada.15 Essa agenda possibi-litou a desestatizacdo, a
desregulacdo e a desregulamentacdo, sustentando--se como legitimos os
mercados financeiros altamente volateis e dissociados da economia —reall, isto
¢, ndo baseados no lastro da producdo de bens e servigos. As justificativas
ultraliberais legitimaram a hoje denominada, popularmente, —farra das
hipotecas imobiliariasl, os empréstimos banca-rios muitas vezes acima de seu
patriménio e a existéncia de mercados vir-tuais, na esteira da tecnologia
digital. Em outras palavras, o capitalismo produtivo, tipico da primeira e da
segunda revolugdes industriais, fora de certa forma —substituidol pelo da
especulacdo virtual, embora haja com-plexa articulagdo entre esses dois
mercados.

As consequéncias desse capitalismo flexibilizado e financeirizado, ap6s
anos de crescimento econdémico ilusorio, desenlaca um capitalismo que
necessita do Estado, sem o qual o sistema como um todo seria devorado por si
mesmo. Nesse sentido, toda a cantilena antiestatal é obrigada a aceitar a
intervencdo vigorosa dos Estados nacionais, assim como, das enti-dades
multilaterais: estas, em particular, até ha pouco titeres do ultrali-beralismo,
uma vez que tiveram (Estados e instituicGes multilaterais) de

13 Compreende-se os aparelhos ideoldgicos como —aparelhos privados de hegemonial (Gramsci),
que foram fundamentais a construgéo do ideéario e do imaginarioultraliberal.

14 O termo —empreendedorismol, tomado como a liberdade sem limites de —empreen-derl
dominou ideologicamente o discurso e a agenda mundiais, nas décadas de 1980 e 1990, e mesmo nos
dias de hoje. Toda e qualquer agdo, notadamente estatal, que pudesse enquadrar ou mitigar seus eventuais
efeitos negativos fora considerada extemporanea e atentatéria a liber-dade, caso do mercado financeiro.

15 Ver Fonseca, 2005.
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participar da onda de estatizagBes e outras formas de intervencéo estatal em
diversas empresas icones do capitalismo, apds o crash de 2008.

Embora o ciclo de intervencdo do Estado (entre 1929 e a década de
1970), substituido pelo liberalismo, nova intervengdo, nova critica poste-rior a
intervencdo, etc., seja conhecido ao longo da histéria, aparentemen-te a atual
crise vai além dessa conhecida oscilacdo circular, pois aponta para fatores
estruturais: a impossibilidade de o projeto ultraliberal de —ra-dical liberdade
aos capitaisl ser exitoso. Mais ainda, demonstra que o programa
tedrico/ideoldgico ultraliberal fracassou, embora nédo tenha se exaurido, muito
ao contrério.

No que tange as perspectivas para sua eventual superacdo, quanto a uma
outra forma de ser do capitalismo, estdo em pleno processo de cons-trucdo, no
contexto de embates politicos, econdmicos, sociais e ideol6gi-cos. Afinal, a
intervencdo estatal, requerida momentaneamente pelos icones do capitalismo
para salva-lo, tem efeitos imprevistos, tanto em termos econémicos como
politicos e ideoldgicos.

O ocaso do projeto ultraliberal, caso se confirme, abrira, por si so, longo
caminho para maior regulacdo do Estado, ao lado da criacdo de novos
mecanismos de controle do capital financeiro e de melhor equacdo quanto a
extremada desigualdade social.'® Essas possibilidades, contudo, convivem
com um modelo de acumulacdo, em termos estruturais, alta-mente excludente
e precarizante. Nesse sentido, as perspectivas politicas em contenda terédo,
necessariamente, de enfrentar os desafios de reorgani-zar o modelo vigente, o
que ndo é propriamente tarefa simples e menos ainda de uma geracéo, isto é,
tal processo possivelmente esteja apenas co-megando, se € que esta, uma vez
que o poder do SF continua extremamen-te presente. E, como a histéria so
pode ser avaliada no —longo prazol (Braudel), hd um vasto caminho aberto,
cuja possivel derrota do projeto ultraliberal representara passo historico e
teoricamente significativo.

Ressalte-se que um dos aspectos mais marcantes do mundo contem-
poraneo — isto é, dos anos 1970 aos dias de hoje — diz respeito a chama-da
—crise do empregol (terminologia eufemistica) ou mais precisamente do que
alguns autores definem como o —fim do empregol formal, cada vez mais
substituido por ocupacdes precarias e transitOrias: esse processo atingiria
indistintamente os trabalhadores, embora assimetricamente, o que

16 Deve-se lembrar que, em 2015, 1% dos mais ricos, em todo o planeta, detém 50% da riqueza
mundial.
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inclui as assim denominadas -classes médiasl. Segundo J. Rifkin, em seu
instigante livro sobre o —fim dos empregosll, uma das expressdes dessa ruptura
seria a chamada -reengenhariall (reengineering), pois:

A —reengenharial esta arrebatando a comunidade corporativa, trans-
formando em crentes até mesmo 0s executivos mais céticos. As em-
presas estdo reestruturando rapidamente suas organizagdes, tornan-do-as
computer friendly [. . .]. Com isso, estdo eliminando niveis de geréncia
tradicionais, comprimindo categorias de cargos, criando equi-pes de
trabalho, treinando funcionarios em varias habilidades, redu-zindo e
simplificando os processos de producdo e de distribuigdo e dinamizando
a administragdo. Os resultados tém sido impressionantes. Nos Estados
Unidos, a produtividade global saltou 2,8% em 1992, o maior aumento
em duas décadas [informacdo baseada no artigo —Price of progress: ee-
engineering gives firms new efficiency, workers the pink slipl publicado
no Wall Street Journal, em 16-3-1993, pa-gina 1]. A vertiginosa escalada
da produtividade significou demissdes em massa da forca de trabalho.
Michael Hammer, ex-professor do MIT e pioneiro na reestruturacdo do
ambiente de trabalho, diz que a reengenharia resulta na perda de mais de
40% dos empregos numa empresa e pode levar a uma reducdo de até
75% dos funcionarios. A geréncia média esta especialmente vulneravel a
perda do cargo em funcgdo da reengenharia. Hammer estima que até 80%
das pessoas envolvidas em funcdes de geréncia intermediaria  sédo

suscetiveis de demissao.!’

Como se V&, a logica da terceira revolucdo industrial — a chamada
—acumulacdo flexivell —, encarnada em diversas estratégias, como a cita-da
reengenharia, implica formas distintas de terceirizacdo, contratacdes de
autdbnomos (cada vez mais obrigados a se transformarem em —pessoas juri-
dicasl e temporarios) no contexto de processos baseados em downsizyng.
Paralelamente, processos just in time — emoldurados pela propaganda como
—soberania do consumidorl — destinam a producdo a nichos cien-tificamente
planejados e gerenciados. Especificamente quanto a adminis-tragdo, o conceito
de —producdo enxutal, —escritorio enxutol, entre outros,

17 Rifkin, 2001, p. 7.
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chegam até o setor de servicos por meio da imposicao da légica estrutural do
desemprego tecnoldgico.

Finalmente, a produtividade e os lucros aumentam vertiginosamente
simultaneamente a reducdo global da forca de trabalho. Essa é a dindmica da
terceira revolucéo industrial cujo capital financeiro é uma de suas ex-pressoes.
Mesmo que novas regulamentages ocorram quanto ao capital volatil, ndo ha
nenhum indicador de que essa forma —flexivell de produ-zir se altere. Ressalte-
se que o ultraliberalismo foi o sustentaculo ideoldgi-co dessa forma de ser do
capitalismo contemporaneo. Nesse sentido, Reginaldo Souza Santos, no
referido texto —Manifesto da Administracdo Politica para o Desenvolvimento
do Brasill, assim define o neo (ou ultra) liberalismo:

[. . .] esse & um periodo [década de 1990] marcado por um discurso
ideoldgico construido e posto em pratica pela corrente neoliberal e que
assegura a ineficiéncia dos servicos publicos gerenciados pelo Es-tado.
Assim, o papel do Estado passa a ficar restrito a criacdo das condicoes
para crescimento do capitalismo, com forte énfase na desestatizacéo e na
constituicdo de normas legais que garantam 0 acesso da iniciativa
privada como executora dos servicos —publicosl. Esse contexto foi
criado devido as sucessivas crises do capitalismo, encaradas
ideologicamente como crise do Estado, consequéncia dire-ta do
redirecionamento do modelo politico mundial necessario a ex-pansdo do
sistema capitalista, sendo importante no processo a reinte-gracdo da

periferia a essa dindmica remodelada.™®

A doutrina ultraliberal, como se observa, foi o cimento intelectual e
ideoldgico utilizado para conquistar coracdes e mentes em torno de um projeto
que objetivava, simultaneamente, duas frentes: desacreditar e es-tigmatizar a
intervencdo do Estado na economia — em sentido lato —, tal como demonstra
a passagem acima, e criar o mito de que o propalado —livre mercadol seria a
panaceia que tudo resolveria. Como vimos, sobre-tudo a partir de 2008, sem
Estado ndo haveria capitalismo: truismo siste-maticamente desconsiderado
pelos idedlogos neoliberais.

18 Santos, op. cit., p. 13.
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Novo desenvolvimentismo no século XXI?

Para que haja um novo ciclo de desenvolvimento, deve-se aprender com
os erros do passado, assim como (re)significar o préprio conceito. Segundo
Jodo SicsU et al., tais bases poderiam ser sintetizadas por meio das seguintes
premissas:

(i) ndo haverd mercado forte sem um Estado forte; (ii) ndo havera
crescimento sustentado a taxas elevadas sem o fortalecimento dessas
duas instituicbes (Estado e mercado) e sem a implementacdo de politi-
cas macroecondmicas adequadas; (iii) mercado e Estado fortes somente
serdo construidos por uma estratégia nacional de desenvolvimento; e (iv)
ndo é possivel atingir o objetivo da reducdo da desigualdade so-cial sem

crescimento a taxas elevadas e continuadas.*®

Ja para Bresser-Pereira, tais bases teriam os seguintes condicionantes:

(i) uma maior abertura da conta comercial do Pais, que deve ser feita de
forma negociada e com reciprocidades; (ii) um novo papel do Es-tado,
com um planejamento mais estratégico; (iii) preocupacdo com a
estabilidade macroecondmica, incluindo ndo s6 estabilidade de pre-cos
como também equilibrio do balango de pagamentos e busca do pleno
emprego; (iv) uma nova politica macroecondmica que permita inverter a
equacdo perversa juros elevados e cAmbio apreciado; (v) ndo aceitar a
estratégia de crescimento com poupanga externa, visan-do
alternativamente financiar o desenvolvimento como recursos pro-prios

de cada na(;z”ao.20

Ambos os textos tém por base o fortalecimento do Estado, embora néo
nos termos anteriores — que fora marcado pela ampla prote¢do ao capital
nacional e pela atuacdo do Estado centralizado —, assim como o apoio ao
fortalecimento do capital nacional. Essa equacao seria organizada

19 Sicsl, Paula & Michel, 2005: —Por que o0 novo-desenvolvimentismo?l: <http://
www.ie.ufrj.br/moeda/pdfs/porque_novo_desenvolvimentismo.pdf>.

20 Bresser-Pereira, L. C. (2004). —Novo-desenvolvimentismol. Folha de S.Paulo, Cader-no
Dinheiro, 19-9-2004.
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da seguinte forma, embora ambos os autores ndo proponham exatamente 0s
mesmos receitudrios: a) abertura comercial e a integracdo com os merca-dos
internacionais deveriam ser intentadas, mas com estratégia e inteligén-cia,
superando a fase da substituicdo de importacdes. O Estado deveria apoiar —
por meio de crédito e da pesquisa de ponta em ciéncia & tecnologia — o
fortalecimento do capital nacional; b) o Sistema Financei-ro deveria ser
modelado para financiar a producéo, distanciando-se do circuito especulativo;
C) a existéncia de poupanca doméstica seria 0 meio de promover o
desenvolvimento, ndo dependendo da poupanca externa; d) necessidade de
criacdo e/ou aprofundamento de uma rede de protecdo social, mas que teria
como horizonte o mercado privado de trabalho, por sua vez sustentado pelo
crescimento sustentado da economia; €) necessidade de se desenvolver
inovagBes tecnoldgicas e outras internamente, ndo depen-dendo da dindmica
exterior; f) articulagdo da politica macroecondbmica com politicas de
desenvolvimento, sobretudo voltadas ao longo prazo; g) protecdo a —conta de
capitaisl; h) promocdo da empregabilidade por meio do estimulo ao
investimento privado e ao crescimento da economia, mas de forma sustentada
e de longo prazo; i) énfase a competitividade apoiada pela taxa de cambio,
notadamente quanto as exportacfes; j) estimulo a competitividade das
empresas nacionais e ao aumento da produtividade dos trabalhadores.

Alguns aspectos acima sdo assim retratados por Sicsu et al. Quanto ao
desenvolvimento econémico:

Também ndo temos conseguido mais adotar uma estratégia de desen-
volvimento de longo prazo para o Pais. Este requer uma boa com-
binacdo de politicas de longo prazo (politica educacional, politica
industrial, politica cientifico-tecnologica, etc.) e politicas macroecon6-
micas consistentes. Por exemplo, 0 sucesso de uma politica industrial
depende, em parte, de uma boa articulagdo com as politicas macroeco-
ndmicas. Uma politica econdmica persistentemente contracionista —
com juros reais elevados e politica fiscal apertada — pode inviabilizar
uma politica industrial pelo simples fato de que ndo cria um ambien-te

propicio que estimule os empresarios a investir.?:

21 Ver em: <http://www.ie.ufrj.br/moeda/pdfs/porque_novo_desenvolvimentismo.pdf>,
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O autor prega, como base do novo desenvolvimentismo, a revisdo da
politica macroecondmica no sentido de estimular o investimento empresa-rial,
criando um ambiente favoravel para tanto. Especificamente em rela-cdo ao
estimulo ao empresariado:

A politica econdmica, na perspectiva novo-desenvolvimentista aqui
proposta, relaciona-se a adogdo de um conjunto de medidas que visa a
aumentar o nivel de demanda agregada, de modo a criar um ambien-te
estavel que estimule os empresarios a realizar novos investimentos

— uma vez que os niveis de emprego e utilizacdo da capacidade pro-
dutiva dependem, em boa medida, dos determinantes da demanda
agregada, principalmente da decisdo de investimento dos empresarios.
Em outras palavras, a politica econémica deve procurar afetar o in-
vestimento privado global, criando um ambiente seguro que estimule
escolhas mais arriscadas — mas que rendam lucros e geram empregos

— no lugar da simples acumulagdo de ativos liquidos — isto é, a boa

politica é aquela que induz os agentes a investirem em ativos de capi-tal,

dando origem a investimento novo [. . .].22

Como se observa, a l6gica da argumentacdo tem como premissas que:
1.°) a origem do capital, notadamente o empregador, isto é, de médio e grande
porte, é nacional; 2.°) independentemente da origem do capital, o crescimento
da economia levard ao aumento do emprego: supde-se que seja 0 emprego
formal. Em outras palavras, o crescimento da economia implicaria, tal como
na logica da segunda revolucéo industrial, emprega-bilidade.

Esses autores, assim como diversas correntes que repensam o desen-
volvimento, ndo levam em consideracéo a légica — tal como a discutimos em
secBes anteriores — de que o capitalismo contemporaneo tem como marca a
reducdo do estoque necessario (a reproducdo do capital) da mdo de obra.
Embora o crescimento econdmico necessariamente fara aumentar o nimero de
empregos, tal contingente ou serd sazonal, ou jamais semelhan-te aos padrdes
do poés-guerra, tendo em vista a dindmica da acumulacdo flexivel: neste
modelo, a necessidade de m&do de obra vem diminuindo de forma inversamente
proporcional a producdo de bens de servigos e do lucro.

22 Ver em: <http:/www.ie.ufrj.br/moeda/pdfs/porque_novo_desenvolvimentismo.pdf>,
p. 4.
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Afinal, os processos de subcontratacdo — em escala internacional —, just in
time, obsolescéncia programada, oligopolizagcdo dos segmentos econd-micos,
segmentacdo do consumo e reengenharia, apenas para citar algu-mas
caracteristicas, ndo apenas reduzem drasticamente o emprego formal como
garantem fidelizacdo dos consumidores e controle sobre a demanda. Além
disso, sobretudo em paises periféricos, como o Brasil, o processo de
privatizacdo de empresas estatais e de venda de empresas privadas nacio-nais
para conglomerados multinacionais levou a transferéncia dos espagos
decisorios do territorio nacional para o exterior: 0 impacto desse processo
implica que decisdes de investimentos, de utilizagdo de determinadas tec-
nologias e de entrelagcamento com a cadeia produtiva independem em lar-ga

medida dos Estados e do empresariado nacional.® Dado esse conjunto de
questdes, estratégias desenvolvimentistas, mesmo que por meio de no-vos
paradigmas, esharram em constrangimentos — até entéo ndo supera-dos — da
dindmica do capitalismo contemporéneo. A esse conjunto de problemas os
autores em foco e diversas correntes desenvolvimentistas ndo se manifestam,
observando outros problemas estruturais que nao esses.

De outro angulo, é interessante observar como o Instituto de Pesqui-sa
Econémica Aplicada (Ipea) vem discutindo a questdo do desenvolvi-mento no
Brasil por meio de uma série de seminarios e livros. Assim, Carlos Lessa,
destacado economista desenvolvimentista e ex-presidente do BNDES, se
expressa perante o desenvolvimento brasileiro:

A mediocridade do crescimento brasileiro ndo engendrou apenas a
paralisia nas matrizes energética e logistica. E visivel que seu desem-
penho se atrofiou e se degradou. A erosdo da infraestrutura tem sua
macroexplicacdo no percurso rastejante da economia nacional e nas
respostas politico-econdmicas setoriais adotadas durante o Gltimo quarto
de século.

No inicio dos anos 1980, a especulacdo financeira mundial da ori-gem a
chamada —crise da divida external. No Brasil, a crise acentua a
aceleragdo inflaciondria. A década de 1980 é orientada a recons-tituicdo
politico-institucional, com a transicdo entre o regime militar

23 O caso da desnacionalizacdo do setor de autopegas é bastante significativo nesse sentido. Ha
de se ressaltar também os processos de fusdo entre empresas nacionais e estrangei-ras, assim como a
participacdo das primeiras em circuitos produtivos internacionais, o que implica adequacéo a normas
dadas por matrizes ou grandes conglomerados multinacionais.
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autoritario e o novo Estado de Direito inscrito na Constituicdo de 1988.
Apesar da estagnacgdo da economia, do cendrio externo asfixian-te e do
processo inflacionario acelerado, houve relutdncia em aban-donar o
projeto nacional desenvolvimentista. A Constituicdo consa-grou regras e
conceitos que haviam impulsionado e protegido os programas setoriais
de energia e transporte.

Como é sabido, o centro hegemdnico mundial pds-Guerra Fria pro-clama
as teses da globalizacdo e restaura a exaltacdo dos mecanismos de
mercado. O comportamento da periferia é referenciado pelo Con-senso
de Washington, cuja traducdo interna inaugura, para o Brasil dos anos
1990, um discurso de trés diretivas. A primeira afirma que o modelo de
crescimento  nacional-desenvolvimentista estaria esgotado, tendo
terminado o processo dito —de substituicdo de importacdesl. Entre suas
principais falhas estariam a debilidade do sistema de cién-cia e
tecnologia e o excessivo fechamento externo daeconomia.

A segunda diretiva preconiza a ideia de —integragdo competitival,
propondo abrir a economia brasileira a uma participagdo maior nos
fluxos de comércio internacional [. . .]

A terceira diretiva estabelece como prioridade absoluta da politica
econdmica a desmontagem da espiral pregos-salarios. [. . .]

A esta altura, cabe perguntar: qual é o projeto nacional brasileiro?
Persiste o neoliberal? O PAC [Programa de Aceleracdo do Crescimen-to]
¢ introdutério a um futuro projeto nacional? Ha uma surda satu-racdo
brasileira com a mediocridade da economia e a precariedade nos servicos
publicos essenciais: salude, educacdo e seguranga. A ques-tdo do
emprego domina as ansiedades do jovem brasileiro [. . .]. Atolerancia a
-apagoesl tende a diminuir.

O neoliberalismo comeca a recuar ao compasso das dificuldades cres-
centes do sistema financeiro internacional. [. . .]

Diretivas relevantes para a construgdo de um futuro projeto nacional tém

sido antecipadas pelo atual governo.24

Embora a passagem acima seja referenciada a uma conjuntura especi-

fica, seus elementos basilares continuam presentes. Nesse sentido, ndo bas-

tassem 0s constrangimentos apontados por todas as linhas de pensamento

24 Lessa, in Cardoso Jr., 2009, pp. 96 97.
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e pelos principais intérpretes desenvolvimentistas, deve-se levar em conta a
variavel ambiental, tendo em vista a finitude dos recursos naturais e o fato de
que o atual modelo capitalista produtivo internacional necessita de mais

recursos naturais do que o planeta pode oferecer,?® 0 que coloca em ques-tdo o
préprio sentido de desenvolvimento, pois, afinal, se trata de um pro-blema
planetario, mas com efeitos em todos os paises e regies, notadamente nos que
procuram firmar-se como poténcias econdmicas industriais ou es-tdo
emergindo para tanto.

Além desses aspectos, ha de se observar a reconfiguragdo do tabuleiro
mundial, com a crise da politica de unilateralidade dos EUA, a decadéncia
relativa do dolar como moeda mundial, o alcance apenas regional do euro, a
ascensdo dos Brics, particularmente da China,®® e a crise financeira de 2008
— com seus efeitos vigentes até os dias de hoje —, colocam novas questdes
que, articuladas ao modelo de acumulagdo, tornam a reflexdo sobre desen-
volvimento muito mais complexa do que as perspectivas acima demonstram.
Afinal, ha variaveis extranacionais que, articuladas a atores nacionais, dimi-
nuem o poder do Estado nacional e de certas estratégias de desenvolvimento.
Com tal constatacdo, ndo se pretende, de forma alguma, diminuir a impor-
tancia da reflexdo e de estratégias acerca do desenvolvimento, ao contra-rio, e
sim demonstrar os limites aos quais o atual debate vem incorrendo.

A guisa de conclus&o

A militante atuacdo do movimento ultraliberal, desde os anos 1940, foi
decisiva ao surgimento do modelo de acumulacdo flexivel: por meio de
mordazes criticas aos modelos de regulacdo do Estado, do discurso radica-
lizado, da ascensdo de governos ideologicamente vinculados a essa corren-te e
da mudanca das instituiges internacionais, dentre outros fatores.

Por mais que esses diversos aspectos possuam relativa independéncia,
ndo se pode deixar de considerar o papel de um movimento que fora, pau-

25 Nos sites <http://dowbor.org/> e <http://www.akatu.org.br/> ha discussdes impor-tantes sobre
essa questdo. Ver particularmente o relatério, coordenado pelo Instituto Akatu e pela Worldwatch
Institute (WWI), intitulado —Estado do Mundo — 2010l, em que a relacdo producdo, consumo,
desigualdades e  sustentabilidade = mundiais sdo  analisadas de  forma inédi-ta:
<http://www.akatu.org.br/akatu_acao/publicacoes/reflexoes-sobre-0-consumo-consciente/ estado-do-
mundo-2010-transformando-culturas-2013-do-consumismo-a-sustentabilidade>.

26 A recente criagdo do fundo e do banco dos Brics representa clara inflexdo, aos paises do Sul,
no sentido de autonomia politico/financeira jamais vista, o que implica recolocar as pegas no tabuleiro
instituido por Bretton Woods, a0 menos emtese.
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latinamente, conquistando coracGes e mentes. Afinal, estrutura produtiva e
discurso ideoldgico se retroalimentam, influenciando-se dialeticamente, tendo
conseguido, portanto, transformar a agenda e a hegemonia desenvol-
vimentistas. Em outras palavras, a protecdo estatal aos direitos sociais e
politicos dos trabalhadores, conquistada a partir de acontecimentos como a
grande depressdo, as duas guerras mundiais e 0 espectro revolucionario de
esquerda, dentre outros eventos, vem paulatinamente regredindo. A jun-céo,
contudo, de desemprego estrutural tecnolégico com diminuicédo do Estado de
bem-estar, ao lado do carater especulativo do capital financeiro, tém
possibilitado o ressurgimento relativo das ideias keynesianas e desen-
volvimentistas, uma vez que a crise ciclica ocorreu mais uma vez em 2008 e
numa dimensdo maior que a de 1929, embora com maior capacidade de
resposta dos Estados nacionais centrais e das instituicdes multilaterais do
capitalismo. Na verdade, as predicdes de Marx quanto ao carater autodes-
trutivo do capitalismo voltaram a ser invocadas, mas deve-se ter muito cuidado
em aceitar dicotomias simples no contexto da complexidade do modelo de
acumulacéo.

Ressalte-se que os embates ideologicos que levaram a hegemonia do
ultraliberalismo s&o reeditados contemporaneamente, com a diferenca de que
os ultraliberais estdo, agora, na defensiva, pois responsabilizados pela
sustentacdo ideolégica de um capitalismo sem lastro na economia real,
antissocial e pré-Capital.

Diferentemente da predicdo de Francis Fukuyama, a histéria ndo aca-
bou, o que implica, contemporaneamente, novo ciclo de embates, que se déo
tanto ao nivel tedrico/ideolégico como politico/eleitoral, assim como no
ambito das lutas sociais e dos movimentos organizados. Dai a impor-tancia de
inventariarmos as raizes materiais e ideoldgicas da grande crise de 2008,
sobretudo porque novos embates estdo se expressando em busca de novos
paradigmas, em que o desenvolvimentismo pode ocupar novos es-pagos em
meio a crise e aos desastres provocados pelo capital especulativo.

Finalmente, embora haja movimentos em varias dimensdes voltados a
critica ao modelo ultraliberal — cujo Manifesto de Reginaldo S. Santos é um
dos importantes exemplos —, em cujo sistema o capital especulativo ganhou
ampla notoriedade, o fato é que a estrutura produtiva da —acu-mulagdo flexivell
ndo foi alterada, e dificilmente o serd em pouco tempo. Trata-se de gargalo
estrutural cuja critica ao ultraliberalismo precisara ocupar--se. Afinal, as novas
perspectivas desenvolvimentistas tém diante de si variada
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gama de desafios, tais como: superar a ideologia ultraliberal; evitar os erros do
antigo desenvolvimentismo, notadamente a protecdo generalizada ao capital
nacional sem contrapartidas; inserir a variavel ambiental em suas predic0es; e
sobretudo articular um novo padréo de desenvolvimento que seja capaz de —
em meio a um sistema produtivo poupador de méo de obra, propulsionador do
capitalismo financeirizado e fortemente prd-Ca-pital, entre outras
caracteristicas nefastas as sociedades e a democracia — produzir o
desenvolvimento da economia, da sociedade (vigorosas politi-cas sociais e
compensatdrias) e das instituigdes democraticas. Sem uma critica aos padrdes
da acumulacdo flexivel e sem a postulacdo de alternati-vas a esse modelo as
proposicBes desenvolvimentistas correm o risco de se tornar letra morta em
sociedades que estdo em plena transformacdo. Dai as respostas do Estado
terem necessariamente de levar em conta essa di-mensdo. Afinal, 0s
pressupostos do Sistema Financeiro e da légica ultraliberal permanecem como
balizas estruturantes ao mundo contemporéneo, mes-mo que com fissuras e
reconfiguracdes.

Em contraposicdo a esse quadro de preponderancia ultraliberal, é ins-
trutivo o documento recém-lancado por economistas progressistas e de
esquerda, intitulado —Por um Brasil justo e democraticol, em que sdo sis-
tematizadas as bases de um novo desenvolvimento,?’ que deve ser objeto de
reflexdes para outros artigos.
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INVESTIGANDO O INTERESSE ~Pl’JBLICO
SUBJACENTE A TERCEIRIZACAO NO
AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

VANIA MENDES RAMOS DA SILVA*

Resumo

O presente estudo tem por fim investigar a tensdo entre os interesses publico e privado presente
na implementagdo da terceirizacdo no ambito da Administragdo Publica Federal, levada a efeito na
década de 1990. Foram utilizadas a revisdo bibliografica e a analise documental. O falacioso argumento
de modernizacdo da maquina administrativa, por meio de um discurso que dizia priorizar a eficiéncia e a
economicidade, é posto em questionamento pela demonstragédo da existéncia de custos operacionais e
financeiros ndo computados na conta da terceirizagdo. Além disso, o interesse publico ndo se limita a
propalada e ndo cumprida reducdo de gastos e nem ao alcance da eficiéncia. Nesse processo 0s
trabalhadores ndo foram apenas desconsiderados, mas reduzidos a insumos de uma relacdo moldada
apenas entre capital e Estado. A pesquisa permitiu concluir que o interesse pablico foi suplantado pelo
interesse de um Unico grupo e que a terceirizagdo tem-se mantido a custa da violagédo dos direitos sociais
constitucionalmente assegurados aostrabalhadores.

Palavras-chave: Terceirizagdo; Tensdo; Interesse publico x Interesse privado.
Abstract

The present study aims to investigate the tension between the public and private interests in the
implementation of this outsourcing within the Brazilian Federal Public Administration, carried out in the
1990s. It were used the literature review and document analysis. The fallacious argument of
modernization of the administrative machine, through a speech saying prioritize efficiency and economy,
it called into question by the demonstration expansion of operating and financial costs, although not
computed on account of outsourcing. Furthermore, the public interest can’t be reduced searching cost
reduction and the efficiency principle. In this process the workers rights were ignored in a relationship
that was formed exclusively by the interests of the big capital and of the State. The research concluded
that the public interest was outweighed by the interest of a single group and that outsourcing has
remained at the expense of violation of constitutionally guaranteed social rights for workers.

Key-words: Outsourcing; Tension; Public interest x Private interest

1. Introducéo

POLITICA de terceirizagéo de determinadas atividades realizadas den-tro do aparelho do Estado teve
como finalidade, ao menos no &mbito
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pela Universidade de Brasilia (UNB). E-mail: <vania.mrs@hotmail.com>.
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do discurso, a modernizacdo da maquina administrativa, com o fim pro-duzir
um servico pablico mais eficiente, célere e econdmico para os cida-daos e para
0 Estado.

O passar dos anos tem evidenciado, no entanto, os efeitos nefastos da
terceirizacdo sobre os trabalhadores, provocando graves violagGes aos direitos
sociais constitucionalmente garantidos.

Emerge, destarte, a indagacéo sobre a real presenca do interesse pu-blico
em relacdo a politica pablica de terceirizacdo ou se subjaz a essa pratica a
preponderéncia do interesse privado de um grupo que controla o Estado,
pairando também dlvidas em relacdo aos propalados discursos de
economicidade e eficiéncia.

Assim, a pesquisa tem por fim provocar uma reflexdo sobre a ter-
ceirizacdo de servicos no setor publico federal, mais especialmente os que
exigem dedicacdo exclusiva de mdo de obra, realizando um diagnéstico dos
problemas hoje vivenciados no &mbito da Administragdo Pablica Federal.

O objetivo geral é investigar se a terceirizacdo de servigos praticada pelo
setor publico federal esta adequada ao interesse publico constitucional.

Para responder a essas perguntas, o presente estudo se fundamenta na
pesquisa bibliografica e na analise documental.

Il. Investigando o interesse publico subjacente aterceirizagcédo
no ambito da Administracéo Publica

Passando do Taylorismo ao Fordismo e deste ao Toyotismo, a orga-
nizacdo do trabalho sofre profundas mudancas para se adaptar ao grande
rearranjo estrutural provocado pelas alteracBes na economia mundial decor-
rentes das crises capitalistas, especialmente apos a crise do petréleo de 1973.

Apos o fim da Guerra Fria e a derrocada do socialismo, o capitalismo
decide livrar-se dos 6bices criados pelo Estado do bem-estar social, voltan-do
sua atengéo somente para 0 mercado (Carelli, 2014, p. 20).

Polanyi (1983) permite a compreensdo desse fendmeno, na medida em
que, para ele, as escolhas das politicas publicas sdo o resultado do movimento
pendular historico entre o0 movimento liberal e o contramo-vimento social.

O movimento liberal transformou em mercadoria o trabalho, a terra e o
dinheiro. O mercado de trabalho competitivo atingiu o homem, o comércio
livre internacional ameacava a maior industria dependente da
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natureza: a agricultura, e o padrdo ouro ameagou as organizacdes produti-vas
que dependiam do movimento dos precos para o seu funcionamento. Os trés
pilares do mercado foram atingidos por ele mesmo, tornando-se uma ameaga
latente para a sociedade, fazendo com que grupos ou classes pressionassem
por protecdo (Polanyi, 1983).

As reacOes do homem, da natureza e da organizagdo produtiva fo-ram,
assim, um movimento de autopreservacdo do qual emergiu um tipo de
sociedade mais intimamente entrelacada e que, no entanto, estava ameacada de
total rompimento (Polanyi, 1983).

O contramovimento social visava defender e resgatar algum interesse
publico contra os perigos originados das modernas e terriveis condicdes
industriais (Polanyi, 1983). O Estado do bem-estar social consistiu nessa
defesa, sendo este 0 momento em que em trabalhadores nos varios paises do
mundo, entre os quais o Brasil, conquistaram o reconhecimento dos direitos
sociais.

Uma vez inexistente a ameaga socialista, o capitalismo liberal reage
fortemente por meio do neoliberalismo, forcando um novo movimento para
aniquilar as amarras que o impedem de expandir-se ferozmente, direcionando-
se agora contra os direitos trabalhistas, sendo a terceirizagdo um dos
mecanismos utilizados.

A terceirizacdo surge, portanto, como resultado do movimento neo-
liberal, uma das ditas novas formas de organizacdo do trabalho decorren-tes do
processo de globalizacdo, bem como das praticas impostas pelo Consenso de
Washington aos paises periféricos visando a entrada do Esta-do na
globalizacdo econdmica. Impde-se aos paises subdesenvolvidos um rearranjo
estrutural que abrange medidas como a desregulamentacdo esta-tal,
privatizacdes, controle da inflacdo, primazia das exportagcdes, cortes nas
despesas sociais e reducdo do déficit pablico (Carelli, 2014, p. 21, apud
Santos, 1999, pp. 95-6).

O neoliberalismo se instalou na maquina estatal paralelamente a
redemocratizacdo do Pais, por meio da implementacdo do modelo gerencial de
Estado. Bresser-Pereira, no comando do Ministério da Reforma do Apa-relho
do Estado, cuida dessa passagem da administracdo publica burocra-tica a
gerencial na década de 1990, promovendo uma ampla reforma ad-ministrativa
(Bresser-Pereira, 2005).

O movimento reformista e seus agentes negam, no entanto, a premis-sa
neoliberal em que esta assentado, creditando a necessidade de mudancas
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a crise vivenciada nos anos 80 e ao processo de globalizacdo da economia.
Constroi-se uma teoria de que a crise econdmica é decorréncia de uma crise do
proprio Estado, demandando, por isso, profundas alteracbes no mode-lo
existente (Bresser-Pereira, 2005).

A reforma é apresentada como uma proposta social democratica,
porquanto ndo visaria a retirada do Estado da economia, mas sim uma
modernizacdo no modo de governanga, sob o argumento de que, ap6s a
globalizagdo, o Estado precisava passar de protetor da economia nacional ao
papel de facilitador, como forma de tornar o pais internacionalmente
competitivo (Bresser-Pereira, 2005).

O discurso oculta, entretanto, a existéncia de um conflito travado entre os
interesses publico e privado. A reforma se apresenta como sendo decorréncia
de um movimento social legitimo, em prol do interesse de to-dos, fazendo
negligenciar propositadamente a tensdo subjacente entre os interesses do
capital e dos trabalhadores.

Né&o é possivel olvidar que a distincdo entre Estado e sociedade, aquele
enquanto espaco politico e esta enquanto espaco econémico, ndo deve ser
realizada para a compreensdo das sociedades periféricas, como a sociedade
brasileira. Trata-se de suporte ideolégico que sustenta de um lado —a natu-
ralizacdo da exploracdo econémica capitalista, e, por outro, a neutralizagdo do
potencial revolucionario da politica liberal, dois processos que conver-giram
para a consolidacdo do modelo capitalista das relacfes sociaisl (San-tos, 2006,
p. 118).

Necessario esclarecer que a dualidade aqui vislumbrada ndo contempla
propriamente Estado e sociedade, tampouco o politico e 0 econémico, mas sim
uma tensdo entre o interesse social coletivo e os interesses privados de um
grupo que se apropria do Estado na exata medida em que o capitalismo liberal,
contraditoriamente, necessita do Estado para manter sua hegemonia, apesar de
sempre negar essa premissa, quando diz defender irrestritamente a aplicacéo
do principio do laissez-faire e a autorregulacdo dos mercados (San-tos, 2006,
p. 119). Ocorre, entretanto, que a autorregulacdo se baseia numa hierarquia de
interesses estabelecida a priori e comporta exce¢fes no exato momento em
serve aos interesses do capital, o que fica explicito na maxima: —Qualquer
desvio do laissez-faire, a menos que ditado por um grande bem é um mal
indubitavell (Santos, 2006, p. 119, apud Mill, 1921, p. 950).

Assim, a esfera publica torna-se parte do setor privado a partir do
intervencionismo estatal, que tende a atender aos interesses de um grupo
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especifico, provocando um movimento de socializacdo do Estado e de
estatizacdo da sociedade, limitada esta, no entanto, a sociedade burguesa
(Habermas, 1994, p 169).

E ciclica a utilizagio do Estado para a superacéo das crises capitalis-tas.
Ja no crepusculo do século XIX o Estado promove intervences para superar a
grande depressdo que comeca em 1873, sacrificando em favor de um novo
protecionismo os principios do livre comércio, tdo apregoados pelo liberalismo
econdmico (Habermas, 1994, p. 171). A superacdo da Grande Depressdo de
1929 também dependeu de aportes e rearranjo dos governos. Nao foi diferente
em 1973 com a crise mundial do petrdleo, cujos reflexos no Brasil foram
propositadamente confundidos com uma crise do proprio Estado (Bresser-
Pereira, 2005).

Segundo apregoado pelo entdo Ministério de Administracdo e Refor-ma
do Aparelho do Estado (Mare), a Constituicdo de 1988 foi incapaz de enfrentar
a crise, e manteve uma estrutura arcaica que levou o Pais a insus-tentavel
situacdo vivenciada na década de 1990, com hiperinflacdo, de-semprego e uma
imensa descrenca popular no governo para fazer face aos problemas que
assolavam o Pais. A partir dessa afirmacdo, de que a crise capitalista foi
provocada pelo Estado do bem-estar social, o entdo Gover-no justifica a
necessidade de uma reforma administrativa e da implementacdo do modelo
gerencial, postos como condi¢do de sua supe-racdo (Bresser-Pereira, 2005).

A reforma gerencial é apresentada como a precursora da eficiéncia, uma
maneira de resgatar a legitimidade da burocracia, tdo desgastada, perante as
demandas da cidadania (Bresser-Pereira, 2005). De fato, a ad-ministracéo
burocratica se mostrava lenta, cara e autorreferida, pouco ou nada orientada
para o atendimento das demandas dos cidaddos, que esta-vam imensamente
insatisfeitos (Bresser-Pereira, 2005). Porém, esses argu-mentos sedutores
ocultam uma realidade em que o interesse publico, que deve nortear as
escolhas das politicas publicas, estd sendo negligenciado, uma vez que as
solucBes apresentadas estdo em conflito direto com os direitos sociais
constitucionalmente assegurados aos trabalhadores.

Os cidaddos estavam mesmo suscetiveis a concordar com as reformas
que pretendiam salvar o Estado, transformando-o em uma maquina eficien-te e
mais barata. O combate a inflagdo era a maior das expectativas de uma
populacdo esvaida por uma economia incapaz de produzir o desenvol-vimento
e a justica social. Assim, o modelo gerencial vence asresisténcias
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iniciais e conquista o apoio politico necessario para ser implementado,
porquanto alardeadamente calcado em praticas de geréncia da eficiente
iniciativa privada e num discurso de modernizacdo do Estado (Bresser-Pereira,
2005).

A proposta gerencial abrangia: i) o fortalecimento das carreiras que
compdem o0 nucleo estratégico do Estado; ii) a descentralizacdo da admi-
nistracdo dos servigos ndo exclusivos do Estado através da implantacdo das
agéncias autdbnomas e de organizac@es sociais, controladas por contra-tos de
gestdo; iii) a privatizacdo como proposta para as empresas estatais produtoras
de bens e servicos para 0 mercado; iv) e a terceirizacdo como forma de reduzir
a maquina estatal, entregando a iniciativa privada as atividades secundarias,
complementares e acessorias as atividades finalisticas do Estado (Bresser-
Pereira, 2005).

Mister ressaltar, no entanto, que o discurso da reforma néo escapa de
denunciar seus propositos implicitos, na medida em que — para justifi-car as
alteragdes que se realizariam por meio das Emendas Constitucionais n.”> 19 e
20/1998 — desmoraliza o texto original da Constituicdo de 1988, acusada de
recrudescer o Estado, engessando-o ainda mais:

Por isso a Constituicdo sacramentaria os principios de uma adminis-
tracdo publica arcaica, burocratica ao extremo. Uma administragdo
publica altamente centralizada, hierarquica e rigida, em que toda pri-
oridade seria dada a administracdo direta, e ndo a indireta. A Consti-
tuicdo de 1988 ignorou completamente as novas orientacdes da ad-
ministracdo puablica. Os constituintes e, mais amplamente, a sociedade
brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta de capacidade de
ver o novo. [...]

A partir dessa perspectiva, decidiram, através da instauracdo de um
—regime juridico Unicol para todos os servidores publicos civis da
administracdo publica direta e das autarquias e fundacdes, tratar de igual
forma faxineiros e professores, agentes de limpeza e médicos, agentes de
portaria e administradores da cultura, policiais e assisten-tes sociais;
através de uma estabilidade rigida, ignorar que esse insti-tuto fora criado
para defender o Estado, ndo seus funcionarios; atra-vés de um sistema de
concursos publicos ainda mais rigido, inviabilizar que uma parte das
novas vagas fossem abertas a funcionarios ja exis-tentes; através da
extensdo a toda a administracdo pablica das novas
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regras, eliminar toda autonomia das autarquias e fundac6es publicas
(Bresser-Pereira, 2005).

A Constituicdo Federal de 1988 é ainda criticada de ter sido usada como
veiculo de privilégios, verdadeiro instrumento que visava assegurar interesses
particulares, a partir da garantia de aposentadorias integrais e sem contribuicéo
dos funcionarios publicos, assim como da transforma-cédo de quatrocentos mil
funcionarios celetistas em estatutarios, detentores de estabilidade e
aposentadorias integrais, num verdadeiro retrocesso patrimonialista (Bresser-
Pereira, 2005).

Né&o que a maquina administrativa ndo carecesse de reforma, porém
€ muito importante identificar no trecho acima transcrito a maneira como
algumas atividades — faxineiros, agentes de limpeza, agentes de portaria e, até
mesmo, 0s assistentes sociais, cuja formacdo superior é exigida — sdo
desvalorizadas para justificar um futuro tratamento diferenciado. Um tra-
tamento que, na realidade, vai se mostrar bastante inferior em relagdo as
carreiras receberiam o reconhecimento de —ncleo estratégicol.

Assim é que o discurso da reforma gerencial, apesar de se apresentar
como social democratico, desqualifica diversos grupos de trabalhadores,
especialmente aqueles cuja atividade requer menor grau de escolaridade, para
legitimar a entrega dessas atividades a iniciativa privada, por meio da
terceirizacdo. O Estado se desvencilha de um énus que alega ser pesado
demais, e, a0 mesmo tempo, justifica a desnecessidade de garantir a esses
trabalhadores a mesma dignidade concedida aos que continuaram usufruin-do
do status de servidores publicos.

Esse € o contexto em que foi editada a Lei 8.666/93, que, regulamen-
tando o art. 37, inciso XXI da CRFB/88, dispde sobre o procedimento
licitatério como condicdo para a contratacdo pelo Poder Publico. Em 1997
é editado o Decreto n.° 2.271/97 que dispde sobre a contratagdo de servi-cos
pela Administracédo direta, autarquica e fundacional, e em 1998 a le-
gislacdo se completa com a Lei n.° 9.632, que propde a extin¢do de 79.000
cargos, sugerindo a contratacdo desses profissionais na iniciativa privada.

o0o
Bem, a essa altura, cabe retornar ao inicio do texto, para contextua-lizar
0 surgimento da terceirizacdo no &mbito da Ciéncia da Adminis-tracdo e da
Ciéncia Juridica, bem como para conceitua-la, com o fim de
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compreender por que sua implementac&o foi tdo maléfica aos trabalhado-res a
ela submetidos.

No ambito da Ciéncia da Administracdo, a terceirizagdo é um pro-cesso
de transferéncia de servicos ou atividades periféricas e acessorias a atividade
central de uma empresa principal (ou tomadora de servigos) para uma empresa
com melhores condicGes técnicas de realiza-las (empresa ter-ceirizante). Surge
idealizada pelo Toyotismo, sob o argumento de moder-nizacao, para atender as
exigéncias da competicdo globalizada. A empresa, agora mais enxuta, pode
langar mdo de méo de obra e servicos nos mo-mentos de aumento da
producdo, desonerando-se dela em periodos de crise (Carelli, 2014).

Assim, para a Ciéncia da Administracdo terceirizar consiste em dele-gar
a um terceiro uma atividade acessoria para que a empresa possa se concentrar
e especializar em sua atividade principal. Diz-se tratar, portan-to, de técnica de
administracdo e ndo de gestdo de pessoas, de modo que essa transferéncia ndo
significa repasse de trabalhadores ou de responsabi-lidade sobre estes (Carelli,
2014).

O conceito deixa claro que a entrega de atividades para outras em-presas
ndo visa burlar a legislacdo trabalhista e precisa ser observado a risca, porque
ndo é mesmo permitido, do ponto de vista juridico, transferir a gestdo de
trabalhadores para uma outra empresa. Assim, as consequéncias que a nova
préatica podem ensejar determinam um alerta vermelho para o Direito, para
quem a terceirizagdo passa a ser conceituada como o fenéme-no pelo qual se
dissocia a relagdo econémica de trabalho da relacdo de direito trabalhista
correspondente (Delgado, 2014).

Impde esclarecer que até o surgimento da terceirizacdo, a classica re-
lacdo de emprego é vivenciada entre trabalhador e empregador, compreen-
dendo, portanto, uma relagdo meramente bilateral que engloba os aspectos
econdmicos (de prestacdo do trabalho) e de direito trabalhista. A terceiri-zacéo
€ um novo modelo que faz inserir um terceiro nessa relacdo, a em-presa
terceirizante. Nesse modelo emergente a relacdo econdmica de prestagdo do
trabalho se mantém entre o trabalhador e o tomador de servigos, en-quanto a
relagdo de direito trabalhista se desloca para ser firmada entre o trabalhador e
uma empresa terceira a essa relacdo (Delgado, 2014).

Cabe resgatar, para reforcar a ideia, que o reconhecimento dos direi-tos
sociais no Brasil é consequéncia de uma importante conquista do
contramovimento social, decorrente de décadas de lutas, travadas ndo apenas
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em terras tupiniquins, mas no mundo inteiro (Polanyi, 1983). O Direito do
Trabalho, cujo papel é garantir a efetivacdo pratica desses direitos so-ciais, foi
edificado sobre o modelo bilateral classico de relacédo de trabalho, estruturando
um conjunto de principios protetivos, que garantem ao tra-balhador um
patamar civilizatério minimo de direitos visando retificar (ou atenuar), no
plano juridico, o desequilibrio inerente ao plano fatico do contrato de trabalho
(Delgado, 2014).

O Direito do Trabalho ndo garante, porém, uma emancipacgdo do traba-
lhador ante a exploracdo capitalista, mas ameniza e evita a superexploracéo,
permitindo um minimo de dignidade a essas pessoas. Habermas (1994, p. 183)
descreve o papel publico que a empresa passa a ter em relacdo ao trabalhador,
assumindo uma funcdo social para com este. Essa relagdo, ao mesmo tempo
que estabelece um tipo dominante de organizacdo do traba-lho social ante a
separacdo entre a esfera privada e esfera pulblica, impde um vinculo de
responsabilidade da empresa para com seus funcionarios:

As empresas industriais constroem moradias ou até ajudam ao em-
pregado para que consiga uma casa, formam parques publicos, cons-
troem escolas, igrejas e bibliotecas, organizam concertos e sessfes de
teatro, mantém cursos de aperfeicoamento, proveem em prol de an cidos,
vilvas e oOrfdos. Em outras palavras: uma série de outras fun-ces que,
originalmente, eram preenchidas por instituicdes publicas ndo s6 no
sentido juridico, mas também no sentido sociolégico, pas-sam a ser
assumidas por organizacg@es cuja atividade nédo é publica. . .

(Habermas, 1994, p. 183)

Ao trazé-lo para o &mbito das leis, o Direito do Trabalho cristaliza esse
vinculo de obrigacGes, mas pressupde o delineamento preciso da identidade
entre empregado e empregador, que ficam definidos ja nos arts. 2.° e 3.° da
Consolidacéo das Leis do Trabalho (Decreto-Lei n.° 5452, de 1.°-5-1943).

A terceirizacdo nédo revoga a legislacdo trabalhista, atitude politica que
poderia custar uma revolta social, mas provoca de forma imediata a perda da
identidade entre a empresa onde 0s servi¢os sdo prestados (a tomadora de
servigos) e os trabalhadores, que estdo a Ihe servir com sua forga de trabalho.
A logica de dominagdo se torna mais sofisticada, porque extingue com a
responsabilidade social da empresa, mas deixa subsistir a
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sensacdo de protecdo dos direitos trabalhistas, que continuam formalmen-te
previstos, mas passam para um ambito de incidéncia tdo ténue que per-dem
aplicabilidade.

Isso porque a trilaterizacdo da relagdo de trabalho e o consequente
deslocamento da relacdo juridica, para que seja formada entre a empresa
terceirizante e o trabalhador, traz consigo a impossibilidade (ou a atenua-¢éo
consideravel) de se exigir do tomador de servicos o cumprimento das regras
protetivas estabelecidas pelo Direito do Trabalho. A responsabilidade social da
empresa para com o empregado deixa de existir. O trabalhador fica menos
amparado, porque agora esta vinculado, via de regra, a uma empresa com
capacidade econdmica muito menor e que, muito corriqueira-mente, é incapaz
de cumprir com suas obrigacBes trabalhistas, apesar de estar fisicamente
inserido no ambiente de uma empresa muito mais poderosa.

Se era essa a intencdo desde o inicio de sua criacdo ou nao, a realidade é
que a terceirizacdo passou a ser utilizada para fraudar direitos trabalhis-tas, ou
seja, ndo para permitir que a empresa tomadora se concentre e se especialize
em sua atividade, mas exclusivamente para reduzir direitos so-ciais
conquistados pelas categorias sindicais a que as empresas tomadoras se
encontram vinculadas.

A legislacdo trabalhista determina o enquadramento sindical dos tra-
balhadores pela categoria econémica preponderante da empresa a que se
vincula o trabalhador (arts. 511 a 514 da CLT). Destarte, os terceirizados séo
apenas divorciados do enquadramento sindical dos trabalhadores di-retamente
contratados pela tomadora de servigos e esfacelados em inlime-ros sindicatos
incapazes de fazer frente ao poder econémico. Os terceirizados ndo mais
pertencem aos sindicatos dos bancérios, industriais ou metalGrgicos (apesar de
continuarem trabalhando dentro dos bancos, das indstrias e das sider(rgicas),
mas aos fragmentados sindicatos dos recepcionistas, dos profissionais de
asseio e conservacao, dos vigilantes, etc., muito menos capazes de lutar por
salarios e condic@es dignas de trabalho.

A terceirizacdo é, ainda, uma forma de reduzir encargos sociais, uma vez
que, sendo as prestadoras de servi¢os enquadradas como micro e pe-quenas
empresas, detém privilégios e isencdes fiscais ndo extensiveis as gran-des
corporagdes. Além de sofrerem um controle muito menos rigoroso no que diz

N

respeito a observancia quanto as normas de salde do trabalha-dor e de

prevencdo aos acidentes do trabalho (Lei Complementar n.° 126, de 4-12-
2006).
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O terceirizado deixa de pertencer ao quadro funcional préprio da
empresa em que presta seus servicos, a grande maioria com plano de carrei-ra
estruturado, perdendo possibilidades de ascensdo e de melhorias sala-riais,
para tornar-se um trabalhador sem mais perspectivas dentro do local em que
trabalha.

A auséncia de normas que concedam ao trabalhador terceirizado as
mesmas garantias asseguradas ao trabalhador néo terceirizado implica uma
realidade injusta e grande precarizacdo das condicOes desse trabalhador, tanto
na iniciativa privada, quanto no setor pdblico. No &mbito deste Ul-timo a
precarizacdo € ainda mais gritante diante da estabilidade conferida ao servidor
publico e da instabilidade extrema a que se sujeita o trabalhador terceirizado,
especialmente diante da barreira intransponivel do concurso publico como
Unica forma de ingresso nos quadros funcionais do Estado.

A omissdo legislativa e o crescente avango da terceirizagdo na iniciati-va
privada e no setor publico, aliados ao consideravel incremento no des-respeito
aos direitos sociais pelas empresas e pelo préprio Estado, levaram a
necessidade de um controle civilizatério do fenémeno, que acabou sendo
realizado pela Justica do Trabalho. Primeiro por meio da Simula TST n.° 256,
de 1986, que vedava expressamente a terceirizacdo e, posteriormente, por meio
da Sumula 331 do TST, de 1993, que acabou por se render ao avanco dos fatos
sociais e alargou o espectro de possibilidades de sua utili-zacdo. A Simula 331
do TST tornou-se a verdadeira —leil que, até hoje, delimita a terceirizagéo
licita da ilicita, bem como define as consequéncias juridicas para as empresas
envolvidas e para 0s empregados.

A Justica do Trabalho se esforcou em harmonizar a terceirizacdo com os
fins e valores essenciais do Direito do Trabalho. Esse processo de ade-quacéo
tem trilhado duas linhas principais: a isonomia remuneratoria en-tre 0s
trabalhadores terceirizados e os empregados vinculados a empresa tomadora e
a responsabilizacdo desta pelos —valores trabalhistas oriundos da pratica
terceirizantel (Delgado, 2014, p. 472).

No que diz respeito @ Administracdo Publica, entretanto, os agentes da
reforma administrativa ndo negligenciaram em blindar o Estado, por meio de
uma previsdo legal expressa, no sentido de isenta-lo de quaisquer obrigacOes
trabalhistas ndo cumpridas pelas empresas contratadas. O §1.° do artigo 71 da
Lei 8.666/93 representa uma verdadeira rota de fuga aos questionamentos
trabalhistas no &mbito judicial, sendo vejamos:
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Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabalhistas, pre-
videncidrios, fiscais e comerciais resultantes da execuc¢do do contrato. §
1.° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos
trabalhistas, fiscais e comerciais ndo transfere a Administracdo Publi-ca
a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar 0 obje-to do
contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e edificacdes,
inclusive perante o Registro de Iméveis. (Redacdo dada pela Lein.°
9.032, de 1995.)

A leitura desse dispositivo permite ver como os trabalhadores foram
desconsiderados no processo de transformacdo do Estado, tratados como
meros insumos de uma relagdo moldada entre Estado e capital.

Para muito além do desrespeito aos direitos sociais é interessante no-tar
como a terceirizagdo implicou uma consideravel reducdo dos salérios e direitos
dos trabalhadores. A Tabela 1 abaixo realiza um comparativo en-tre a
remuneracdo dos servidores das Instituicbes Federais de Ensino com o0s
valores pagos aos trabalhadores terceirizados:

Tabela 1. Comparativo das remuneragdes

Cargo Vencimento do Salério do Perdas

servidor efetivo* terceirizado** remuneratorias
Aucxiliar de laboratério R$2.548,17 R$1.286,96 53,41%
Auxiliar administrativo R$2.548,17 R$1.432,78 43,77%
Motorista R$2.112,04 R$1.681,56 20,38%
Notas:

*Remuneracdo dos servidores efetivos em inicio de carreira a partir de marco de 2015 e auxi-lio
alimentagéo de R$373,00.

**Motoristas: Salario normativo R$ 1.373,56; auxilio alimentagdo R$ R$308,00 — CCT 2015/ 2015
registro MTE MG001217/2015.

Auxiliar administrativo: Salario normativo R$1.186,38; auxilio alimentacdo R$246,40 — CCT 2015
registro MTE MG003476/201.

Auxiliar de laboratdrio: Salario normativo R$882,96; auxilio alimentacdo R$246,40, adicio-nal de
insalubridade R$157,40 (art. 192 da CLT e NR n.” 15 do MTE — Anexo 14) — CCT 2015 registro
MTEMGO003476/201.

Fonte: Elaborada pela autora com base na Lei n.° 11.091, de 12-1-1991, quanto aos salarios dos
servidores publicos, e nas convengdes coletivas de trabalho celebradas pelos sindicatos representativos
das categorias na regido do sul de Minas Gerais, extraidas do sistema media-dor no site
<www.mte.gov.br>. As categorias analisadas se deram com base em cargos con-tratados por instituicoes
federais de ensino superior no sul de Minas Gerais. Percentual das perdas remuneratdrias calculados
dividindo-se o salario menor pelo maior.

E necessario reconhecer que néo existe milagre que torne mais barata a
contratacdo de trabalhadores por meio da terceirizagdo, visto que a remu-
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neracdo paga pelo Estado as empresas precisa cobrir, além dos salérios, os
lucros e os seus custos operacionais (Carelli, 2014). A tabela esta a indicar
uma dréastica queda dos salarios pagos para atividades idénticas, redun-dando
em precarizacao do trabalho.

Mas e quanto a eficiéncia e economicidade apregoadas pela reforma
gerencial? Sera que o sacrificio dos trabalhadores ao menos tem servido para
que tais objetivos sejam alcangados?

Por certo que sem receber seus salérios e demais verbas trabalhistas e as
voltas com as sucessivas quebras de empresas prestadoras de servi¢os para o
Estado, os trabalhadores terceirizados recorreram e continuam a se socorrer da
Justica do Trabalho, na tentativa de ver reparados 0s prejuizos suportados
(Acorddo TCU — P n.° 1.214/2013).

A Justica do Trabalho, prosseguindo no controle civilizatério da
terceirizacéo, afastou a aplicacdo do art. 71, §1.° da Lei 8.666/93. No ano 2000
a Sumula 331 do TST foi alterada para determinar a responsabilida-de objetiva
da Administracdo Publica, em caso de inadimplemento das verbas trabalhistas
pelas empresas contratadas (inciso 1V).

A Administracdo, em nome da supremacia do interesse publico sobre o
interesse por ela afirmado como particular (ou individual a cada traba-lhador),
defendeu em todas as instancias do Poder Judiciério, a consti-tucionalidade do

art. 71, 81.°, da Lei 8.666/93. A total despreocupacdo da reforma
administrativa em assegurar direitos e garantias sociais é, por-tanto, reforcada
por essa incondicional defesa da tese da irresponsabilidade, levada acabo
tanto nas defesas em acbes individuais movidas pelos traba-lhadores lesados,
quanto por meio de ac¢Bes constitucionais ajuizadas dire-tamente no Supremo
Tribunal Federal com essa especifica finalidade. Os esfor¢os culminaram com
a Acdo Direta de Constitucionalidade n.® 16/ 2007-DF, em cujo julgamento a

Corte Suprema concluiu pela validade do art. 71, §1.° da Lei 8.666/93 e
favoravelmente a sua manutencdo na or-dem juridica.

O Supremo, nada obstante, atenuou os efeitos de seu posicionamento ao
deixar assentado nos debates do julgamento que o ente publico ainda podera
sofrer condenacdo subsidiaria, desde que comprovada, de forma patente, sua
culpa in vigilando ou, em termos menos juridicos, sua negligénciana
fiscalizacdo do contrato administrativo (ADC 16/2007-DF).

O problema é que os atos fiscalizatérios previstos pela Lei n.° 8.666/ 93
ndo se destinavam a verificar o efetivo pagamento das verbas devidas
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aos trabalhadores, mas apenas a aferir se o servico foi ou ndo prestado a
contento, com consequéncias como a aplicacdo de multa administrativa a
empresa e rescisdo contratual (Lei 8.666/93). Por esse motivo, as condena-¢des
pela Justica do Trabalho prosseguiram implacaveis, agora ao argu-mento de
que a fiscalizacdo deveria voltar-se especificamente & verificacdo do
pagamento de verbas trabalhistas pela empresa, obrigando o Estado a adotar
providéncias nesse sentido.

Visando atender as novas exigéncias impostas pela Justica do Traba-lho,
no ambito da Administracdo Publica Federal foi editada a Instrugdo Normativa
n.° 02/2008, da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Infor-magdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/MPOG) (com
diversas alteracBes posteriores), que fixa, dentre outras orientacGes
importantes, uma rotina fiscalizatéria em relacdo as verbas trabalhistas, dentre
as quais a retencdo de faturas das empresas e 0 pagamento direto dos
trabalhadores. Determina, outrossim, a abertura de uma conta bancé-ria
vinculada ao contrato, onde devem ser realizados depositos de verbas
rescisorias dos trabalhadores, destacadas, més a més, do pagamento desti-nado
as empresas (IN SLTI/MPOG n.° 02/2008).

O Acérdio do Tribunal de Contas da Uni&o n.° 1.214/2013, plené-rio,
cuja elaboracdo contou com a participacdo de representantes de in(-meros
orgdos e instituicdes juridicas e de controle interno e externo dos ambitos
federal e estadual, demonstra o tamanho do esfor¢o que a Admi-nistracdo tem
despendido em relacdo a esses contratos e as grandes dificul-dades enfrentadas
na implementagdo das atividades ditas fiscalizatorias (Acérddo TCU — P n.°
1.214/2013).

Vale chamar a atencdo, entretanto, para o fato de que as rotinas
fiscalizatorias centram esforcos em reduzir os prejuizos do Erario decorren-tes
das condenacdes judiciais e apenas de forma reflexa minimizam os pro-blemas
enfrentados pelos trabalhadores. O pagamento das verbas traba-lhistas de
forma direta pelo Estado, via de regra, é apenas parcial e realizado
intempestivamente, uma vez que pressupde o atraso pelaempresa.

Assim, as solugdes viabilizadas pela IN SLTI MPOG n.° 02/2008 ndo
solucionam os problemas dos trabalhadores, que continuam com os sala-rios
reduzidos a um patamar minimo e submetidos a uma grande instabi-lidade no
emprego decorrente da limitada duracdo dos contratos adminis-trativos,
circunstancia acirrada pela rotineira quebra das empresas contratadas.
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Por forca do art. 57 da Lei 8.666/93, o contrato administrativo tem
duracdo a adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, ou seja,
doze meses. O inciso Il do art. 57, no entanto, excepciona 0s contra-tos de
prestacdo de servicos de natureza continuada, que poderdo ter a sua duracéo
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencéo de pregos e
condigBes mais vantajosas para a Administracéo, limitada a sessenta meses, a
partir de quando deve ser realizada uma nova licitacdo. Trata-se de regra que
tem como objetivos o controle dos gastos publicos, a busca periddica pelo
contrato mais vantajoso, além de oportunizar a rotatividade entre os que

desejam contratar com o Poder Publico (Lei 8.666/ 93 e ON/AGU n.° 38).

Se por um lado essa limitacdo temporal tem pretensGes de garantir
impessoalidade e economia para os cofres publicos, por outro faz aumen-tar o
abismo ja existente entre os regimes celetista dos terceirizados e estatutario
dos terceirizados, numa tensdo entre estabilidade e instabilida-de extrema.

A sucessdo continua de empresas em prazo ainda menor que sessenta
meses, decorrente de quebras repentinas, inexplicadas e incontrolaveis por
parte do Estado, aliada a recontratacdo sistematica dos trabalhadores (ja
treinados para as tarefas), implicam a perda do direito as férias, ferindo as
normas de salde do trabalho. O pagamento de indenizagdo por férias nao
usufruidas ndo cumpre o objetivo que o descanso iria ocasionar a salde do
trabalhador, sem mencionar os perdidos momentos de lazer e convivén-cia
familiar.

O prejuizo social decorrente desse sistema se mostra, pois, elevadissimo,
tamanhas as perdas suportadas pelos trabalhadores. O Instituto de Neg6-cios
Publicos (2013) informa que 77% dos pregdes levam mais de trinta dias para
serem operacionalizados e concluidos, donde se pode concluir que entre o
encerramento sibito do contrato e a realizagdo de uma nova licitagcdo, o0s
trabalhadores precisam aguardar, sem contrato formal de em-prego, o término
de uma nova licitacdo para serem novamente recontratados pela empresa
vencedora. Nesse periodo, o cidaddo trabalha para o Estado muitas vezes sem
receber salario. Em outros casos o pagamento do salario é feito diretamente
pela Administragdo, mas os reflexos em décimo tercei-ro salério, férias, FGTS,
dentre outros, ndo sdo pagos ao trabalhador, que suporta os prejuizos como
forma de se manter no posto de trabalho, em face de uma economia em que o
emprego € escasso.
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Outros aspectos praticos da terceirizagdo igualmente denunciam o quanto
esse instituto tem sido desvirtuado. A terceirizagdo licita pressupfe sempre a
autonomia da empresa terceirizante na direcdo de seu negécio, por meio da
total liberdade para dar ordens, escolher e gerir 0s respectivos empregados.
Também pressupde que a iniciativa privada esteja suficiente-mente
desenvolvida e capacitada para desempenhar tais encargos de exe-cucdo (art.
10, §7.°, do Decreto-Lei n.° 200/67).

Entretanto, as novas rotinas fiscalizatérias estdo a evidenciar uma
crescente intervengdo do Estado na autonomia e condugdo da empresa. A
retencdo de faturas e o depdsito em conta bancaria vinculada, que nao pode ser
movimentada pela contratada, demonstram que o Estado esta ampliando suas
atividades e seus custos operacionais para suprir deficién-cias das empresas
em relacdo a gestdo dos trabalhadores, o que, no mini-mo, pde sob
questionamento os discursos de reducdo da atuacdo estatal, assim como da
eficiéncia e da economicidade propiciadas pela terceirizacéo.

Deve-se reconhecer que a questdo da economia ou dos prejuizos gera-
dos com a terceirizacdo é bastante dificil de ser mensurada, carecendo de
agenda propria e estudos especificos dos orcamentos publicos. No entan-to, é
de facil percepcdo o incremento das despesas relativas aos custos operacionais
e financeiros com o0s contratos de terceirizacdo, pois as novas rotinas ditas
fiscalizatorias ampliam as atividades do Estado, v.g., 0 au-mento do custo do
seguro garantia, despesas com a conta vinculada e a necessidade de aumento
do ndmero de servidores para acompanhamento dos contratos.

Ha, ainda, o pagamento em duplicidade que ocorre ao remunerar a
empresa pelo servigo prestado e ao responder judicialmente pelas verbas ndo
adimplidas aos trabalhadores. Sem falar nos enormes custos decorren-tes de
contratacbes emergenciais, imprescindiveis para a ndo interrupcédo do servico
publico sempre que se antecipa o fim de um contrato em virtude da quebra
repentina de uma empresa. Adicionem-se os incalculaveis custos despendidos
com a movimentacdo do Poder Judiciario e da Advocacia Publica nas milhares
de reclamatérias trabalhistas movidas contra a Unido todos os anos.

Apenas entre 0s anos de 2010 e 2015 a Unido responde a 71.282
processos versando sobre responsabilidade subsidiaria:
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Tabela 2. A¢Bes judiciais contra a Unido no periodo de 2010 a 2015

Ano NGmero de processos
2010 12.705
2011 13.762
2012 13.464
2013 14.940
2014 12.993
2015* 3.478
Total 71.282

* Até maio de 2015.
Fonte: Elaborada pelo autor com fundamento no pedido de Acesso a Informagéo n.°
00700000121201559 a Advocacia-Geral da Unido

Estudo divulgado pelo Instituto de Negécios Publicos (2013) demons-tra
que, em 2013, uma licitacdo na modalidade pregdo eletrénico para as
contratagBes de servigos comuns, conceito em que se enquadra a grande
maioria dos contratos de terceirizacdo, custava em média R$12.849,00. Esse
custo é reiterado a cada contratacdo e se antecipa sempre que quebra uma
empresa, demandando a realizacdo de uma nova licitacdo e celebra-¢do de
novo contrato.

Pinho (2008) informa que em 2008 uma acéo trabalhista em curso na
Justica do Trabalho, segundo avaliacdo da administracdo federal de custos
publicos, tinha um custo médio de R$300,00/més, englobando to-dos os itens
materiais, mas deixando de fora o custo de pessoal (servidores e magistrados).

Na primeira instancia, a tramitacdo do processo trabalhista pode ser
veloz, durando de um a trés meses, dependendo da Vara do Trabalho e da
complexidade da controvérsia. Em Minas Gerais, 0s recursos ordinarios tém
aguardado em média de um a dois meses para a publicacdo do acdrdao.
Todavia, o Superior Tribunal do Trabalho divulgou que o recurso de revis-ta
tem consumido uma média de 520 dias de tramitagdo (Superior Tribu-nal do
Trabalho, 2015). Considerando que a Administracdo Publica recor-re sempre
até as Ultimas instancias das decisdes que lhe sdo desfavoraveis, o trabalhador
precisa aguardar cerca de dois anos para receber seu salario (isso se houver a
condenacdo do Estado) e o Estado precisa custear cerca R$7.200,00 por
processo judicial (valores de 2008 sem considerar a remu-neragdo dos
servidores envolvidos).

Todos esses custos ndo sdo computados pelo Estado como conse-
quéncias da terceirizacdo e ainda estdo invisiveis a esse processo.
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Bem, apresentado esse cendrio, € necessario passar a analise do inte-
resse publico subjacente a terceirizacdo, consoante prometido.

Os problemas ligados ao desrespeito dos direitos sociais e ao grau de
precarizagdo a que os trabalhadores seriam submetidos teriam sido sim-
plesmente um equivoco de impossivel previsdo quando da implementacéo da
reforma? Para responder a essa questdo é imperioso resgatar que o dis-curso da
reforma gerencial ja desqualificava as tarefas que seriam tercei-rizadas, como
forma de justificar, ainda que implicitamente, um futuro tratamento
diferenciado e que hoje se mostra inferior.

Ademais, o ébice em transferir encargos trabalhistas a Administracdo
imposto pela lei de licitagdes, demonstra como tais problemas ja haviam sido
antevistos, imputando-se, no entanto, aos trabalhadores o dnus de suportar 0s
eventuais prejuizos decorrentes do ndo pagamento de salarios pela empresa
contratada.

Apos vinte anos da reforma administrativa e da constatagdo inequi-voca
de tamanhos problemas, as solucdes construidas pelo Estado ainda nao visam
ao equilibrio entre os interesses das empresas e dos trabalhado-res, mas
caminham para demonstrar, de forma cada vez mais evidente, que as
prestadoras de servicos nada mais sdo que intermediadoras de mdo de obra
para o Estado, cujo papel real tem sido absorver parte do orcamento publico,
antes destinado ao melhor pagamento dos entéo servidores.

Dentre os modelos de anélises de politicas publicas, Dye (2009) elenca a
teoria dos grupos, para a qual a politica surgiria como o resultado do equilibrio
entre grupos de individuos, que, com interesses comuns, unem--se para
apresentar suas demandas ao governo. O grupo torna-se ponte essencial entre o
individuo e o governo.

A politica entdo consistiria no resultado da luta entre os grupos para
influenciar as politicas pablicas. Ao sistema politico caberia administrar o
conflito entre os grupos mediante: o estabelecimento das regras do jogo para a
luta entre os grupos; a negociacdo de acordos e o equilibrio de interesses; a
oficializacdo dos acordos na forma de politicas publicas; o cumprimento
efetivo desses acordos (DyeE, 2009).

Conforme se pode observar da terceirizacdo de servigos praticada no
ambito da Administracdo Publica, longe de equilibrar interesses entre os
grupos em tensdo (empresas x trabalhadores), sua adogdo representou a
hegemonia dos interesses do capital sobre os interesses dotrabalho.
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Mas sera que esse interesse vencedor ndo poderia representar, de algu-
ma maneira, 0 interesse pablico? E afinal de contas o que é o interesse
publico?

Deduzindo o interesse publico sob a perspectiva colocada por Dye
(2009), pode-se dizer que ele estaria no ponto de equilibrio entre os inte-resses
dos empresarios e dos trabalhadores, o que aparentemente nao foi sequer
buscado.

N&o é, de fato, crivel que simplesmente ignorar os direitos dos traba-
lhadores seja resultado de uma mediacdo realizada pelo Estado e, muito ao
contrério do que dizem as vozes defensoras da terceirizacdo, ndo serd a
reducdo de direitos sociais ou a queda do nivel dos salarios que fara com que o
Estado (ou as empresas) contrate mais pessoas do que o estritamente
necessario para a consecucao de seus objetivos (Beynon, apud Carelli, 2014, p.
47). Logo, o aumento de postos de trabalho ndo é argumento suficiente para
justificar um possivel interesse publico.

Ao mesmo tempo, a turbuléncia e os dispéndios provocados pela
terceirizagdo no Estado desmentem os discursos de economicidade e, espe-
cialmente, o da eficiéncia tdo propalados pela reforma gerencial, o que afasta
novamente a possibilidade de algum interesse publico na imple-mentacédo
dessa politica. No minimo, para se afirmar que houve reducdo de gastos é
necessario que se computem todos 0s custos reais dessa pratica.

Para buscar a esséncia do interesse publico é preciso lembrar que as po-
liticas publicas precisam ser instrumento de redugdo das desigualdades sociais
e fortalecimento da democracia, objetivos da Republica Federativa do Brasil,
nos termos do que preconiza a Constituicdo Federal. O interesse publico cer-
tamente caminha nesse sentido, que nos remete ao conceito de liberdade
dworkiano (2002) consistente na necessidade do Estado de tratar a todos o0s
cidaddos com —igual respeito e consideracdol, o que se constitui em condi¢do
sine qua non para a legitimidade substantiva de um governodemocratico.

Os governantes tém grande liberdade para formular as leis e as politi-cas
que acharem melhor para a sociedade, desde que ndo desrespeitem 0s
principios formulados pela moral social, em especial o do igual respeito e
consideracdo por todos os cidaddos (Dworkin, 2002). Esse € o cerne do ideal
democratico, o cerne do interesse publico a ser constantemente perse-guido,
por forca do que determina a Constituicdo de 1988, que define os ideais do
Estado e da sociedade brasileira e que precisam ser construidos pelos governos
ocasionalmente no poder.
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Nesse sentido, a gestdo publica deve ser pautada essencialmente nos
principios democraticos, calcados na vontade da maioria, e 20 mesmo tempo
deve respeitar os direitos dos individuos, enquanto membros de uma socie-
dade, condensados em uma visdo maior que gera a ideia do todo (Oliveira &
Pereira, 2013).

Tendrio (1988), a partir do conceito de acdo comunicativa de Haber-mas,
propde que as solugbes para a Administracdo Publica ocorram sob uma
perspectiva mais participativa e voltada ao entendimento, no qual os processos
decisorios incluam os diferentes sujeitos sociais. Essa a teoria da gestao social,
que novamente nos remete a ideia do interesse publico como equilibrio,
inequivocamente ausente na implementacdo da terceirizacdo pela reforma
gerencial.

Nas sociedades contemporaneas os grupos econémicos sdo defenso-res
de seus interesses e utilizam o Estado como instrumento de agdo para os fazer
prevalecer (Oliveira & Pereira, 2013, apud Ribeiro). E assim que a
implementacdo dessa politica na década de 90 ndo visou ao entendimento e
muito menos contou com a participacdo dos trabalhadores. O objetivo foi a
sobrevivéncia e a expansdo do sistema capitalista a custa do esma-gamento dos
direitos sociais, ainda que sem extirpa-los do ordenamento juridico.

Interessante notar que a superacdo da crise de 2008, cujos efeitos no
Brasil se intensificaram nos dias atuais, tem sido a premissa para a aprova-¢ao
do Projeto de Lei n.° 4.330/04, que, a despeito de regularizar, pretende na
realidade ampliar irrestritamente a terceirizacdo. O projeto aniquila todas as
limitagdes impostas pela Sumula 331 do TST ao permitir a terceirizacdo das
atividades-fim nos setores publico e privado e possibilitar a terceirizagdo de
pessoa fisica, eliminando de vez por todas com as barrei-ras protetivas do
direito do Trabalho.

Uma nova reforma sob roupagem ainda mais perversa, com a mesma
alcunha de —medidas modernizadorasl. A superexplora¢gdo caminha para
atingir seu grau maximo, como se estivéssemos retornando a aurora da
revolucdo industrial.

[ll. Consideracdes finais

Este artigo pretendeu demonstrar que a terceirizagdo surge da mani-
pulacdo do Estado por um grupo que dele se apropria para fazer prevalecer
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interesses que se vinculam ao capital, fazendo emergir uma inaceitavel con-
tradicdo decorrente da violagdo do interesse publico pelo préprio Estado.

E inadmissivel que a gestdo plblica abrigue em sua estrutura a viola-¢&o
dos direitos daqueles a quem deveria proteger e dos preceitos estrutu-rantes do
Estado democratico, insculpidos na Constituicdo, ocultada sob uma bandeira
falaciosa de eficiéncia e reducdo da maquina administrativa.

A necessidade de mudancas se impde e uma nova reforma adminis-
trativa pode ser o caminho, pois enquanto politica publica precisa ser uti-lizada
como instrumento de reducdo das desigualdades e de fortalecimen-to da
democracia, devendo partir agora da perspectiva do trabalho.

N&o se pretende rechagar nenhuma das op¢6es de atuacdo conjunta entre
Estado e iniciativa privada para melhoria e modernizacdo da presta-¢do dos
servicos publicos, mas ndo ha nenhum receio em se discordar que a
precarizacdo do trabalho ndo se coaduna com os principios constitucio-nais
sociais, com o principio democratico, nem com a dignidade dos tra-balhadores.

Os trabalhadores constituem a base social e precisam passar de insu-mos
de uma relacdo que foi moldada exclusivamente entre Estado e em-presarios,
para uma condicdo atuante, que eleve a cidadania a condicdo de protagonista
nessa interacdo com o Estado e com o capital.

A construcdo de um modelo que priorize ndo apenas 0 respeito aos
direitos dos trabalhadores, mas sua propria participacdo nos processos
decisorios é o pressuposto a ser alcancando.
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Resumo

Este artigo é resultado de um estudo entre os professores do curso de Administracdo da
Universidade Federal Fluminense (UFF) acerca da exigéncia de alta produtividade no setor académico,
caracterizada principalmente pelo aumento da quantidade de artigos cientificos publicados sem ao menos
considerar pesquisas mais aprofundadas, subestimando a qualidade. Entende-se tal pratica como sendo de
cunho produtivista. Este trabalho tem como objetivo verificar se os professores respondentes conseguem
definir produtivismo académico desta maneira e como eles percebem o impacto disto em suas aulas. Foi
utilizado um questionario como instrumento de pesquisa. A pesquisa de campo €, portanto, o principal
recurso metodolé-gico usado. O tratamento dos dados sera qualitativo, por meio da analise das respostas
dadas, tomando como base a revisdo da bibliografia sobre a tematica. Conclui-se que a universidade é um
ambiente de ensino e, portanto, ndo deve seguir a légica do mercado, a qual tem impactado
negativamente as aulas tanto de alunos da graduacéo, quanto dapés-graduacéo.

Palavras-chave: Produtivismo académico; Gerencialismo; Qualificag&o no trabalho docente.

Abstract

This article is the result among Management course professors at Federal Fluminense University
(UFF) on the high productivity requirement in the academic sector, mainly charac-terized by the increase
of quantity of scientific articles published without even considering further depth research, interfering
this way in the intellectual quality of them. That practice it is understood as being of productivism nature.
This study aims to determine whether respon-dents teachers can define academic productivism this way
and how they perceive the impact of it in their classes.Will be used a questionnaire as survey
instrument.The field research will be, therefore, the main methodological resource to be used. The
treatment of the data will be qualitative, through an analysis of them based on a literature review about
the theme.It is concluded that the university is a learning environment and therefore should not follow
the logic of the market,which has impacted both, classes of undergraduate as the pos-graduate students.
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1. Introducéo

Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Ca-pes),

subordinada ao Ministério da Educagéo (MEC) tem por objeti-vo apoiar a consolidagio
e a expansdo da pos-graduacgdo stricto sensu

(mestrado e doutorado) no Brasil (Capes, 2012). Dentre as suas principais
atividades, destacam-se as que envolvem a avaliacdo da pds-graduacdo, o
acesso e a divulgacdo da producéo cientifica, e investimentos em formacao de
professores.

O presente trabalho tem por objetivo estudar as acdes da Capes refe-
rentes ao processo de avaliagdo, elaborado através de metas de pontuagdo a
serem cumpridas tanto pelo corpo docente, quanto pelo corpo discente, além
de aspectos relacionados a estrutura do curso. Pretende-se verificar como os
professores envolvidos nesse processo o consideram, & luz do de-bate sobre
produtivismo académico. Compreende-se que este € um assunto de relevancia,
visto que, entre outras coisas, um mau parecer emitido pela coordenacéo, com
base na avalia¢do da produgéo docente, pode resultar no descredenciamento do
programa (art. 56 da Portaria Normativa n.’ 40/ 2007) com sérios prejuizos
para a instituicdo mantenedora, para os seus docentes e particularmente para 0s
estudantes e egressos.

No entanto, cumprir as metas impostas pela Capes € visto como um

grande desafio para muitas areas de saber, inclusive a da Administracao.
Considera-se que o campo da Administragdo € um caso a parte, pois apre-senta
ressalvas inerentes ao seu conteido. A dicotomia entre as problema-ticas
intrisecas da pesquisa em administracdo e a necessidade de cumprir as metas
impostas pela Capes resultam num aumento de producédo voltado quase que
exclusivamente para atender as demandas da Coordenacédo, de modo que a
qualidade dessas pesquisas passa a ser questionavel. A este fenémeno,
intitulamos de Produtivismo Académico, légica oriunda da dé-cada de 1990, e
que corresponde a adocdo de conceitos considerados mer-cadologicos na
gestéo da producdo académica. Consequentemente, tem-se um substancial
aumento de quantidade de artigos cientificos publicados, sem que eles
necessariamente resultem de pesquisas € debates qualificados sobre a tematica.

Nesse contexto, o presente artigo objetiva investigar o impacto da Idgica
do Produtivismo Académico nas atividades docentes. O estudo foi
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realizado no Programa de P6s-Graduacdo em Administracdo da Universi-dade
Federal Fluminense. A escolha do referido programa se deu por ele ser um
recente programa de mestrado em Administracdo do estado do Rio de Janeiro
e, também em funcéo disso, ainda ser avaliado com conceito 3, 0 que presume
maiores cobrancas em relacdo aos requisitos da Capes, dentre eles a pontuacéo
dos docentes em publicacgdes, frequentemente referida como —producéol.

2. Fundamentacdo tedrica
Produtivismo académico

O produtivismo académico se iniciou nos anos 1990 (Ricci, 2009, p. 20),
e compreende uma logica de producdo baseada na —estratégia de so-
brevivéncia pessoal e organizacional que fez da vida académica algo muito
distante do mundo e da préatica intelectuall (Ricci, p. 21). Sendo assim, o
produtivismo académico, correspondente a uma ldgica de mercado, diz
respeito ao aumento de quantidade de artigos cientificos publicados, mas que
ndo esta relacionado obrigatoriamente com a elevagdo do conheci-mento e da
qualidade intelectual (Ricci, 2009, p. 16). Tal cenario vai ao encontro da
afirmacgdo de Debord (1997) que associa a perda da qualida-de em geral ao
aumento da produtividade consequéncia da demanda do mercado.

Bosi (2007, p. 1513) explica que os professores produzem seguindo a
légica do sistema, pois o resultado dessa politica de crescimento avantajado da
producdo académica tem por objetivo o préprio ato produtivo, isto é, ser e
sentir-se produtivo. Em um estudo com professores de pds-graduacéo stricto
sensu, por exemplo,o autor (Bosi, p. 1517) concluiu que existe o sentimento de
desapontamento com suas carreiras quando ndo conseguem um desempenho
materializado em publicacGes, pois um artigo ndo aceito por uma revista é
compreendido como um fracasso pessoal. Isto é percebi-do na fala de um dos
entrevistados: —Quando um jornal ndo aceita seu paper, seu sentimento ndo é o
de que seu paper nao foi aceito, mas de que vocé mesmo é que foi rejeitado.

AN

Bianchetti & Valle (2014, p. 89) ressaltam que este favorecimento ao
quantitativo apresenta consequéncias para a qualidade das publicacfes e para a
vida académica e particular dos profissionais. Pensando no impacto
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que a légica produtivista tem na vida do professor, Godoi & Xavier (2012, p.
469) afirmam que em busca do cumprimento das novas metas de traba-lho, a
carga horaria aumenta consideravelmente, em funcdo da sobreposicdo de
diversas atividades do meio académico, tais como —dar aulas, conduzir
pesquisas, orientar estudantes, escrever papers, participar de conferéncias,
publicarl(Bianchetti & Valle, 2014, p. 97). De modo geral, Chaui (1999, p. 3)
apud Bosi (2007, p. 1512) acredita que este sistema de funcBes poli-valentes
da vida docente — —[. . .] 0 aumento insano de horas-aula, a diminui¢do do
tempo para mestrados e doutorados, a avaliacdo pela quan-tidade das
publicacbes, coléquios e congressos, a multiplicacdo de comis-sdes e
relatérios, etc.] — acarreta consequéncias diretas nas proprias ativi-dades
desenvolvidas. Além dos impactos sobre as atividades académicas, o
produtivismo académico também traz complicacOes para a salde docente,
visto que patologias como gastrite, fadiga muscular e psiquica, dor nas costas e
nas pernas, problemas na voz, insbnia, estresse, tristeza profunda, e obesidade
se tornam mais comuns (Freitas, 2013, p. 166).

Gerencialismo

O modelo gerencialista foi descrito em livros — como o de Osborne &
Gaebler, Reinventando o Governo — pela primeira vez, nos Estados Unidos,
em 1992 ap6s afirmar-se a necessidade de uma administracdo puU-blica
gerencial inspirada na administracdo de empresas (Bresser-Pereira, 1996, p.
5).

Calgaro (2013, p. 180) explica que:

O termo Gerencialismo tem origem na Administragdo, sendo utilizado
para definir o modelo de gestdo baseado no neoliberalismo, pensamen-to
pelo qual o Estado minimo e o mercado se desenvolvem a partir da ideia
de que tudo pode ser gerenciado, desde uma empresa ou or-ganizagcao —
privada ou publica, ndo importa — até a propria vida.

Considerar a ideia de que tudo pode ser gerenciado gera um debate na
academia, visto que os proprios estudiosos da area da educacéo se refe-rem ao
termo —gerencialismol como a adogdo de ferramentas empresariais no campo
educacional (COSTA, p. 15, 2009). De maneira mais ampla, Martins (2011, p.
4) argumenta que o conceito diz respeito a incorporacédo
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das boas praticas de gestdo privada no ambiente da gestdo publica. Alcadipani
(2011, p. 1175) recorda algumaS dessas boas praticas. Segun-do o autor, o
gerencialismo invadiu a universidade com o intuito de lhe trazer mais
transparéncia — separar 0s que trabalham em prol da universi-dade dos que
ndo o fazem e filtrar os professores que queriam estar na pds--graduacao
apenas por prestigio. Assim, faz sentido entdo que processos de avaliacdo
sejam realizados pelo Governo Federal para garantir certa quali-dade aos
cursos. Todavia, a necessidade de se verificar que todos estdo produzindo e
mensurar todo tipo de producdo é o problema. Se por um lado é necessario
criar uma forma de avaliar a pos-graduacdo no Pais, por outro, 0 modelo
gerencialista calcado na auditoria empresarial quantita-tivista nao é eficaz. A
unido de problema e solucdo simplista criou as regras atuais do produtivismo.

Percebe-se que a produtividade em si ndo é o que tem incomodado. Mas
uma produgéo excessiva de material de valor duvidoso. Mesmo por-que a
continuidade do aumento quantitativo da producdo académica ndo garante a
sustentacdo do campo se ndo é acompanhada de uma significa-tiva melhora da
qualidade (Gurgel & Martins, 2013, p. 23). O papel fun-damental da producéo
académica em qualquer area de conhecimento ndo € apenas servir de
referéncia aos estudiosos, mas aos praticantes, aos que estdo no campo. Deve
haver, e é saudavel, um impulso no crescimento da producéo, mas ao aumento
da producéo de novos conhecimentos (Gurgel & Martins, 2013, p. 20).

Chaui (2003, pp. 5-6) apresenta ainda o fato de universidades e em-
presas serem instituicdes bem distintas. A autora explica que a universida-de
publica sempre foi uma instituicdo social. Desde que surgiu, havia reco-
nhecimento publico de sua legitimidade e de suas atribuicdes, o que lhe
diferencia perante outras instituicBes sociais. A universidade possui autono-
mia e sua legitimidade é oriunda da sua estrutura de ordenamentos, regras,
normas e valores de reconhecimento. Todavia, a reforma do Estado trouxe a
universidade o conceito de organizagdo social e ndo de instituicdo social. A
autora, entdo, difere instituicdo de organizacdo. Esta Gltima é uma pra-tica
social na qual seus meios (administrativos) particulares visa obter um objetivo
particular. Suas operacdes sdo estratégias norteadas pelas ideias de eficacia e
de sucesso no emprego de determinados meios para alcancar o objetivo
particular que a define. Por ser uma administracdo, € balisada pelas ideias de
gestdo, planejamento, previsdo, controle e éxito. A organizacao
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pretende também gerir seu espaco e tempo de modo particular, posicionando--
se num dos polos da divisdo social, e seu objetivo ndo é responder as
contradicBes e sim vencer a competicdo com Seus supostos iguais, muitas
vezes agravando contradigdes. O desemprego para reducdo de custos, ex-
pediente usual em organizaces privadas, € bem um exemplo disso. Ja a
instituicdo esta inserida na divisdo social e politica e busca definir um uni-
verso que lhe permita responder as contradigBes impostas por essa divisao.

Como consequéncia, Sousa (2013, p. 4) pontua que ao se compreen-der a
avaliacdo da qualidade do ensino como uma pura média da soma entre
eficiéncia e produtividade, cria-se um cenario que exige dos trabalha-dores
competéncias que extrapolam suas formacgdes. No que diz respeito ao ensino
em Administracdo nos cursos de graduacédo e pos-graduacdo, Gurgel diz que a
ampla utilizacdo de tecnologias gerenciais garante a legitimacdo dessas
técnicas como forcas produtivas (e produtivistas), o que pode ser percebido na
forte presenca de titulos sobre métodos e técnicas gerenciais na literatura
regular dos formandos (Gurgel, 2003, pp. 27 e 58).

Qualificacdo no trabalho docente

A expressdo —Qualificagdo no Trabalhol tem origem no campo da
sociologia e decorre das relaces socioecondmicas que surgiram aps a segun-
da Revolugdo Industrial, da divisdo do trabalho e das Teorias da Adminis-
tracdo que englobam conceitos como o estudo dos tempos e movimentos, a
produtividade e a especializa¢do funcional (Vinhas, 2013, p. 337).

No estudo das Teorias da Administracdo depreende-se que a especia-
lizacdo funcional, prépria das abordagens classicas da Administracdo, foi
sendo substituida por uma ordenacdo do trabalho caracterizada pela
polivaléncia, multifuncionalidade e flexibilidade.

Exige-se das pessoas que sejam trabalhadores assim qualificados. Se-
gundo Arruda (2000, p. 26), esse posicionamento, reproducdo da teoria do
capital humano, tem levado alguns paises a investir na qualificacdo da sua
forca de trabalho e a tracarem planos e politicas educacionais que vi-sem a
capacitar os individuos para o mercado de trabalho ou para o desen-
volvimento de qualquer outra atividade que Ihes possibilite subsisténcia.

Qualificagbes funcionais foram formalizadas relacionando sistema edu-
cativo e produtivo. Ha, portanto, uma correspondéncia entre o nivel de
formacéo do sujeito e sua qualificacdo no trabalho (Vinhas, 2013, p. 339).
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Essas politicas educacionais influenciam tanto na formacdo docente
quanto na formacdo dos alunos. Segundo Chaui (2003, p. 7), os discentes se
curvam a exigéncias exteriores ao trabalho intelectual, pois a universi-dade
passa a operar sob uma perspectiva organizacional. Pode ser denomi-nada
universidade operacional, como faz a filésofa, uma vez que passa a ser
—regida por contratos de gestdo, avaliada por indices de produtividade,
calculada para ser flexivel, e por programas de eficacia organizacional e por
padrdes inteiramente alheios ao conhecimento e a formagdo intelec-tuall
(Chaui, p. 7).

Neste modelo universitario, a qualidade do trabalho docente e o
aprendizado discente sdo problematicos e questionaveis, visto que a docéncia
passou a ser compreendida como uma répida transmisséo de conhecimen-tos,
consignados em manuais que ndo promovem a reflexdo critica, sem espaco
para o didlogo (Chaui, 2003; Freire, 2014). A autora ainda acres-centa que a
questdo tem inicio desde o processo de contratacdo do profes-sor, pois as
sele¢Bes muitas vezes ndo levam em consideragdo o dominio docente sobre a
area em questdo, mas sim se ele pode ser classificado como um pesquisador
produtivo — frequentemente com base na quantidade de suas publicaces.

Em outras palavras, o que tem ocorrido é que a nogdo de qualifica-cdo do
trabalho ndo se concentra mais na valorizagdo do cargo, mas no processo de
selecdo que prioriza as qualificacBes tacitas do individuo. Age--se, assim, com
0 intuito de agregar valor a entidade e contribuir para o alcance dos seus
objetivos estratégicos (Vinhas, 2013, p. 338). Bosi (2007, p. 1517) enfatiza
que os alunos de poés-graduacdo quase sempre recebem pressdo de seus
orientadores e dos programas para escreverem sua pesquisa dentro de um
determinado prazo, a despeito da qualidade final de seus trabalhos, pois 0s
programas em que estdo inseridos pleiteiam sempre uma melhor pontuacéo
atribuida pela Capes.

A pratica pode ser ilustrada pela reducdo do prazo de conclusdo dos
cursos de mestrado e doutorado. O mestrado, por exemplo, teve reducdo de
trés para dois anos e meio, no inicio da década de 1990, e de dois anos e meio
para dois anos, no final dessa mesma década (Bosi, 2007, p. 1517). Segundo
Friedmann (1946, 1950, 1956, 1977) apud Vinhas (2013, p. 339), a
qualificacdo esta relacionada principalmente a posse de saberes exigidos para
se desenvolver uma tarefa; —ou seja, a qualidade do trabalho e ao tempo de
formac&o necessarios para realiza-lol.



70  Carla Guimar@es Ferreira, Analice Valdman de

Miranda & Claudio Roberto Marques Gurgel

Ja na graduacdo, as consequéncias ndo sdo muito diferentes. Além de
maior aceitacdo de cursos de curta duragdo, a graduacgao convencional passou
a ser vista como uma soma de créditos que os alunos precisam integralizar o
mais rapido possivel para, entdo, poderem ingressar no mer-cado de trabalho
(Chaui, 2003, p. 7).

Que pensam os docentes sobre todo este processo que os envolve di-
retamente?

3. Metodologia

Este trabalho investiga a relagdo entre o produtivismo académico de
cunho gerencialista e suas consequéncias na carreira docente. A averigua-¢ao
de dados foi realizada por meio de um questionario aos professores do curso
de Administracdo da Universidade Federal Fluminense situado na cidade de
Niter6i-RJ.

De acordo com as taxionomias de pesquisa definidas por Vergara (2013),
a pesquisa pode ser classificada como descritiva, pois tem por obje-tivo fazer
uma maior observacdo sobre determinado grupo. O meio de in-vestigacéo
escolhido foi a combinacdo entre a pesquisa de campo e a pesqui-sa
bibliogréfica, que conta atualmente com uma revisdo da literatura atenta a
questdo do produtivismo e suas consequéncias no ambito académico.

A pesquisa de campo foi realizada por meio de questionarios estru-
turados, respondidos por quinze dos vinte e um docentes que integram o
Departamento de Administragdo. O levantamento foi realizado entre 0s meses
de junho, julho e agosto do ano de 2014. A analise dos dados obti-dos com o
questionario é qualitativa, pois buscara explicar o porqué desse fenémeno, do
resultado apurado e o que convém ser feito para soluciona--lo, mediante a
analise dos dados levantados no questionario.

Segundo Gerhardt e Silveira (2009, p. 32), —os pesquisadores que
utilizam os métodos qualitativos buscam explicar o porqué das coisas,
exprimindo o que convém ser feitol.

O estudo qualitativo tem alargado seu campo de atuagdo em areas como
a da Educacdo. Nada mais propicio entdo que realizar um estudo desse tipo
com docentes, para apurar o que lhes tem acontecido nestes tempos de
crescentes exigéncias de trabalho.

A principal limitacdo desta metodologia é a pouca profundidade no
estudo da estrutura e dos processos sociais, visto que 0s seus resultados
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dizem respeito a uma populacéo especifica, ndo permitindo uma investi-gacao
profunda de fenémenos sociais (Gil, 2002). Ao pesquisador cabe tentar reduzir
esta perda com o esforco analitico apoiado em aportes de diferentes fontes de
conhecimento que Ihe estejam disponiveis.

3.1. Sujeitos da pesquisa

Utilizou-se um questiondrio na pesquisa de campo, que foi entregue
impresso e/ou por e-mail (quando solicitado) aos docentes do curso de
Administracdo da Universidade Federal Fluminense (UFF) de Niter6i-RJ. O
Departamento em questdo, por ocasido da realizacdo da pesquisa, con-tava
com vinte e um docentes alocados, dos quais quinze participaram, 0 que
corresponde a 75% do universo investigado. Como a pesquisa foi realizada em
periodo de férias, o contato com dois professores se tor-nou inviavel. Uma
professora justificou sua ndo participacdo por estar ausente do Pais e com
acesso precario a internet. Dois outros professores ndo entregaram o
questionario impresso € nem responderam ao e-mail. Em tempo, ndo foi
solicitado que respondesse ao questiondrio o docente também autor deste
artigo, de modo que néo influenciasse os resultados da pesquisa.

O questionario € composto por trés perguntas centrais. A primeira
pergunta trata do entendimento do docente acerca do termo —produtivismo
académicol, sendo seguida pelo segundo questionamento sobre a percep-Gao
docente ante o sistema proposto pela Capes. A terceira pergunta é sobre a
opinido do docente a respeito do impacto deste sistema na aula da graduagéo.
Caso o docente concordasse com a existéncia desse impacto, ele deveria
discorrer sobre os impactos percebidos. O mesmo questionamento era repetido
aos professores que também lecionam no curso de pds-gra-duagdo stricto
sensu.

O questionario utilizado encontra-se em anexo a este trabalho. Espe-
rava-se com a analise dos dados levantados no questionario verificar se os
professores respondentes conseguem definir produtivismo académico de
maneira similar as definicdes expostas neste trabalho por autores como Chaui,
Ricci, Wood, entre outros. Além disso, o questionario objetiva iden-tificar se
os docentes percebem o impacto deste fenémeno gerencialista, de natureza
neoliberal, em suas aulas.
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4. Resultados

A primeira questdo do formulario visa verificar o entendimento do
docente sobre o termo produtivismo académico. Das quinze respostas ana-
lisadas, duas definiram produtivismo académico valorando-o de forma
positivae as outras treze o definiram elencando seus vieses negativos (mes-mo
que isso ndo tenha sido questionado).

Grafico 1.Andlise das respostas de quinze docentes questionados sobre o que enten-diam
pelo conceito produtivismo académico

Como compreende o produtivismo académica?

Positiva
13% (2)

Negativa
87% (13)

Fonte: Elaborado pelos autores.

As duas respostas consideradas positivas falam sobre a capacidade de se
gerar projetos e desenvolvimento docente.

Avaliando as outras treze restantes (onde se detectaram apreciacGes
negativas sobre o produtivismo), percebeu-se que a maioria, sete professo-res,
citou que este método de avaliar o docente prioriza 0 quantitativo em
detrimento do qualitativo, trés citaram que trabalhar dessa forma é preju-dicial
para a vida do docente e sua saide. Corroborando Freitas (2013, p. 166), que
elencou os problemas deste modelo mecanicista-produtivista, uma professora
citou o estresse.
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Importante enfatizar que este trabalho, além de expor o resultado das
respostas de cada pergunta, analisou 0 valoramento de juizo que cada
professor fez sobre o0 assunto em cada questéo.

Como sugere Chaui (2003, p. 6), ao se tratar universidade como empresa,

percebe-se que a segunda gera uma divisdo social, levando a com-peti¢do entre
seus supostos iguais. Outros trés docentes na pergunta 1 e uma docente na
pergunta 2 comentaram que este método leva a —cultura da competicéol entre
eles. Um destes quatro docentes escreveu que este método de avaliacdo
produtivista vem —gerando problemas de salde, emo-cionais e até segregacao e
desconfortol. Essa rivalidade também se da ao separar-se professor que ministra
aulas, de professor que pesquisa, pois, conforme relatou um professor,
—o sistema criou mecanismos de discrimi-nac8o, pois qualifica o professor de
primeira e segunda classe, ou seja, aquele que pesquisa e «produz» e aquele
que «somente» ministra aulal. Privilegia-se o professor que pesquisa em
detrimento do que —apenasl en-sina (dois docentes pontuaram sobre isto na
pergunta 1 e dois docentes na pergunta 2). Um dos professores, ao entregar o
formulario, disse ndo admitir ser chamado de —improdutivol por priorizar
preparar e lecionar aulas, elaborar e corrigir provas e trabalhos. Como é
contraditorio o capitalismo, é contraditoria também sua légica. Um professor
observou: —invertendo--se 0 fluxo natural, a necessidade do pesquisador de
produzir artigos ultra-passa a légica da pesquisa, inclusive particionando a
mesma em Vvarios artigos para obter as pontuacdes. Quando ndo apenas
modificando leve-mente os resultados para obter novos artigosl. Outro revelou
particular-mente, ndo expondo no questionario, mas permitindo citar o fato
neste trabalho, que apenas alterou o titulo de seu artigo para que este fosse
aceito em uma revista apds submeté-lo duas vezes a ela e o artigo nao ter sido
aceito.

Esta declaracdo nos permitiu pensar a respeito do comportamento ético
individual de cada professor-pesquisador que se submete voluntaria-mente a
esse jogo. Isto é, enquanto os docentes permitirem que a ldgica produtivista
continue a fazer parte de suas rotinas, continuardo se preocu-pando em
produzir inGmeros artigos similares, com pouco aprofundamento, por vezes até
mesmo tendo condutas que podem ser avaliadas como deso-nestas e outras ndo
aconselhaveis (ndo se preparando corretamente para ministrar as aulas para 0s
discentes; deixando de lecionar sem repor aulas perdidas para focar em
demandas exigidas pela Capes: escrever artigos,
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submeté-los em eventos, ir a congressos, etc.). Cabe ressaltar os artificios que
utilizam nos artigos, na tentativa de torna-los novos: alterar o tema do artigo,
sem alterar o contetido original; repetir citacdes e frases em tra-balhos de modo
incessante; formar —comunidades de pesquisadoresl que, muitas vezes sdo
confrarias que se citam e criam redes de publicacBes, no esforco de
autorreferenciamento continuo, uma espécie de —mercado cati-vol (Ricci,
2009, p. 20); aceitar coautorias —simuladasl entre pares, em que cada um
submete um artigo nomeando um colega como coautor para maior chance de
aceitagdo dos artigos.

Um dos professores entrevistados realizou um estudo sobre a produ-¢édo
académica na area de administracdo empresarial e publica e denuncia, por
exemplo, o privilegiamento de referenciais estrangeiros; bases meto-doldgicas
e epistemologicas fracas; o alto nivel de reproducdo de trabalhos publicados
anteriormente, além da reproducdo de trabalhos de terceiros sem a devida
referéncia (Gurgel & Martins, 2013, pp. 25-6).

Abaixo, apresentamos o quadro-resumo de citagdes dos informantes da
pesquisa quanto aos vieses negativos apontados no que chamamos aqui de
—produtivismo académicoll.

Tabela 1. Vieses negativos citados pelos docentes questionados sobre o que entendiam pelo
conceito de produtivismo académico

Vieses negativos do produtivismo académico Percentual de citagdes
Detrimento do qualitativo 70%
Detrimento do ensino 40%
Enfase a competicdo _ 40%
Prejudicial a satide 30%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Interessante ainda notar que, entre os respondentes que ndo concor-dam
com o sistema produtivista, um citou a Coordenacdo de Aperfeicoa-mento de

Pessoal de Nivel Superior (Capes)4 ja nessa primeira pergunta (apenas a
segunda pergunta é relativa a este 6rgdo). Isso mostra como os docentes ja
relacionam o sistema de avaliagdo e pontuacdo deste 6rgdo de fomento ao
produtivismo, entendido assim a producéo que ndo considera

4 A Capes nasceu em 1951 e é encarregada do aperfeicoamento de pessoal de nivel superior.
Como ja exposto, propde critérios e procedimentos para 0 acompanhamento e a avaliacdo da pos-
graduacéo, além de deliberar, em Gltima instancia, sobre propostas de cursos novos e conceitos atribuidos
na avaliagdo dos programas de pés-graduagéo (Tourinho & Palha, 2014, pp. 271 e 273).
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a qualidade do texto e pesquisas mais aprofundadas. Conforme observa Ricci
(2009, p. 16), 0 aumento da quantidade de artigos cientificos publi-cados néo
esta relacionado com a melhora da qualidade intelectual da comunidade. Sobre
isto, um docente chamou de —industria de publica-¢Gesl dizendo que estas
—ndo seriam relevantesl. Outro escreveu que esta —supervaloriza¢do da
producdo académica, mediante critérios quantitati-vos, muitas vezes [se da] em
detrimento da relevancia, da qualidade, da profundidade e da originalidadel.
Um terceiro registrou que —a excessiva valorizagdo de artigos publicados em
periddicos desestimula a producdo de trabalhos de maior envergadura e de
textos de referéncial, dentre eles, os livros.

Outra observagdo curiosa de uma docente foi o comentario de que —Tais
critérios [produtivistas] obedecem a uma légica de precarizacdo do trabalho
docente e sdo definidos sem ampla consulta a comunidade aca-démical. Ou
seja, a Capes ndo estabelece um método de avaliacdo da producdo académica
pautada na opinido dos mais interessados no assunto
— 0s professores.

A segunda pergunta questiona como o docente percebe o sistema de
pontuacdo da Capes. Palavras como —absurdol, —perversol, —viciadol,
—equivocadol, —quantitativistal, —falhol foram utilizadas. Apenas um dos
quinze docentes concordou totalmente com o sistema de pontuacdo da Capes,
dizendo que ele é positivo porque —precisa estar conectado com o mercado e
[trazer] resultados para o Brasill. Relevante dizer que outro docente,
divergindo desta opinido, escreveu que este sistema ndo tem —ne-nhum
aproveitamento pratico na vida do Pais e nem da economial.

A dualidade entre a producdo nacional e a internacional é considera-do
um desafio aos programas de pos-graduacdo. Se de um lado a Capes
valoriza cada vez mais a participacdo em foruns internacio-nais, por
outro, nosso campo ainda sofre com o olhar colonialista sobre a
producéo brasileira. Além disso, fica o questionamento sobre a real
contribuicdo que trabalhos elaborados para atender as deman-das
internacionais possam ter sobre o nosso territorio. Cabe tam-bém
destacar o fato de a area em questdo comportar diversos para-digmas
sociais, fortalecendo uma discussdo que caminha para 0 em-bate dessas
visBes, e ndo para o aprimoramento de todas (Bertero et al., 2013).
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O docente que qualificou 0 método de pontuacdo como quantita-tivista,
em consonancia com Bosi (2007), Ricci (2009) e Godoi & Xavier (2012), diz
que —o sistema orienta a atuacdo académica com base numa logica empresariall.
Ele completa: —Trata-se 0s docentes como se fossem operarios do ensino que
devem cumprir metas de producdol. Pratica idén-tica a de uma organizacéo:
transforma-se a producdo académica em mero oficio que migra da
universidade para o mercado (Ricci, 2009, p. 21).

Trés docentes apontaram que o sistema é falho por —que atribui pesos
muito diferenciados para as muitas atividades académicasl, ou ndo pon-tuam
atividades distintas de publicacdo em revistas, como dar aulas, parti-cipacéo
em congressos, publicacdes oriundas de eventos, orientacdo de monografias de
graduagdo, entre outras.

Por fim, um professor contou sua dificuldade em entrar no programa de
pos-graduacdo do Departamento devido as exigéncias da Capes e escre-veu
que este sistema de pontuacdo —privilegia quem esta inserido em pro-gramas
[de pbs-graduacdo] e ndo o novo entrantel. Analogo ao dilema deste docente,
outro professor, de maneira mais universal, lembrou que —o sistema de
pontuagdo da Capes priviliegia determinadas &reas de conheci-mento e
desqualifica outras, como, por exemplo, as areas mais sociais e, dentro delas,
os trabalhos de cunho mais criticol. Pesa sobre isso o fato de que, como
observa Wood,—os processos de geracdo, disseminacdo e apro-priagdo do
conhecimento variam significativamente entre disciplinasl (Wood JR., 2014).
Sobre essa tematica, Tourinho & Palha (2014, p. 273) ratificam que o
Conselho Superior da Capes restringe assento as —Minorias Abradmicasl (uma
expressdo de D. Hélder Camara, que se refere aos mais pobres e mais frageis
socialmente). Bianchett & Valle (2014, p. 91), comen-tando as varias
mudancas que os programas de pos-graduacgdo passaram a ser submetidos nos
meados dos anos 1990 — na sua forma de gestéo e avaliagdo — destacam, por
exemplo, —a submissdo de todas as areas do conhecimento e de todas as
regiBes do Pais, independentemente das deman-das metodoldgicas e do perfil
epistemoldgico de cada uma delas, a um mes-mo padréo de avaliacdo, apesar
da heterogeneidade que caracteriza estas areas e regifes de um pais com as
dimensdes continentais como o Brasill.

A terceira interrogacdo do questionario aplicado busca constatar se a
légica produtivista impacta na qualidade da aula dos docentes, seja na gra-
duacdo, seja na pos-graduacdo (pergunta restrita aos que ministram classes em
pos-graduacdo stricto sensu). Caso a resposta fosse afirmativa, em ambos
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os casos, pediu-se justificar. Dois professores disseram que esta logica nédo
impacta nas aulas da graduagdo; um respondeu que ndo necessariamente (o
professor explica que depende do curso, considera que o de Administracao,
por exemplo, deve focar na experiéncia profissional do professor, além da
capacidade de docéncia e de pesquisa) e os outros doze acreditam que sim. No
entender deles, a légica produtivista impacta na qualidade das aulas.

Gréafico 2. Respostas de quinze docentes questionados sobre o impacto da l6gica produtivista
em aulas da graduacéo

A légica produtivista impacta na qualidade da aula?
(Graduacao)

necessariamente

Sim Positiva Negativa

80% (12) 16% (2) 84% (10)

Fonte: Elaborado pelos autores.

Entre os doze professores, 16% afirmam que impacta de forma posi-tiva
as aulas da graduacdo, pois acreditam que essa produgdo exacerbada traz
inovacdo, oxigenacdo e desenvolvimento de descobertas para 0 curso, com
aplicacdes praticas no dia a dia das empresas e governo, transforman-do o
aluno em um instrumento de melhoria de qualidade de vida das pessoas e do
seu Pais. De outra parte, 84% acreditam que impacta de forma negativa. A
justificativa principal é que o professor ndo enfatiza o ensino para se dedicar a
pesquisa (e as publicacdes exigidas, pois ministrar aulas ndo gera pontuacdo na
Capes), tratando a graduacdo como algo secundario. Um docente observou que
se o professor ministra aulas para pés-graduacéo, ndo tem como nao impactar,
uma vez que todo professor
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da pés-graduacdo também é professor da graduacdo. Uma professora, se-
guindo o mesmo raciocinio, enfatizou que se o professor é da pds-graduacao
impacta, pois o professor dard mais énfase para o mestrado/doutorado, pouco
acompanhando o desempenho do graduando. Ela entdo questionou: —Como se
ter um pos-graduando bom se ele nao for um bom graduando?l

Alcadipani (2011, p. 1174) fala dos efeitos do produtivismo acadé-mico
no ambito da graduagdo, denominada por ele —base da piramidel. Visto que
este artigo foca em um curso de Administracdo, importante indi-car dados
expostos pelo autor: —o nimero de matriculados no ensino su-perior cresceu
110% em dez anos, e a Administragdo € o curso com 0 maior nimero de
matriculados (cerca de um milhdo e cem mil alunos). Temos, no Pais,
aproximadamente, 250.000 professores da areal. Alca-dipani alerta, que a
preocupacao com a Capes é tdo grande que ninguém percebe que, na verdade,
0 ensino esta sofrendo uma —McDonaldizagdol, ou seja, estd ocorrendo a
expansdo das faculdades-negécio devido a inser-¢do da logica neoliberal na
academia. —Estamos produzindobacharéis em administragdo sem a menor
substancial (Alcadipani, 2011, p. 1174).

Dos quinze professores inquiridos, nove ministram aulas para pés-gra-
duacdo stricto sensu e acreditam que a logica produtivista impacta na qualida-
de da aula, pelos seguintes motivos resumidamente elencados na Tabela 2:

Tabela 2. Opinido dos professores que acreditam que a légica produtivista impacta na
qualidade da aula

POR QUEA LOGICA PRODUTIVISTA IMPACTANA QUALIDADE DA AULA DOS CURSOS DE
POS-GRADUAGAO STRICTO SENSU?

Professor 1 Maior nimero de publicagéo traz inovagéo para o curso. Professor

2 Melhoria de qualidade de vida das pessoas e do seu Pais.

Professor 3 O ensino de pés-graduacéo ja incorporou a légica produtivista. Muitas vezes a preocupagio
de docentes ndo esta focada na internalizagdo de conteidos, mas na producéo de artigos.
E possivel conciliar a aferigdo do conteddo com a pes-quisa, mas ndo se pode perder o
foco da aprendizagem.

Professor 4 O viés de avaliagdo utilizado pelos indicadores adotados pela Capes induzem a uma
dedicacéo quase que exclusiva a producéo bibliogréfica.

Professor 5 Ha professores que acabam valorizando demasiadamente a publicacéo, em de-trimento da
sala de aula.

Professor 6 Os critérios atuais aprofundam o —produtivismol no seu pior sentido. Professor 7

Traz uma visdo menor do processo de educar.

Professor 8 No Mestrado, implantei uma légica que procurava privilegiar a pesquisa, mas também a
discussdo do contelido e desenvolvimento do aluno. Penso ter sido bem--sucedido,
embora para o ja referido sistema de pontuagdo da Capes, ndo tenha sido a melhor
solugdo. Se implantasse rigorosamente os principios valorizados pelo sistema,
possivelmente isto repercutiria na qualidade da aula, pois a preocupagdo com o
desenvolvimento do aluno —passaria ao largol, e eles fariam as pesquisas que servissem a
meus propositos, dissociados da realidade e dos interesses dosalunos.

Fonte: Elaborado pelos autores



Consequéncias do Produtivismo Académico para avidadocente 79

O nono professor, Unico do grupo que ministra aula em um curso de
doutorado (na area de Engenharia), respondeu de forma vaga: —Impacta, porém
menos que a graduacaol.

A visdo dos dois primeiros professores é favoravel ao impacto da 16-gica
produtivista. Os autores supdem que o motivo venha a ser a formacéo
académica de ambos na area de exatas e por atuarem em mestrados profis-
sionais, onde a énfase de pesquisa é menor que no mestrado académico.

Na visdo do terceiro professor: —0 ensino de pés-graduacdo ja incor-
porou a ldgica produtivistal, ja foi citado Bosi (2007, p. 1513) que expli-ca
por que professores produzem seguindo a Idgica do sistema. Segundo ele, o
docente quer ser e sentir-se produtivo. Em um estudo com professo-res de pés-
graduacao stricto sensu, por exemplo, Bosi (p. 1517) teria com-provado isto.
Outros motivos do porque muitos docentes estdo acolhendo o produtivismo
sdo ainda historicamente determinados, sob uma velada escolha esponténea,
denominada autonomia consentida. Existe uma obe-diéncia cega ao sistema de
poder, neste caso, o sistema neoliberal de pensar e fazer a educacdo. Nele,
professores desconsideram colegas que reduziram seu nivel de producdo e
substituem-no por outro docente —mais produti-vol. Parece, neste caso, ndo
haver a percepcdo de que, na qualidade de ser humano, se esta sujeito aos
fatores que episodicamente podem afetar a producédo, como o cansaco fisico e
mental ou o adoecimento.

6. Consideracfes finais

O ambiente docente tem sofrido a precarizacdo do trabalho — baseado
na alta produtividade, individualismo e espirito competitivo — analogo as
organizagOes privadas, produtoras de bens e servicos. Uma quantidade
excessiva de trabalhos tem sido publicada, sem ao menos considerar a qua-
lidade do texto e pesquisas mais aprofundadas. O mesmo ocorre com a
qualidade das aulas, em funcdo do cansaco fisico e emocional dos docen-tes.
Além disso, essa carga exagerada de trabalho tem comprometido horas de
lazer e de permanéncia no lar.

Parte desse problema é oriundo da avaliacdo docente realizada pela
Capes, fruto de um sistema gerencialista ora predominante. De acordo com
Wood Jr. (2014), um sistema de avaliacdo educacional deveria res-ponder a
alguns aspectos: 1) Estdo sendo formados profissionais com compe-téncias
necessarias para atender a sociedade? Ou cursos e contelidos sdo anacrénicos e
defasados dos interesses e das necessidades do Pais? 2) As
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pesquisas realizadas séo relevantes e levam ao avango da ciéncia? Ou pro-
duzem-se artigos cientificos apenas para melhorar os indicadores da insti-
tuicdo e atender a burocracia estatal de controle da educacdo? 3) Reali-zam-se
estudos que influenciam e avaliam as politicas publicas, bem como contribuem
para seu aperfeicoamento? Ou apenas produzem-se fragmen-tos criticos
inconsequentes, cheios de opinides e fracos em consisténcia?

Percebe-se que ¢ essencial que se mude a forma de avaliagdo dos cur-sos
de pos-graduacdo. Os docentes devem fazer parte do processo de formu-lacdo
dos critérios e procedimentos para 0 acompanhamento e a avaliacdo da pos-
graduacdo. A Capes como Orgédo responsavel deve, pelos menos, rever suas
praticas. As universidades publicas ndo podem servir a um siste-ma que
prioriza dominantemente metas, como que sendo reduzidas em seu caréater e
natureza a uma unidade produtora de mercadoria.

Tourinho & Palha (2014, p. 281) trazem uma fundamental lem-branca: o
artigo 207 da Constituicdo Federal Brasileira, promulgada em 1988. Como
Constituicdo democratica e descentralizadodra, ela dispe que —as
universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, adminis-trativa e de
gestdo financeira e patrimoniall. Os autores complementam que a tnica forma
de a Capes manter o controle hegemonico sobre os programas de pos-
graduacdo é pela alienacdo dos trabalhadores da educa-cdo superior, em
particular do quadro académico — professores e alunos.

Eles levantam questionamentos sobre o porqué Reitores, Pro-Reito-res,
Coordenadores de Cursos ou drgdos como Andifes e Andes ndo propugnam a
autonomia universitaria determinada pela Constituicio e por que estas
autoridades universitarias —estdo a obediéncia cega aos pos-tulados da
alienacdo determinados pelo establishment (poder dirigente) e cobrados
coercitivamente pelas superestruturas afins, como é o caso da Agéncia
Capes?l (Tourinho & Palha, 2014, p. 282).

Segundo Alcadipani, —impera a logica de mercado mais rasteira e mais
nefasta possivel. A maioria de nos assiste a isso sem muito falar. O processo se
naturalizoul (Alcadipani, 2011, p. 1174). Isto é, enquanto os docentes
permitirem que a Idgica produtivista continue a fazer parte de suas rotinas,
enguanto ndo se romper com esse sistema, 0 ensino da educa-¢do superior
continuara comprometido e crescentemente ameagado.

Toda essa dissimulacdo afasta o docente de se dedicar ao estudo cons-
tante e aprendizagem, interferindo na qualidade de suas aulas. Como
consequéncia, o discente se torna um sujeito permissivo, repetidor de fatos,
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que ndo pratica o exercicio do questionamento, a indagagdo investigativa e a
busca da verdade.

E imprescindivel considerar a universidade como ambiente de ensino,
aprendizagem e amadurecimento intelectual e ndo uma entidade que siga a
I6gica simplista do mercado, estando a servico do capital em sua expres-sdo
mais simples. Como uma instituicdo que desenvolve politica publica, a
Universidade, até mesmo a classificada como confessional ou privada, tem um
compromisso com a sociedade, antes de té-lo com o mercado.

A pesquisa de campo que inspira este artigo é apenas um ensaio, seja
pelo tamanho de sua amostra, seja pela extensdo de suas analises. Mas traz um
indicativo de que o assunto merece investigagdo de maior fblego, que
proporcione massa critica capaz de quebrar a imobilidade que infelizmen-te
tem marcado este tema.
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Anexo

Formulério aplicado aos docentes do Departamento de Administragéo da Uni-
versidade Federal Fluminense situado em Niterdi-RJ.

uff

Universidade
Federal
Fluminense

Universidade Federal Fluminense
Faculdade de Administracdo e Ciéncias Contabeis
Departamento de Administracéo

1. O que o(a) sr(a) entende por produtivismoacadémico?

2. Como o(a) sr(a) percebe o sistema de pontuacdo daCapes?

3. O(A) sr(a) considera que a logica produtivista impacta na qualidade da aula na
graduagdo?
() Sim () Néo

Se sim, como?

E, caso seja professor de pds-graduagdo stricto sensu, o(a) sr(a) considera que a
légica produtivista impacta na qualidade da aula? Caso a resposta seja afirmativa,
favor justificar.
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SUBDESENVOLVIMENTO, INTEGRACAO E
ADMINISTRACAO POLITICA NO
PENSAMENTO DE RAUL PREBISCH E
CELSO FURTADO
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Resumo

O ensaio tedrico que aqui se apresenta visa abordar a possibilidade de contribuicdo da teoria do
desenvolvimento para a compreensdo da administragdo politica. Partimos da premissa de que a
administracdo politica € um processo social concreto, que faz parte da superestrutura institucional do
modo de producdo capitalista. Para enfrentar a problematica em questdo, fazemos uma recuperagéo, por
meio de revisdo bibliografica, de algumas das contribui¢des de Raul Prebisch e Celso Furtado para a
teoria do desenvolvimento, com foco nas no¢des de sub-desenvolvimento, integracdo internacional e o
papel do Estado na promogéo do desenvolvimento. Chega-se a concluséo de que sua aplicabilidade se da,
no caso em questdo, sobretudo por suas visdes aparecerem como expressdes dos interesses materiais e
agendas de fragoes de classe especificas na América Latina, o que chamamos de administracéo politica.

Palavras-chave: Desenvolvimento; Subdesenvolvimento; Integragdo internacional; Ad-
ministracdo politica.

Abstract

This theoretical essay aims to discuss the contribution of the development theory, specifically in
Celso Furtado and Raul Prebisch, to the idea of political administration. In order to do it we performed a
bibliographical revision of some works Furtado and Prebisch focusing their early contribution to the
development theory. We assume as premise that the political administration refers to a concrete social
process, which composes the institutional superstructure of the capitalist mode of production. Due this,
we argue that development theory is one of the ways that political administration emerges on the
framework of capitalism. Our conclusions were that Prebisch and Furtado’s theory were the expression
of interests and agenda of class fractions on Latin America, social processes we identify such as political
administration.

Keywords: Development; Underdevelopment; International integration. Political administration.

1. Introducéo

Qs processos de articulacéo das relagdes sociais no modo de producéo capitalista
or

am, ao longo dos anos, muito bem descritos por meio de categorias econémicas,
politicas, antropoldgicas, psicossociais, dentre

* Doutorando em Administracdo (NPGA-UFBA). Pesquisador do Laboratério de Analise Politica Mun-dial,
Labmundo Antena Salvador. E-mail: <r.c.cristaldo@gmail.com>.
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muitas outras. Temas como distribuicdo, producdo, poder, instituicdes, re-
presentacOes, sintoma, e assim por diante, tém contribuido sistematicamen-te
para o melhor entendimento das sociedades, seja sobre seu passado, presente,
dindmica, singularidades, entre outras dimensdes. Porém, s6 ape-nas muito
recentemente se aventou empregar categorias da Administracéo

— como gestdo, integracdo, lideranca, organizacdo, planejamento, proces-so
decisério, etc. — de forma sistematica para tratar dos aspectos mais amplos
das sociedades (Santos, 2003). Uma dessas tentativas tem-se mate-rializado na
pesquisa sobre Administracdo Politica, sobretudo a partir dos trabalhos de
Santos (2003), Santos, Ribeiro & Santos (2009), Santos et al. (2014), Gomes
(2012), Cristaldo & Pereira (2008) e Cristaldo (2014), entre outros.

No entanto, se 0 emprego sistemético de categorias da administracéo
com esse intento de apreender aspectos macrossociais € algo relativamente
novo, isso ndo significa que tais problematicas tenham escapado da aten-céo
de pesquisadores dos mais diversos campos de conhecimento. Por exem-plo, a
sociologia de Max Weber repousa em uma brilhante andlise do pa-pel das
burocracias nas sociedades ocidentais; assim como a sociologia de Comte, e
depois com Durkheim, se debrucou de forma dedicada as ques-tBes da
integracdo; isso enquanto na economia muitos de seus intelectuais trabalharam
sobre temas como a firma, a divisdo do trabalho, o processo produtivo, entre
muitos outros; na mesma toada, a psicologia social tem empregado noces
como a de representacBes coletivas em organizacfes, discursos em contextos
gerenciais, etc. Esses e muitos outros campos aprofundaram temaéticas que
hoje clamamos serem tipicas da jovem Ad-ministracdo, até contribuindo para a
formacédo do corpo tedrico que a compde. Dentre as muitas contribuicbes das
ciéncias sociais, um subcampo da economia em especial se destaca pela sua
proximidade com as questBes levantadas pela administracdo politica: 0s
estudos do desenvolvimento.

A nocdo de Desenvolvimento Econémico aparece historicamente como a
representacdo de um processo social que pressupde uma mudanca quali-tativa,
de sinal positivo, em uma dada situacdo conjuntural ou estrutural, notadamente
do ponto de vista de um pais ou nacdo. Segundo Theotdnio dos Santos (1976),
o estudo do desenvolvimento é —, ou melhor, deveria ser, caso desejasse
firmar-se como ciéncia — a observacdo critica dos pro-cessos de mudanca
econdmica e social das sociedades na histdria, com o intuito de entender suas
I8gicas, potencialidades e limites. Conforme de-
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monstra Onofre Santos Filho (2005), foi na passagem da primeira para a
segunda metade do século XX, que a politica capitalista incorporou o termo
desenvolvimento em seus discursos. Isto se teria dado, segundo o autor, em
decorréncia: (i) da necessidade de recuperacdo das economias ocidentais e do
Japdo ap6s o conflito mundial; (ii) da emergéncia de uma regulacéo econdmica
estatal-planejadora; e (iii) do imperativo de se inte-grar os paises periféricos ao
capitalismo mundial, ante a ameaca comunis-ta. No momento da
reestruturacdo pds-guerra, esse esforco teria se conso-lidado na materializacéo
de um conjunto de comiss@es dentro do sistema das Organizacdes das Nacdes
Unidas (ONU), dentre as quais podemos destacar a Comissdo Econmica para
Ameérica Latina e Caribe, Cepal. Nao é preciso, mas vale a pena recordar que a
concepcdo, e consequentemente a politica, de desenvolvimento na América
Latina nos ultimos sessenta anos esteve, de certa forma, imbricada com a
propria histéria da Cepal.

No entanto, a incorporacdo do termo desenvolvimento ao discurso
politico do Ocidente se deu ndo como um estudo critico da histéria e das
possibilidades de mudanca qualitativa das sociedades, mas sim como uma
agenda de mudancas especificas visando modernizar as sociedades a partir de
uma légica capitalista (Santos Filho, 2005). Na América Latina esse processo
fez surgir uma tradicdo de pensamento que, emergindo da Cepal, influenciou a
formacdo de politicas na regido. Dois autores se destacaram nesse processo, o
argentino Radl Prebisch, que foi um dos primeiros secre-tarios executivos da
Cepal, e o brasileiro Celso Furtado, que contribuiu para os estudos da
Comissio nas décadas de 1950 e 1960." Seus trabalhos de entdo se
consolidaram como base para 0 que se convencionou chamar de
desenvolvimentismo — néo apenas tedrico, mas sobretudo programatico

1 Segundo Gongalves (2011), o inicio da constituicdo da Cepal se deu em 14 de julho de 1947,
por meio de solicitagédo oficial do embaixador chileno Hernan Santa Cruz realizada ao entéo secretario-
geral da ONU, proposta que foi aceita e endossada por todos os paises da América Latina. Depois de uma
série de negociacdes e estudos de viabilidade, at¢ mesmo envolvendo a formagéo de um comité ad hoc
com representantes de Chile, Cuba, Peru e Venezuela, o Ecosoc — sigla em inglés do Conselho
Econdmico e Social da ONU — em sua 153.% reunido aprovou a Resolugéo n.° 106, que oficialmente
criava a Comissdo Econbmica para a América Latina. Também se decidiu que a sua sede seria em
Santiago no Chile. Embora o senso comum associe Raul Prebisch como um dos fundadores da Cepal, no
Informe del primer periodo de sesiones de la Comisién Econémica paraAmérica Latina (Ecosoc, 1948)
seu nome néo aparece sequer em algum dos grupos de trabalho. Em verdade, Prebisch chegaria a Cepal
apenas em fevereiro de 1949, ainda com a missdo de produzir um estudo econdmico, aquele que traria a
luz um de seus textos mais conhecidos, famoso sob a alcunha de Manifesto latino-ame-ricano (Gurrieri,
2011; Prebisch, 2011c). De acordo com Gongalves (2011), Prebisch s6 veio a ser conduzido ao posto de
secretario-executivo da Cepal em 1950, tornando-se o segundo individuo a ocupar esse posto.
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—, tanto por seu diagnoéstico da situacdo de desenvolvimento na América
Latina, como gracas as possiveis solucBes apresentadas (Santos, 2000).

As solucBes propostas por Prebisch, Furtado e outros tantos econo-mistas
desenvolvimentistas, a partir de entdo se apresentaram como suges-tdes de
politicas, programas e formas de fazer escolhas a partir da gestao estatal: o que
nos faz lembrar da Administracdo. Podemos mesmo nos perguntar até que
medida o préprio procedimento do qual surgiu o desenvolvimentismo,
solucBes levantadas a partir de uma andlise situacional, remete aos objetos
desse campo. Entdo, parece-nos licito considerar a pos-sibilidade de que tais
conhecimentos possam contribuir para a compreen-sdo sistematica dos
aspectos gerenciais mais amplos das sociedades ou, dito de outra forma, da
administracdo politica.

Com o intuito de fazer uma pequena contribuicdo para essa proble-
maética, 0 presente ensaio entdo se orienta no sentido de tentar recuperar a
contribuicdo do pensamento desenvolvimentista para a compreensdo da
administracdo politica — que aqui, conforme detalharemos mais adiante,
tomamos por premissa se tratar de um processo social concreto. Para tan-to,
nos debrucaremos sobre as nogdes de desenvolvimento, subdesenvolvi-mento
e integracdo decorrentes da producdo de Raul Prebisch e Celso Fur-tado, como
fieis representantes do desenvolvimentismo, sobretudo a partir de sua
producdo nas décadas de 1950 e 1960. O procedimento foi essen-cialmente o
de revisdo de literatura, tanto dos textos seminais dos dois autores no periodo,
como acerca da nocdo de administracao politica. Assim, a seguir esse trabalho
se divide em quatro partes, ou se¢Bes: a primeira visa recuperar o pensamento
de Radl Prebisch em sua contribuicdo para a teo-ria do desenvolvimento; na
segunda nos debrucamos entdo sobre os traba-lhos de Celso Furtado, com o
mesmo intento; para, em seguida, tecermos uma andlise dessas contribuicdes a
partir da nocdo de administracdo poli-tica; por fim, ha uma breve se¢do para as
consideracdes finais.

2. Desenvolvimento e subdesenvolvimento segundo Rall Prebisch

Em boa parte de seu trabalho, Raul Prebisch buscou construir uma
interpretacdo da questdo do desenvolvimento que pudesse ser funcional para a
formacéo de politicas na América Latina, isso a partir de uma criti-ca parcial
da no¢do neocléassica de crescimento econémico. Suas proposi-¢oes, ao mesmo
tempo que condensaram as opinides de uma parte da
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intelectualidade da regido a partir do segundo quartel do século XX, tam-bém
contribuiram para consolidar no discurso politico oficial a primeira doutrina de
desenvolvimento da Comissdo Econdmica para América Lati-na e Caribe
(Cepal), a qual teve como uma de suas principais caracteristi-cas naquele
momento de instabilidade, transicdo e crise, a de ndo teorizar de modo que néo
se levantasse a possibilidade de ruptura com o modo de producdo capitalista.
Alfonso Gurrieri (2011) afirma que o trabalho de Prebisch representava ao
mesmo tempo, e contraditoriamente, tanto a ne-cessidade [ou desejo] de
mudanca da regido, como também a incerteza sobre o rumo das possiveis
transformagcdes num pds-guerra marcado pela polarizagdo da politica
internacional e a Guerra Fria — e, consequentemente, foi também um esforco
oficial para tentar influenciar aquele processo.

No que tange aos aspectos tedricos, Prebisch de certa forma aceitava a
premissa neocléssica de que o desenvolvimento € decorrente do cresci-mento
econbmico; assim como demonstrava concordar com a no¢do de que o
crescimento, por sua vez, se daria gracas ao aumento da produtivi-dade do
trabalho, essa por sua vez obtida a partir do acimulo de capital. No entanto,
quando o autor observou as disparidades de desenvolvimento entre os paises,
ele percebeu que o0s processos historicos particulares de cada nacdo as
conduziram de diferentes maneiras de se inserir internacional-mente,
assumindo assim dessemelhantes papéis na divisdo internacional do trabalho.
Essas insercdes diferenciadas, por sua vez, teriam determina-do a maneira por
meio da qual os ganhos decorrentes do progresso técnico eram distribuidos
entre paises e classes sociais, redundando em desenvolvi-mentos diferentes
(Prebisch, 2011c).

Segundo Prebisch (2011c), as nagBes que passaram por um processo
pioneiro de industrializacdo ainda nos séculos XVIII e XIX formariam um
centro desenvolvido, exportador de bens industriais e de capital, ao passo que
0s demais paises, especializados na producédo e exportacdo de bens primarios,
comporiam uma periferia subdesenvolvida. Estas duas dimen-s6es comporiam
um sistema articulado com regras proprias de funciona-mento, denominado
como modelo centro-periferia. Segundo Prebisch, se-riam essas diferencas da
especializacdo da estrutura produtiva dos paises que os levariam a também
distintas trajetérias de desenvolvimento.

Para o autor a condicdo de desenvolvimento e subdesenvolvimento
estaria intrinsecamente ligada ao papel que um pais assume, ou é relegado, no
sistema que articula o centro dominante a periferia; bem como naforma
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como essa articulacdo condiciona as suas estruturas produtivas internas. Os
paises industrializados seriam desenvolvidos porque, em primeiro lu-gar, 0s
altos niveis de produtividade do trabalho seriam |& mais homogenea-mente
distribuidos entre os diversos setores da economia, 0 que asseguraria uma
distribuicdo de renda também mais homogénea. A condicdo de sub-
desenvolvimento, por sua vez, se observaria no fato de que, nas nacles
periféricas, apenas um ou poucos setores da economia apresentariam uma
produtividade do trabalho elevada — o0s demais estariam imersos em pro-
cessos tipicamente pré-capitalistas —, gracas ao que os niveis de renda se-riam
heterogéneos.

Ainda, nos paises centrais, a renda e a produtividade homogeneamente
distribuida entre os setores permitiria a manutencdo de uma economia inter-
namente dindmica, dotada de relacfes intersetoriais que se complementa-riam
entre si. Ao passo que, nos paises periféricos a renda e a produtividade
heterogeneamente distribuidas indicariam uma economia interna cujas rela-
¢Bes intersetoriais ndo se complementariam internamente, ja que um ou pou-
cos setores dindmicos se especializam na exportacdo, normalmente de com-
modities oriundas do setor de bens primarios da economia (Prebisch, 2011c¢).

Prebisch afirmou que também a insercdo de um pais como exporta-dor
de commaodities seria um entrave para seu desenvolvimento. Contraria-mente
a0 que sugere a nogdo neoclassica de crescimento, os ganhos de produtividade
do trabalho decorrentes do progresso técnico nos paises cen-trais nao seriam
transferidos para os precos das mercadorias industrializa-das, mas
incorporados como renda — na opinido de Prebisch, absorvida pela classe
trabalhadora, que nos paises centrais teriam maior capacidade de mobilizacéo
politico-sindical. Por outro lado, os ganhos de produtivi-dade decorrentes do
progresso técnico ocorrido em paises periféricos leva-riam & reducdo dos
precos dos bens primarios — tanto por conta de que as classes trabalhadores
nestes paises seriam mais desarticuladas, como por-que o0s paises centrais, por
sua posicdo de compradores com grande poder de mercado, poderiam impor

aos periféricos os precos das mercadorias.? Isto resultaria em uma continua
desvalorizacdo relativa dos bens primarios, ao passo que os bens industriais
manteriam seus valores, ou se valorizariam. Nesse sentido, observar-se-ia uma
deterioracao sistémica e continua dos

2 Embora se associe a esses fendmenos a questdo da oferta elastica de médo de obra, como Ruy
Mauro Marini (2005) bem descreveu, essa varidvel ndo recebeu destaque na exposicdo que Prebisch
(2011c) faz no texto em questdo.
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termos de intercAmbio entre as nac¢@es, fazendo com que os paises periféri-cos
precisassem realizar um esfor¢o produtivo cada vez maior para manter o seu
padrdo de consumo (Prebisch, 2011c¢).

O subdesenvolvimento dos paises periféricos estaria, segundo Prebisch
(2011c), intrinsecamente ligado a deterioracdo dos termos de intercAmbio com
0s paises centrais. Para o autor, como ja foi dito, o desenvolvimento depende
do incremento da produtividade do trabalho, da acumulacdo de capital e em
Gltima instdncia dos niveis de poupanca disponiveis para se realizar
investimentos. Se uma economia periférica enfrenta deterioracdo continua dos
termos de intercAmbio, por um lado sua capacidade de pou-par seria também
cada vez menor, prejudicando assim as possibilidades de investimento e,
consequentemente, de realizar incrementos de produtivi-dade. Além disso, 0s
paises periféricos sofreriam com uma continua redu-¢do da disponibilidade de
divisas em moeda internacional, sem a qual ndo seria possivel adquirir os bens
de capital necessarios para industrializacdo, ou mesmo para a realizacdo de
incrementos de produtividade.

Prebisch ainda chama a atencdo para o fato de que as classes dirigen-tes
dos paises periféricos tenderiam a emular os costumes de consumo das classes
dirigentes dos paises centrais, forcando assim suas economias a rea-lizar
importacdes — e consequentemente empregar divisas — que ndo se-riam
destinadas ao incremento de produtividade, mas sim ao consumo conspicuo
(Prebisch, 2011c). Isso, segundo a analise de Prebisch, causaria nas economias
periféricas uma tendéncia sisttmica ao desequilibrio do ba-lanco de
pagamentos, assim como uma continua reducdo da capacidade de importacdo
(Prebisch, 2011a).

Com intuito de solucionar essa situacdo, um pais subdesenvolvido
deveria promover a elevacdo do nivel de poupanca e do estoque de capital por
meio da economia de divisas. E isso sO seria possivel pela realizacdo de um
processo de industrializacdo. A primeira sugestdo que Prebisch faz € que, com
0 intuito de aliviar o uso de divisas para importacdo de bens industriais, 0s
paises periféricos precisariam realizar um esforco de monta-gem do aparato
industrial visando a substituicdo de importacdes (Prebisch, 2011c). Processo
esse que deveria ser liderado pelo Estado, como a insti-tuicdo legitimamente
outorgada da funcdo de promover qualquer acdo indutora, reguladora e
organizadora do processo de desenvolvimento. Ainda no texto de 1949,
Prebisch argumenta que a acdo estatal se faz necessaria tanto para o
redirecionamento da poupanca e das divisas no sentido de
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promover o processo de industrializacdo, quanto para a proposicao de politicas
alfandegérias destinadas a protecdo da industria nascente. 1sso além de sugerir
a acdo estatal na conducdo de politicas anticiclicas, adap-tadas as
particularidades das nacg@es periféricas, nos momentos de depres-sdo do modo
de producdo capitalista (Prebisch, 2011c).

Em um trabalho publicado em 1951, ja como secretério-geral da Cepal,
Prebisch indicou a necessidade de os Estados atuarem também so-bre seus
sistemas tributérios, os quais deveriam ser orientados para a pro-mocdo do
desenvolvimento, sobretudo fomentando a poupanca, desin-centivando o
consumo de itens que pressionavam negativamente o balanco de pagamentos,
0 uso mais eficiente da terra, entre outros pontos (Prebisch, 2011e). Ainda
sugeriu a adocdo de procedimentos de programacdo econd-mica para 0
desenvolvimento, que pudessem mitigar problemas internos como a falta de
méo de obra (por meio de politica de formacdo profissio-nal), a melhor
distribuicdo de recursos tecnolégicos entre os setores e regides produtoras (por

meio de politica de ciéncia e tecnologia), entre outros fatores.> Mais adiante,
em 1955, o autor se voltou especificamente para 0 que acreditava ser 0s
Principais problemas da técnica preliminar de progra-macdo (Prebisch,
2011f). Neste texto, Prebisch discorre demoradamente sobre as indmeras
dificuldades do Estado ao lidar com projecGes de cresci-mento, demanda,
mobilidade interna de méo de obra, entre outros fato-res. Em verdade, durante
toda sua obra Raul Prebisch defende o Estado como ndo apenas importante,
mas central na promoc¢do do desenvolvi-mento na América Latina (Gurrieri,
2011).

Embora seja comum na teoria do desenvolvimento a interpretacdo de que
a abordagem de Radl Prebisch esta fundamentada exclusivamente na hipétese
da deterioracdo dos termos de intercdmbio, Sai-wing Ho (2012) afirma que
esta ndo foi necessariamente a Unica grande preocupacdo do trabalho do autor,
nem sequer talvez a mais importante. Ho defende que o economista argentino
estaria mais voltado para a anélise da capacidade de importacdo das nacdes,
pois seria por meio desses processos que os paises subdesenvolvidos poderiam
obter as divisas que permitiriam a eles adqui-

3 Poder-se-ia argumentar que o Estado sempre promove tais medidas, mas Prebisch enfatizou
como as agdes de programagdo do desenvolvimento precisavam ser articuladas de um modo singular. —0
fato de o Estado ter uma influéncia acentuada no curso das atividades eco-ndmicas ndo quer dizer,
portanto, que exista um programa. Para que exista um programa, e ndo apenas uma série de medidas
desconexas e parciais, é preciso proceder a um exame geral de todas essas medidas, a fim de que, sem

prejuizo de seus objetivos especiais, elas correspondam as metas de desenvolvimentol (Prebisch, 201 1e,
p. 262).
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rir capital para superar a distancia tecnolégica para com 0s paises centrais.
Assim, segundo Ho, o enfoque central de Prebisch seria mais especifica-mente
no incremento das —densidades tecnoldgicasl (2012, p. 889) dos paises menos
desenvolvidos, o que aumentaria sua capacidade de criar ri-queza. Andrés
Lazzarini & Denis Melnik (2013) destacam que este incre-mento tecnolégico
no pensamento de Prebisch aparecia como essencial para dar sustentacdo ao
processo de industrializacdo, 0 que, por sua vez, seria a chave para a superacao
do subdesenvolvimento.

Com o passar dos anos, e tendo observado os processos de substitui-cdo
de importacBes levados adiante na América Latina até o inicio da década de
1960, Prebisch percebeu que essa politica ndo apenas foi inca-paz de reduzir o
desequilibrio do balan¢o de pagamentos, como também ndo surtiu os efeitos
esperados de homogeneizar a produtividade e a renta-bilidade entre os setores
(Prebisch, 2011b). Além disso, notou que a vulnerabilidade externa das
economias latino-americanas tinha persistido, embora tenha se transformado
de uma vulnerabilidade de demanda para uma vulnerabilidade de oferta, na sua
visdo (Prebisch, 2011d). A partir de entdo o autor passou a sugerir algumas
alteracBes substanciais na sua pro-posicdo inicial de substituicdo de
importacdes. Algumas das novas suges-tbes incluiam, por exemplo: (a) o
imperativo de formacdo de uma indls-tria de base, como suporte para a
industrializacdo, visando assim substituir importacBes de matérias-primas
(Prebisch, 2011b); (b) a urgéncia de se desenvolver a industria de bens de
capital, ainda nos moldes da politica de substituicdo de importacdes (Prebisch,
2011d); e (c) a necessidade de se fo-mentar maior integracdo econémica da
Ameérica Latina, como forma de contornar o comércio desigual com 0s paises
centrais, mediante a instaura-¢do de um regime de mercado comum na regido
(Prebisch, 2011d).

Sobre essa Ultima questdo — a da integracdo da Ameérica Latina —, seu
argumento é que o processo de desenvolvimento da regido poderia ser
potencializado por meio de uma acdo conjunta entre as nacdes, baseada na
integracdo econdmica. Nesse sentido, a partir da Cepal, Raul Prebisch passou a
liderar um grupo de trabalho com o objetivo de realizar estudos para dar
suporte a criacdo de um Mercado Comum que viesse a abranger os paises da
Ameérica Central e do Sul. Segundo sua argumentacdo, a sim-ples adocdo de
um processo de substituicdo de importacdes generalizado ameacaria a
eficiéncia econémica das economias no continente, uma vez que existiriam
vantagens potenciais de especializacdo industrial entreelas,
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que poderiam ser obtidas caso se articulasse. Dessa forma, segundo Prebisch,
caminhar no sentido de formar um mercado comum — no qual os paises
negociariam uma divisdo do trabalho industrial visando a especializacéo
produtiva dentro do bloco —, permitiria a reducdo da vulnerabilidade externa
de oferta, sobretudo por trés fatores: (i) contribuir para a diminui-cdo dos
custos de producdo, (ii) proporcionar um ambiente concorrencial dedicado e
(iii) fomentar exportacdes industriais (Prebisch, 2011d).

A nocdo de desenvolvimento no trabalho de Raul Prebisch aparece
notadamente conectada a nocdo de integracdo. Em primeiro lugar, como foi
possivel constatar anteriormente, as condicdes de desenvolvimento e
subdesenvolvimento de um pais estariam ligadas a como ele se insere na
divisdo internacional do trabalho — em outros termos, em como ele se integra
a economia-mundo capitalista. A integracdo, portanto, aparece como elemento
dindmico do processo de desenvolvimento, uma proble-mética cuja alteracéo,
na visdo de Prebisch, seria essencial para contornar o subdesenvolvimento
latino-americano. Logo, suas solu¢cfes para as ques-tdes de desenvolvimento
precisariam dar conta dos processos de integracdo. Porém o autor ndo propde
uma ruptura politica da adesdo da América Latina a economia-mundo
capitalista, mas sim uma reformulacdo concre-ta de seus sistemas produtivos
por meio do j& destacado processo de indus-trializacdo, reforma a qual
tenderia, na sua interpretacdo, a alterar o papel desses paises na divisdo
internacional do trabalho de forma pacifica e com-plementar.

E interessante notar, em segundo lugar, que a prépria proposta de
reformular a estrutura concreta da América Latina acaba por demandar, tedrica
e empiricamente, uma outra composi¢cdo integradora, convergindo para o
regionalismo. Prebisch (2011d) argumenta que 0s paises latino-ame-ricanos se
desenvolveriam de maneira mais acentuada caso pudessem, entre si, promover
uma integracdo produtiva que articulasse seus setores indus-triais de maneira
complementar. Embora proposta em termos econémicos no texto de 1959 —
se bem que, de certa forma, é possivel dizer que vinha aflorando deste o
trabalho de 1949 —, o autor sugere a adocdo de com-promissos, tratamento
preferencial, acordos de cooperacdo, integracdo pro-gressiva e negociada, que
demandam no substrato, necessariamente, a for-macdo de um componente
politico e institucional para dar suporte a tais transformacdes. Como o autor
sugere a formacdo de um mercado comum
— com tarifas alfandegarias Unicas, politica fiscal articulada, livre fluxo
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de fatores, etc. —, aparece nas entrelinhas o objetivo de compor na Améri-ca
Latina uma economia coesa internamente, o suficiente para se afirmar
enquanto player global externamente.

3. Uma passagem pela contribuicdo de Celso Furtado

Por sua vez, Celso Furtado forneceu uma vasta cole¢éo de reflexdes para
os estudos do desenvolvimento, em mais de meio século de producdo dedicada
em alto nivel. Aqui nos concentramos nos principais trabalhos de Furtado que
dialogavam mais diretamente com a producdo de Prebisch e com a primeira
fase do pensamento desenvolvimentista engendrada a partir da Cepal. Em
1961 Celso Furtado (2009) reuniu, no livro intitulado
Desenvolvimento e subdesenvolvimento, um conjunto ensaios que havia
realizado na década anterior concomitante a seu trabalho na Cepal, a par-tir
dos quais levantou importantes questfes tedricas acerca dos processos de
desenvolvimento. Furtado, da mesma forma que Prebisch, partiu da percepg¢ao
de que é por meio da produtividade do trabalho, enquanto fa-tor dindmico de
producado, que em ultima instancia é possivel mensurar o desenvolvimento de
uma nacdo. Nesse sentido o autor afirma que:

Numa simplificacdo tedrica se pode admitir como plenamente desen-
volvidas, num momento dado, aquelas regiGes em que, ndo havendo
desocupacdo de fatores, s6 é possivel aumentar a produtividade (a
producao real per capita) introduzindo novas técnicas. Por outro lado, as
regiGes cuja produtividade aumenta ou poderia aumentar pela sim-ples
implantagdo das técnicas j& conhecidas sdo consideradas em graus
diversos de subdesenvolvimento. O crescimento de uma economia
desenvolvida é, portanto, principalmente, um problema de acumula-¢éo
de novos conhecimentos cientificos e de progressos na aplicacdo
tecnoldgica desses conhecimentos. O crescimento das economias sub-
desenvolvidas €, sobretudo, um processo de assimilacdo da técnica
prevalecente na época (Furtado, 2009, p. 85).

Percebe-se que, para Celso Furtado, o critério que permitia classificar um
pais ou uma regido como desenvolvida ou subdesenvolvida se relacio-naria as
alternativas disponiveis para o incremento da produtividade do trabalho — no
sentido de producdo de tecnologia ou simples assimilacéo
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de tecnologia pré-existente. Porém, para que um aumento de produtivi-dade do
trabalho realmente viesse a proporcionar uma mudanca qualitati-va na
estrutura econémica, aquele processo precisaria se associar, segundo o autor, a
uma elevacdo da renda real per capita, sem a qual ndo € possivel falar em
desenvolvimento.

Primeiramente, é interessante notar como Furtado (1983) diferencia o
crescimento do desenvolvimento. Segundo ele, a nogao de crescimento
— que remente a transformacdes nas alocacdes de fatores produtivos que se
traduzem em avangos de ordem apenas quantitativa da produtividade
— deve ser utilizada apenas para conjuntos econdmicos simples, cuja pro-cura
ndo € autocriada internamente, como empresas e setores produtivos. Para
setores econdmicos complexos, a terminologia mais adequada para indicar a
mudanca qualitativa que adviria da rearticulacdo dos fatores pro-dutivos seria
a de desenvolvimento. O desenvolvimento, no entanto, esta-ria ligado ao
processo de crescimento, uma vez que o primeiro significa o aumento de
produtividade — e as transformac@es estruturais por este induzidas — de um
conjunto econdémico complexo decorrente do cresci-mento observado em seus
subconjuntos.

O desenvolvimento acontece porque o crescimento econémico leva-ria a
modificacdes na estrutura produtiva dos paises, modificacdes essas que tomam
a forma de transformacdes de relacdes e proporcBes de consu-mo decorrentes
das mudancas na forma de distribuicdo e utilizagdo da renda. Tais
modificacdes de ordem estrutural ocorreriam porque seriam introduzidos
procedimentos mais eficazes de utilizagdo de recursos, esses por sua Vez
induzidas pela (i) acumulacdo de capital ou pela (ii) incorpora-cdo de
inovacdes técnicas — segundo Furtado, esses dois fatores aparecem de
maneira integrada. As alteracdes de distribuicdo e volume de renda, bem como
da estrutura de precos, induzidas pelo surgimento de formas mais eficazes de
utilizacdo dos recursos levariam a uma mudanga no pré-prio sistema de
valores da sociedade, o que viriam entdo a remodelar a prépria demanda social
e, consequentemente, a alocacdo dos recursos dis-poniveis (Furtado, 1983).
Embora Celso Furtado trate do desenvolvimen-to de maneira geral como um
problema de elevacdo da produtividade do trabalho e seus efeitos — essa, por
sua vez, decorrente da acumulacdo de capital e de inovacOes tecnolégicas a
partir  variaveis puramente econdmi-cas —, 0 autor aborda o
subdesenvolvimento de forma estrutural e institucional.
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E a partir desse pressuposto que o autor diferencia as nogdes de de-
senvolvimento e subdesenvolvimento. Furtado afirma ainda que —o subde-
senvolvimento ndo constitui uma etapa necessaria do processo de forma-céo
das economias capitalistas modernas consideradas desenvolvidas. E, em si, um
processo particular, resultante da penetracdo de empresas capita-listas
modernas em estruturas arcaicasl (Furtado, 2009, p. 171). Em outras palavras,
0 subdesenvolvimento seria o fendmeno decorrente da convivén-cia de uma
regido dotada de um nivel menor de produtividade do trabalho, com outra que
apresenta um nivel maior de produtividade do trabalho no plano da diviséo
internacional do trabalho. O subdesenvolvimento surge quando uma estrutura
arcaica recebe, em um ou poucos setores econémicos, a introducdo de um
aparato empresarial mais produtivo que os demais.

Ora, o surgimento de um setor dindmico numa economia arcaica s seria
possivel, segundo Furtado (2009), gracas ao estabelecimento de uma relacdo
com outro sistema econdmico localizado no exterior, esse por sua vez
necessariamente homogéneo e desenvolvido. A economia desenvolvida entdo
integraria apenas parcialmente a economia arcaica, mantendo rela-¢des com
um ou poucos de seus setores que lhe interessassem, 0s quais passariam a
obter ganhos de produtividade por conta do comércio. Como resultado, na
economia arcaica passariam a conviver duas realidades: o setor, ou setores
integrados dinamicamente ao comércio externo; e os de-mais, de importancia
local e voltados para subsisténcia. Este convivio se tornaria, num primeiro
momento, o fator de empuxo do crescimento eco-némico da economia arcaica.
Porém, o desequilibrio gerado pela coexistén-cia de setores  com
produtividades distintas serviria como limite estrutural, por gerar desigualdade
interna, caracterizando a condicdo de subdesenvol-vimento. Em outras
palavras, assim como para Prebisch, na 6tica de Furtado o subdesenvolvimento
seria um processo resultante de uma forma particu-lar de integracdo
internacional.

Essa argumentacdo também ¢é utilizada pelo autor para explicar o mo-
tivo da manutencdo da situacdo de subdesenvolvimento de nacdes periféricas.
Segundo Furtado (1983), os ganhos decorrentes do aumento de produ-tividade
do trabalho numa nagéo subdesenvolvida podem se esvair através do comércio
internacional, por meio do ja explicado fenémeno da deterio-racéo dos termos
de troca, fazendo com que ndo haja alteracdes significativas de renda, nem
mudanca das preferéncias de demanda e nem, tampouco, transformacfes na
estrutura de alocacgdo de recursos. Para combater essa
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situacdo o0 autor sugere que, para se escapar da situacdo de subdesenvolvi-
mento, € preciso construir condicfes para se estabelecer uma relativa auto-
nomia deciséria aos interesses estrangeiros de grupos internacionais.

A linha de pensamento desenvolvimentista ndo aceitou a discussao do
problema em termos estritamente —econdmicosl. Preocupada em
defender a predominéncia recém-conquistada de seu centro de deci-sdo,
assinalou o perigo que adviria do controle do que seria o setor mais
importante da atividade industrial por grupos internacionais cujos
interesses ndo se confundem necessariamente com os do pais. [. . .] Sem
embargo, constitui uma constante na nova ideologia do

—desenvolvimento nacionall que se deve reduzir a0 minimo a possi-
bilidade de que o desenvolvimento do pais seja entorpecido por deci-s6es
tomadas de fora por grupos cujos interesses possam conflitar com os da
economia nacional (Furtado, 2009, p. 216).

Furtado também converge com o pensamento de Prebisch ao defen-der
que é na instituicdo Estado, enquanto agente econdmico com maior poder de
decisdo e capacidade técnica de antecipar efeitos dos processos econémicos,
que se deveria confiar a funcdo de ser o motor do desenvol-vimento. Nesse
sentido, o autor assinala que —essa ideologia [do desenvolvi-mentismo]
transformou a conquista dos centros de decisdo em objetivo fun-damental. E,
como o principal centro de decisfes € o Estado, atribui a este papel béasico na
consecuc¢do do desenvolvimentol (Furtado, 2009, p. 216).

Por outro lado, Furtado defende que uma nacdo ndo desenvolvida
precisa de um impulso para iniciar seu desenvolvimento. Na maior parte das
vezes, esse impulso deveria vir do comércio exterior, seja no sentido do
surgimento de demanda externa em relacdo a alguma commodittie em estoque
em abundancia e subexplorada — o que exigiria a implantagdo de uma
industria capaz de produzir excedentes, rearranjando a estrutura de produgdo
pela realocacgdo dos fatores disponiveis em um setor mais dind-mico —, ou por
meio do aproveitamento de vantagens comparativas no uso de fatores de
producdo ociosos, como o trabalho (Furtado, 1983). Porém, segundo Furtado
ndo é possivel prescindir do comércio exterior, sem o qual ndo se pode acessar
as fontes de capital e tecnologia ja existen-tes. Segundo o autor, tais
tecnologias sdo necessarias para aumentar a pro-dutividade e dinamizar as
economias subdesenvolvidas.
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Celso Furtado ja na década de 1950 empregava o termo dependéncia
para caracterizar as economias latino americanas, em especial a brasileira. O
autor afirmava que uma das caracteristicas da condicdo de subdesenvol-
vimento esta no fato de que economias assim diagnosticadas se encontra-riam
num contexto internacional marcado por relagdes de influéncia (ou
dominacdo) entre as nagdes centrais, relacdes estas que seriam assimétricas em
poder. As nacdes do centro, tanto por controlar o progresso tecnoldgico como
por serem capazes de impor os padrdes de consumo, teriam o poder estruturar
0 aparato produtivo das outras. Fariam isso conferindo a uma minoria local a
possibilidade de acessar o padrdo de consumo dos paises centrais, —sob forma
de um «enclave» social, um grupo culturalmente in-tegrado nos subsistemas
dominantesl(Furtado, 1983, p.183), garantindo assim a perpetuacdo da
representacdo de seus interesses naqueles espacos.

A existéncia de um enclave social com tal configuracdo apresentaria,
segundo o autor, consequéncias econdmicas — como o emprego de divisas
para importacdo de bens de luxo, a concentracdo de renda, entre outras —, €
politicas, como um crescente desequilibrio na estrutura social, a resistén-cia a
mudancas nas relacfes de dependéncia, e assim por diante. Porém, Furtado
(1983) enxergava nessa tendéncia um processo de alienacdo dos individuos, e
ndo necessariamente uma forca econdmica: acreditava a épo-ca que bastaria
difundir o ideario desenvolvimentista que tais tendéncias de carater cultural
recrudesceriam.’

Mauro Boianovsky (2010), em uma recuperacdo do trabalho de Fur-tado,
afirma que a principal contribuicdo do autor para a teoria do desen-volvimento
seria sua proposta de observar esses aspectos estruturais do atraso econdémico.
Destaca ainda o fato de que os processos de desenvolvi-mento e
subdesenvolvimento estariam interconectados, ndo sendo de fato estagios de
um continuum, mas complementares: porém, Boianovsky argu-menta que esta
no¢do em Furtado ndo aparece como mera continuagdo da concepcdo centro-
periferia de Prebisch, uma vez que o economista brasilei-ro enfocava os
processos historicos de formacdo das estruturas sociais na constituicdo da
situacdo de dependéncia. Almeida (2009) afirma que a

4 Mais adiante, tanto Marini (2005), como Santos (2000) e até mesmo Cardoso & Faletto (1977)
defenderiam a nogdo de que haveria um tipo de mimetismo cultural, um processo por meio do qual as
elites econdmicas da periferia incorporariam os valores, visdes de mundo e instituicdes das elites
foraneas — oriundas sobretudo dos paises centrais. Porém, nos textos aqui analisados, Celso Furtado ndo
emprega ainda o termo mimetismo para caracterizar esse processosocial.
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nocdo de dependéncia em Furtado j& na década de 1960 era bastante avan-
cada, no sentido de abarcar aspectos politicos, culturais e ideolégicos — o que
depois viria a ser atribuido a Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto. O
mesmo afirma o trabalho de Borja (2009), autor o qual destaca como Furtado
enxergava, na assimilacdo da cultura dos paises centrais realizada pelas classes
sociais latino-americanas, um entrave para a cons-tru¢cdo de uma autonomia
deciséria na regido.

4. A Administracdo Politica em Prebisch e Furtado

A partir do que foi até aqui discutido, é possivel retornar a ddvida inicial
desse trabalho. E licito dizer, a essa altura, que as construcdes teori-co-
argumentativas tanto de Raudl Prebisch como de Celso Furtado pode-riam ser
consideradas teorias a serem somadas ao rol de conhecimentos da
administracdo politica? Para ilustrar essa questdo acreditamos ser impor-tante
primeiro recuperar aqui uma nocao de administracao politica.

O conceito de administracdo politica aparece no trabalho de Santos
(2003) se referindo as formas assumidas pela gestdo do Estado tendo em vista
atingir um objetivo social mais geral, objetivo esse que o autor identi-fica com
a nocdo de desenvolvimento. Na percepcdo de Santos, Ribeiro & Santos, a
administracdo politica é o campo que ocupa da —gestdo das rela-¢Ges sociais de
produgdo e distribuicdo em sua totalidadel (2009, p. 931), apresentando a
administracdo politica como um espaco de saber, como uma ciéncia que
deveria se separar das demais para ter autonomia. J& Cristaldo & Pereira
(2008) defendem que a administracdo politica, na verdade, é a forma gestorial
por meio da qual se manifestam os interesses e objetivos de classes e fracdes
de classe no modo de producdo capitalista. Mais adiante Cristaldo (2014)
recupera essa nocdo de administracdo politica como gestdo de relagdes sociais,
argumentando que as fracdes de classe no capitalismo
— que se encontram em constante friccdo no sentido de formar hegemonias
politicas — expressam suas concepc¢des de gestdo ndo apenas para o Estado,
mas também para os demais aparelhos da sociedade civil (escolas, fundacoes,
empresas, etc.), por meio de uma agenda particular de principios que sdo
capazes de garantir a consecucao de seus interesses particulares. E essa agen-
da é apresentada como se fosse capaz de contribuir para o interesse geral.

E possivel afirmar, a partir de Cristaldo & Marinho (2008) e Cristaldo
(2014), que no modo de producdo capitalista convivem ao menos duas
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instancias de administracdo politica (talvez ndo exclusivamente). De um lado
se encontram os padrdes gerenciais imanentes que podem ser efetiva-mente
observados no plano da producdo e distribuicio em um dado mo-mento
histérico de uma nacdo — que, de certa forma, regulam relacfes sociais e
redundam em efeitos e objetivos especificos os quais ndo necessa-riamente
atendem aos interesses da coletividade —, de outro lado se apre-sentam
opc¢Oes de alternancia desses padrBes gerenciais, como alternativas de gestdo
que se propdem a gerar efeitos e atingir objetivos diversos.

Como acreditamos que a administracdo politica é a expressdo, em termos
gerenciais, dos interesses das classes e suas fracdes que se encontram em
conflito (cooperacdo ou algo entre esses dois extremos) no modo de produgéo
capitalista, a administracdo politica dominante ou hegeménica seria reflexo
dos interesses e objetivos da fracdo de classe dominante ou hegeménica — a
qual, portanto, encontra espaco para se materializar em politicas, decisdes e
arranjos concretos de producdo e distribuicdo domi-nantes ou hegeménicos.
Concorrendo com essa instancia mais geral, por-tanto, se encontrariam padrdes
de gestdo que sdo expressao dos interesses de outras fracdes de classe, 0s quais
ou ndo encontram oportunidades para se materializar, ou possuem espacos
relativamente reduzidos para tanto, limitando assim a capacidade dessas
fragBes em atingir seus interesses par-ticulares. Na nossa percepcao, essas
diferentes visbes de gestdo tomariam a forma ideologizada de teorias de
desenvolvimento. Em outras palavras, visando dissimular o inevitavel carater
particularista que assumiria um pro-jeto de gestdo, os interesses das fracGes de
classe se apresentam como alter-nativas que propdem uma transformacéo
quantitativa e qualitativa das estruturas econémicas de uma nacéo, como a vias

de desenvolvimento.”

Assim, podemos dizer que a administracdo politica ndo seria — como
parecem defender Reginaldo S. Santos (2003), Santos, Ribeiro & Santos
(2009) ou Elinaldo L. Santos et al., (2014) — necessariamente um campo de

conhecimento, ou a0 menos, ndo como Bourdieu aborda o tema.® Na

5 Como afirmam Marx e Engels, —realmente, toda nova classe que toma o lugar de outra que
dominava anteriormente é obrigada, para atingir seus fins, a apresentar seu interesse como o interesse
comum de todos os membros da sociedade, quer dizer, expresso de forma ideal: é obrigada a dar a suas
ideias [sic] a forma da universidade, a apresenta-las como as Unicas racionais, universalmente validasl
(2007, p. 48).

6 Em Bourdieu o campo cientifico é apresentado como um espago de relagdes sociais, poderes e
interesses, que congrega individuos, grupos e instituicbes que se articulam pelo (ou disputam a
hegemonia do) saber ao redor de um conjunto particular de problematicas. Tal disputa, segundo o autor,
se da no ambito do que é considerado verdade, muito embora a nogdo de verdade seja fluidamente
construida ndo necessariamente pela sua capacidade de melhor
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concepcao de Cristaldo & Marinho (2008) e Cristaldo (2014) a adminis-tracdo
politica é apresentada como um processo social concreto, sobre o qual é
preciso se debrucar para conhecer suas nuances e particularidades. Porém, é
preciso dizer que, como recorda Cristaldo (2014), ndo se trata de algo que
tenha passado despercebido pela academia. Por exemplo, a teoria da regulacéo
francesa aborda um objeto semelhante, assim como as diver-sas variantes da
teoria institucional, a teoria francesa das convencdes, ou mesmo os estudos do
desenvolvimento. O termo administracdo politica surge, portanto, como um
nome novo para um fendmeno ja conhecido e até bem pesquisado. Sua
novidade estd no fato de reconhecer que tais pro-cessos tratam de um
fendmeno gerencial, organizacional, o que, portanto, o coloca no centro das
preocupacdes da Administracdo, esse sim enquanto campo de conhecimento.

Voltando-nos para a proposta de Furtado e Prebisch, é possivel resu-mir
seu pensamento, ndo sem alguma perda, como que partindo de um diagnéstico
de que as economias latino-americanas se encontravam subde-senvolvidas por:
(i) apresentarem uma estrutura dual na qual coexistia uma (ou poucas)
atividade dindmica focada na monocultura para expor-tagdo, ao lado de uma
sociedade tradicional; que se pautava por (ii) um padrdo de crescimento para
fora, dependente do comércio exterior; o que resultava num (iii) desequilibrio
interno, de distribuicdo de renda e autono-mia deciséria; assim como na (iv)
deterioracdo dos termos de intercAmbio com as nacfes desenvolvidas; e na (v)
dominacdo por parte de uma oligar-quia comprometida com a condi¢cdo de
dependéncia — num processo, con-forme ja foi discutido, mais atrds em uma
nota de rodapé, semelhante ao de mimetismo cultural. Diante desse
diagnéstico, afirmavam em linhas gerais que era preciso realizar uma reforma

superestrutural nos paises,7 em

representar a realidade, mas, sobretudo, pela habilidade de seus defensores em acumular e transacionar
um tipo especifico de capital. Como afirma Bourdieu, — o campo cientifico, enquanto lugar de luta
politica pela dominagéo cientifica, que designa a cada pesquisador, em fungéo da posicao que ele ocupa,
seus problemas, indissociavelmente politicos e cientificos, e seus métodos, estratégias cientificas que,
pelo fato de se definirem expressa e objetivamente pela referéncia ao sistema de posi¢des politicas e
cientificas constitutivas do campo cientifico, sdo ao mesmo tempo estratégias politicas. Ndo ha «escolha»
cientifica [. . .] que ndo seja uma estratégia politica de investimento objetivamente orientada para a
maximizagdo do lucro propriamente cientifico, isto é, a obtencdo do reconhecimento dos pares-
concorrentesl (Bour-dieu, 1983, pp. 126-7).

7 E preciso destacar que nem Radl Prebisch, nem tampouco Celso Furtado, a0 menos nos
trabalhos aqui analisados, propuseram em algum momento qualquer possibilidade de ruptura com a
ordem capitalista. Todo seu discurso de desenvolvimento se deu como uma sugestéo de acdes do governo
para, dentro de uma léogica capitalista de valorizagdo e acumulacéo de capital, proporcionar aos paises
subdesenvolvidos as alteragdes estruturais necessarias paraque
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termos institucionais, politicos e ideol6gicos. Primeiro, acreditavam que era
preciso formar um mercado interno, num desenvolvimento de certa forma
voltado para dentro — mas que ndo subestimava a importancia do mercado
externo para formacdo de divisas —, que eliminaria a dependén-cia e
aumentaria a capacidade decisoria dos paises, permitindo a esses con-duzirem
processos de desenvolvimento planejado. Dessa forma, seria pos-sivel
enfraquecer as oligarquias, melhorando assim a distribuicdo interna de riqueza
e poder, 0 que também auxiliaria na composicdo de um merca-do interno forte.
Tais alteracdes estruturais, por sua vez, levariam a se mi-tigar a alienacéo
cultural endémica na regido, permitindo a consolidacdo de uma ideologia
desenvolvimentista que levaria a emersao de um aparato estatal plenamente
comprometido com a transformacéo qualitativa das economias periféricas: o
Estado Desenvolvimentista (Santos, 1976). Em sintese, aqueles autores
propunham uma ressignificacdo do papel de seus paises na divisdo
internacional do trabalho, seja por meio da politica de substituicdo de
importacBes em Prebisch, seja pela busca da autonomia deciséria a partir do
Estado levantada por Furtado.

A partir da apreciacdo dos primeiros trabalhos de Raul Prebisch e Celso
Furtado, nota-se também um otimismo quando a possibilidade de
desenvolvimento dos paises periféricos, expresso no objetivo de alcancgar o
padrdo de consumo dos paises centrais. Tanto um como 0 outro juntaram
argumentos acerca da natureza, dindmica e obstaculos contra o desenvol-
vimento, acrescentando sugestfes de politicas e mudancas institucionais que
poderiam auxiliar esses paises a escaparem da condicdo de subdesen-
volvimento. No entanto, tal otimismo se esvaiu com o passar dos anos, 0 que
se expressou em seus trabalhos posteriores. Por exemplo, notexto
Nova politica comercial para o desenvolvimento Prebisch ja enfrentava a
critica contra os processos de substituicdo de importacGes, para 0 que te-ceu
toda uma nova argumentacdo ressignificando tanto seu diagnostico, quanto
suas prescricdes. Ja Furtado (1974) — pouco depois das criticas

obtivessem ganhos de produtividade e pudessem se modernizar de maneira relativamente autbnoma. Sua
agenda de alteragdes para o Estado aparece nesses textos como um rol de decisfes de ordem econdmica e
politica, por meio das quais se espera que as estruturas sociais sejam indutivamente alteradas. Se em
determinado momento propuseram uma critica contra as oligarquias locais, também ressaltaram o
importante papel que a riqueza produzida por tais grupos sociais exerceriam num contexto de
desenvolvimento induzido pelo Estado. Sendo assim, escolhemos relativizar o alcance das mudangas
propostas no aparato estatal — que, segundo Gramsci envolve inclusive os aparatos ideolégicos
destinados a manutencdo da ordem social (Carnoy, 1994) — ao dizer que propunham uma reforma
superestrutural e ndo necessa-riamente uma transformagao nem tampouco uma revolugéo.
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levantadas a teoria da dependéncia a respeito do diagnéstico e politicas
propostas (Santos, 2000) —, também levantou ddvidas, talvez até mais
contundentes que as elaboradas por Prebisch, contra a prépria possibili-dade
do desenvolvimento.

Nesse sentido, acreditamos poder afirmar que as sugestdes de desenvol-
vimento, que Furtado e Prebisch apresentavam nessa fase de suas producdes,
apareciam tanto como um conhecimento sobre a sua percepcao de realidade,
mas também como prescricdes para mudar aquela realidade. Em ultima
instancia, suas visGes acerca de como superar a condi¢cdo de subdesenvolvi-
mento eram expressdes ideologizadas da administracdo politica de classes e
fracBes de classe que, inseridas em economias periféricas especializadas em
agricultura para exportacdo, ndo tinham seus interesses atendidos e, portanto,
se opunham as oligarquias agrérias entdo dominantes. Seja isso consciente ou
ndo. Suas formulacBes de como se deveriam gerenciar 0s recursos nacionais
para se atingir o objetivo do desenvolvimento visavam, portanto, a
transformacdo de estruturas econdmicas que, por sua vez, repre-sentariam a
destituicdo da fracdo de classe ora dominante para o surgimento de outras.
Logo, trata-se, em verdade, de construtos que ndo podemos classificar como
teorias de administracdo politica, mas sim como expres-sdes da agenda e dos
interesses de fracdes de classe latino-americanas: um processo social que pode
ser reclamado como objeto da Administracéo.

5. Consideracdes finais

No presente trabalho levantamos o desafio de debater acerca da pos-sivel
contribuicdo de dois dos maiores tedricos latino-americanos, Raul Prebisch e
Celso Furtado, para a compreensdo da administracdo politica. Para tanto, nos
valemos de uma revisdo bibliografica de alguns dos princi-pais trabalhos
desses autores, focando seu esforco empregado no campo dos estudos do
desenvolvimento econdmico realizados em meados do sé-culo XX. Para tanto
recuperamos em linhas gerais a forma por meio da qual ambos abordaram as
questbes das causas do subdesenvolvimento, do desenvolvimento, bem como
de sua relagdo com a integracdo internacio-nal — temas que, acreditamos,
fazem parte do escopo de interesses do campo daadministracao.

A secdo primeira do ensaio procurou trazer as contribui¢fes de Prebisch
em seu diagnéstico da situacdo de subdesenvolvimento da América
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Latina. Segundo foi exposto, esse autor partiu da nocdo de que os paises da
regido se encontram em tal situacéo devido a sua posi¢cdo desprivilegiada num
sistema centro-periferia, em sua maioria especializados na monocultura
agroexportadora. Tal padrdo de integracdo internacional periférico, segundo o
autor, seria marcado por uma continua deterioracdo dos termos de inter-
cambio no comércio exterior, 0 que constrangia as possibilidades de im-
portacdo nas nacdes e as expunha a uma situacdo de vulnerabilidade exter-na.
Como solucdo, Prebisch argumentava que era necessario implementar nos
paises da América Latina programas de industrializacdo com base em politicas
de substituicdo de importacGes, primeiro de bens duraveis, depois de industria
de base e bens de capital. Em complemento, seria necessario promover a
integracdo econdmica da regido, como forma de fortalecer a capacidade
competitiva das economias locais. Tais processos, segundo sua Visdo,
deveriam ser coordenados pela agdo do Estado.

Na sequéncia, foi trazido para o debate uma recuperacdo dos primei-ros
trabalhos de Furtado. Conforme foi exposto, na analise do autor, 0s processos
de subdesenvolvimento e desenvolvimento se encontram articu-lados, nédo
sendo estagios de um continuum, mas sim complementares en-tre si. Furtado
concordava em grande parte com a andlise de Prebisch no que toca as noc¢des
de sistema centro-periferia, deterioracdo dos termos de intercAmbio em
economias periféricas, bem como a percepcdo de que tais economias se
encontravam expostas a uma situacdo de vulnerabilidade externa. Porém, de
acordo com o exposto, pudemos constatar como ele enfocou os aspectos
institucionais internos do processo de subdesenvolvi-mento, como a questao
da resisténcia das estruturas oligarquicas aos pro-cessos de desenvolvimento,
bem como sua dependéncia ideolégica com as nacBes centrais. Ainda
expusemos como o autor, da mesma forma que Prebisch, acreditava que
deveria ser o Estado a instituicdo a assumir o papel de liderar o processo de
desenvolvimento, assim como disseminar uma ideologiadesenvolvimentista.

J& na terceira parte recuperamos a noc¢ao de administracdo politica como
um processo social — a gestdo das relagBes sociais —, para discutir a
indagacdo principal desse ensaio: sua aproximagdo com 0 pensamento
desenvolvimentista de Prebisch e Furtado. Argumentamos que a contri-buicéo
dos dois autores ndo é apenas obviamente indireta, mas que sua construcao
tedrica pode ser analisada como a expressdo de uma agenda de mudanca
especifica, vinculada a interesses de classe e fracfes de classe que
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a sua época buscam estabelecer pardmetros para reconfiguracdo da gestdo das
relacbes sociais na América Latina. Tomando essas proposi¢des como
premissas, o desenvolvimentismo desses autores pode ser considerado uma
forma de manifestacdo, em formato de discurso cientifico, de ao menos um
projeto de administracdo politica. Projeto esse que apostava na reconfiguracéo
da gestdo do Estado para redirecionar o padréo de desen-volvimento da regido
para o caminho industrial, enquanto assegurava que tal procedimento
contribuiria para a contemplacdo dos interesses das mais diversas fracBes de
classe que se relacionam naqueles espagos societarios.

Admitimos, porém, que essa constatagdo ainda parcial faz surgir muito mais
questdes em aberto do que certezas. Por exemplo, sobeja quase instan-taneamente
uma divida acerca de como se configurava, na época e em dé-cadas seguintes, as
representacdes concretas desses interesses: em outras pala-vras, quem eram 0s
individuos ou grupos por detrds daquelas formas de representacdo? Mais, qual e
como seria a relagdo entre tais interesses e a intelectualidade que os defendiam?
Além disso, podemos ainda nos indagar sobre quais seriam os papéis, opinides e
adesdes das fragBes da classe capitalista oriundas dos paises centrais, que
mantinham interesses sobre as nag8es pe-riféricas, na formulagéo dessas teorias —
ainda mais ao se considerar que, de certa forma, esses conhecimentos surgiram no
contexto da Cepal, uma comissdo oficial da Organiza¢do das Nagdes Unidas.
Também se poderia desenvolver a dulvida sobre como tais teorias foram
incorporadas as politicas publicas da regido, e se poderia perguntar acerca dos
arranjos e coalisdes necessarios para tanto. E, claro, pode-se ainda indagar quais
seriam as contri-buigdes dos muitos outros autores ligados a tradigdo da economia
do desen-volvimento, dada sua aparente proximidade com o campo da
administragao.

Essas e outras questBes, infelizmente, se encontram para além das
ambicdes do trabalho que ora se apresenta, dado suas limitacGes de escopo e
recursos. No entanto, ndo podemos deixar de notar que se faz urgente um
maior esforco de pesquisas tedrico-empiricas no sentido de expandir a
compreensdo sobre esse processo social, a administracdo politica. Tal esfor-co
a nosso ver pode ser realizado tanto no ambito mais geral da compreen-sao do
papel da administracdo politica no modo de producéo capitalista, como no que
tange & compreensdo de sua manifestacdo nos paises periféri-cos como o
Brasil. Aqui entdo convidamos os leitores para essa empreita-da, a qual
seguramente demandara esforcos concentrados e articulados de investigacdo e
reflexdo, dado a notavel complexidade de seus objetivos.
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INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
E CONTROLE NA ADMINISTRACAO
PUBLICA: ELEMENTOS, CARACTERISTICAS
E EVOLUCAO
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Resumo

Os instrumentos de planejamento no campo da administracdo pablica  experimentaram
importantes avangos, cujas andlises exigem uma fundamentagdo tedrico-metodol6gica centrada na
explicitagdo das definicBes e significados. Este artigo concentra os elementos e caracteristicas do
planejamento na Administracdo PUblica, bem como sua evolugdo a partir da Constituicdo Federal de
1988. Tendo em vista a construcéo de uma estrutura teérica baseada na literatura desenvolvida a partir de
importantes teéricos da area, este estudo tem uma abordagem qualitativa. Como resultado enfatiza-se a
importancia do planejamento para as organizagbes, sejam publicas ou privadas. Além disso, a
importancia da participagdo cidada na construgdo de uma sociedade mais participativa nas decisdes
politicas do Pais. A partir da revisdo de literatura foi feita uma identificagdo cronolégica da evolugdo dos
instrumentos legais de planejamento na Administracdo Pablica noBrasil.

Palavras-chave: Gestdo; Estratégia; Constituicao Federal.

Abstract

The instruments of strategic planning on the field of public administration experienced major
advances, whose analyzes require theoretical and methodological foundation focused on clarification of
definitions and meanings. This article concentrates the elements and characteristics of planning in public
administration and its evolution from the Federal Constitution of 1988.With a view to building a
theoretical structure based on the literature developed by leading scholars in the field, this study is a
qualitative approach, in a systematic way about the major theoretical contributions. As a result
emphasizes the importance of planning for organizations, whether public or private. In addition, the
importance of citizen participation in building a more partici-patory society in the country’s political
decisions. From the literature review a chronological identification was made of the evolution of the legal
instruments of planning in public administration Brazil.

Keywords: Management; Strategic Planning; Federal Constitution.
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Introducéo

A histdria da civilizacdo confirma que a necessidade de planejar ndo é
uma prerrogativa apenas do mundo moderno. Desde a Antiguidade, 0 homem
compreendeu a necessidade de se organizar para encarar as dife-rentes
situacOes e adversidades, diante da constatacdo que ao pensar antes de agir
suas possibilidades de obter sucesso e de otimizar os recursos dispo-niveis
aumentavam consideravelmente.

Chiavenato (2003) se reporta a planejamento como sendo uma me-dida
que se afasta da improvisacdo. Serve de base para muitas acdes, e € a partir
dele que os objetivos sdo tracados, para entdo, buscar meios para atingi-lo. A
partir do planejamento surgem os planos, que constituem  even-to
intermediario entre os processos de elaboracdo e de implementacdo do
planejamento.

Assim, a maneira mais adequada para o alcance de objetivos consiste em
definir as pretensdes almejadas e as formas de alcanca-las, diante disso, o
planejamento revela-se como instrumento fundamental para nortear as agdes
cotidianas, sejam elas no ambito pessoal, privado ou publico. Sob a
perspectiva do planejamento na administracdo publica, Diniz (1997) afir-ma
que o éxito das estratégias governamentais requer a mobilizacdo ndo apenas
dos instrumentos institucionais e dos recursos financeiros, mas tam-bém dos
meios politicos de execucdo. A viabilidade politica envolve a ca-pacidade de
se articularem aliancas que proporcionem sustentabilidade as politicas
governamentais, de modo que garanta apoio as a¢@es publicas.

Keynes (1983) defendia que a maioria dos males econémicos de sua
época, originava do risco, da incerteza e da ignorancia. Como cura para 0s
males do capitalismo, ele acreditava que deveria ser buscada mediante o
estabelecimento de uma instituicdo central que controlasse a moeda e o
crédito, bem como pelo acompanhamento das situacBes por meio de vasta
producdo de dados e informacBes. Posicionamento que sugeria maior par-
ticipacdo do Estado como forma de aperfeicoamento do sistema capitalis-ta,
através de mecanismos de planejamento e controle.

Planejamento Governamental e gestdo publica, conforme nos instrui de
forma simplificada Cardoso (2011), devem ser pensados como acdes
inseparaveis e inerentes aos Estados contemporaneos. A partir da Consti-
tuicdo Federal de 1988, a funcdo de planejamento teve uma énfase maior
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no setor publico, quando o or¢camento publico foi aliado ao planejamento.
Nesse mesmo sentido, a Carta Magna evidenciou a integracdo das ferra-mentas
de planejamento no setor através: do Plano Plurianual (PPA), da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Aspectos do planejamento da administracdo geral e publica

As organizagdes contemporaneas vivem em um ambiente de incertezas e
constantes mutaces, essa foi é a tdnica para que as mesmas aperfeicoem seus
planejamentos estratégicos e gerenciais. Em que pese as preocupac¢des com as
possiveis mudancas que podem ocorrer na trajetéria organizacional permeia o
campo de estudo tanto da administracdo privada quanto publi-ca (Motta,
1976).

Segundo Megginsonet al. (1986), o planejamento € o desenvolvimento
de um programa que tem como finalidade a realizacdo de objetivos e me-tas
organizacionais, envolvendo algumas decisOes, tais como a escolha do curso
de acdo, decisdo antecipada do que deve ser feito, determinagdo de quando e
como devem ser realizadas as a¢es tracadas. Assim, planejar propicia a base
necesséria para a acdo efetiva que resulta da capacidade de prever e preparar-
se para as mudancas que podem afetar os objetivos orga-nizacionais
determinados.

O planejamento é um processo e constitui-se de um ciclo continuo, ndo
havendo limite para a quantidade de revisGes que se possa fazer de decisbes
anteriores, considerando a dindmica ambiental tanto interna como externas,
ndo sendo possivel que todas as mudancas sejam levadas em consideracao.
Além disso, a capacidade organizacional de replanejar € um critério chave no
sucesso de uma organizacao (Ackoff, 1981; Stoner & Freeman, 1999).

Conforme sugerem Kotler & Armstrong (1999) e Stoner & Freeman
(1999), os principais beneficios promovidos pelo planejamento no ambito
organizacional relacionam-se com: i) o0 encorajamento e pensamento Sisté-
mico no futuro e a melhoria das interacdes entre 0s executivos; ii) o dever de
definir adequadamente os objetivos e as politicas; iii) o estabelecimento de
diretrizes para obtencdo e aplicacdo dos recursos necessarios ao alcance dos
seus objetivos; iv) o direcionamento de atividades consistentes em rela-¢do aos
objetivos e procedimentos escolhidos; v) a padronizacdo do desem-penho de
modo que possibilite melhorias de controle; e finalmente, vi) a adocdo de
acdes corretivas quando preciso.
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Algumas definicdes foram usadas na administracdo de empresas, tais
como planejamento empresarial, politica empresarial, estratégia empresarial e
o planejamento estratégico, notadamente apds os estudos de Peter Drucker. Na
administracdo publica essa abordagem enfatizava principalmente a anélise e
formulacdo das politicas publicas (Motta, 1976; Bertero, 1982).

O planejamento tem sua importancia reforcada na necessidade das
organizacOes, sejam elas privadas ou publicas, de se desenvolverem em pe-
riodos de turbuléncia, transicdo, incertezas, crises e aproveitarem para cria-rem
oportunidades (Da Silva, 2013).

Segundo Andrade et al. (2005), o ato de planejar é essencial para o
administrador publico responsavel, sendo um importante ponto de parti-da
para a eficiéncia e eficicia da maquina publica, sendo assim, o planeja-mento
possibilitara que os rumos da gestdo adotados tenham resultados de qualidade
no servico prestado a sociedade em geral.

No Brasil, o planejamento estratégico na esfera publica sempre esteve
presente nos estudos; Almeida (2006) destaca as vérias tentativas de plane-
jamento adotadas nacionalmente como o Plano Salte (1949-1979); Plano de
Metas de Kubitschek (1956-1960); PlanoTrienal de Desenvolvimento
Econémico e Social (1962); Plano de Acdo Econémica do Governo (1964);
planos nacionais de desenvolvimento (1972-1974); planos plurianuais (a partir
de 1988); planejamento orcamentario (a partir de 1988), entre outros.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o planejamento teve maior
énfase na administracdo publica, evidenciando algumas ferramentas im-
portantes para o setor, tais como o PPA — Plano Plurianual, LDO — Lei de
Diretrizes Orcamentarias e LOA — Lei Orcamentaria Anual (Da Silva et al.,
2013).

A partir dos fundamentos determinados por Fayol, a definicdo da
administracdo sdo as acdes de planejar, executar e controlar. Essas acfes tém
carater universal e se desenvolvem num ciclo natural. Alguns teéricos adotam
outras etapas como, por exemplo, a fase de agdo presente no ciclo PDCA
(Plan, Do, Check, Action), também conhecido como ciclo de Shewhart ou
ciclo de Deming, idealizado por Shewhart no Japéao, ap6s a guerra na década
de 1920, e efetivamente aplicada por Deming, em 1950.

O ciclo de Deming tem por principio tornar mais claros e ageis 0s
processos envolvidos na execucdo da gestdo, por exemplo, na gestdo da
qualidade, dividindo-a em quatro principais passos. O PDCA é aplicado
principalmente nas normas de sistemas de gestao e deve ser utilizado, ao
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menos na teoria, em qualquer empresa de forma a garantir o sucesso nos
negocios.
Semelhantemente, o ciclo da administracdo politica prevé um proces-so
dindmico desde os inputs aos seus outputs e seu processo de avaliacdo. Apds
analisar e combinar as contribuicfes tedricas sobre tipologias dos estagios das

politicas publicas preexistentes,1 Jann & Wegrich (2007, p. 44) chegam a um
modelo sistémico e dindmico de ciclos, denominado de policy cycle. As fases
do policy cycle sdo: Definicdo da agenda; Formula-¢do da politica;

Implementagdo; Acompanhamento e avaliacdo. Pode-se perceber que tais fases
sdo semelhantes as da Administracdo Geral.

Figura 1. Ciclo da administracéo e ciclo da politica
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Fonte: Elaborado pelos autores.

O objetivo aqui, entretanto, ndo é conhecer especificamente cada uma
das fases que compde o ciclo das politicas publicas, mas sim conhecer quais 0s
instrumentos utilizados pela administracdo publica para por em préatica a
execucdo das fases de planejamento e controle da gestdo publica, ou seja,
conhecer as leis, politicas ou a¢gdes governamentais, e o arcabouco histori-co
que explique a evolucédo e os elementos de cada uma destas ferramentas.

Capazes de proporcionar respostas a questdes do tipo —o que, quan-do,
como, onde e por queml, conforme assinala Chiavenato (2003), para quem
existem diversos tipos de planos no &mbito desse processo, a saber:

1 As andlises realizadas por Klaus Frey (2009) reforcam a necessidade de se discutir as politicas
publicas na pratica nos paises em desenvolvimento, principalmente no Brasil, conside-rando as
peculiaridades desses paises.
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— Procedimentos: relacionados com métodos de execuc¢do, costu-mam
assumir propriedades operacionais, e sao representados por gréficos,
fluxogramas;

— Orcamentos: relacionados com dinheiro, receita ou despesa, den-tro
de um determinado espaco de tempo. A depender do periodo, podem ser ainda
classificados como estratégico (periodo longo), tatico (médio prazo) e
operacional (curto prazo);

— Programacfes: relacionados diretamente com o tempo e se baseiam
em duas variaveis: tempo e atividades que devem ser executadas;

— Regulamentos: relacionados com o comportamento solicitado as
pessoas. De certa forma, restringe a decisdo individual e exige-se determi-nada
postura.

Apreendendo-se a complexidade que hd em planejar uma instituicao,
convencionou-se ramifica-lo em trés niveis: estratégico, tatico e operacional.
Chiavenato (2003) aborda o assunto com simplicidade e praticidade. Para o
autor, o planejamento estratégico deve ser amplo e abranger toda a orga-
nizacdo. E projetado no longo prazo, com efeitos e consequéncias volta-dos
para o futuro. Envolve a empresa como um todo, almejando atingir objetivos
em nivel organizacional. Corresponde a um plano maior, defini-do pela alta
administracdo, que atingird a todos os subordinados. Leva em consideracdo
condices externas e internas, além da evolucédo esperada.

J& o planejamento tatico, segundo o autor, € mais restrito aos respec-tivos
departamentos, buscando alcancar objetivos préprios, com 0s recur-sos
especificos para um periodo medio, geralmente o exercicio anual. Por fim, o
planejamento operacional abrange tarefas ou atividades especificas. Como sdo
projetadas para curto prazo, visam o imediato, a fim de con-quistar metas
peculiares.

O Brasil € um pais que possui algumas peculiaridades, diferentes de
outros paises, possui extensao territorial continental, além de uma demo-cracia
ainda ndo completamente consolidada, o grande marco que definiu os novos
rumos da histéria sociopolitica do Pais foi a Constituicdo Fede-ral, promulgada
em 1998. Diante desse novo marco social, a cultura social transcendeu de uma
cultura de medo e censura, para uma série de —liberda-desl constitucionais,
principalmente a liberdade de se expressar.

Segundo Rocha (2009), o planejamento governamental instalado no Pais
atualmente se mostra muito bem organizado e dentro das formalida-des,
principalmente no tedrico, entretanto, sua pratica por vezes apresenta
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falhas técnicas por diferentes motivacdes, como o despreparo dos servido-res
publicos, excesso de burocracia, corrupcao, entre outros.

Para que funcione bem, é preciso que haja mais transparéncias nas acoes
publicas, alivio da corrupcéo, planejamento estratégico e tatico, bem como
atuacdo mais eficiente e comprometida dos profissionais ligados ao Estado,
além de comprometimento com os prazos estabelecidos e melhor utilizagdo
dos recursos publicos.

O planejamento governamental é o que pode criar base para um pro-
cesso de mudanca e de quebra de paradigmas que foram disseminados na
cultura do Pais, entende-se como planejamento organizar ndo apenas teori-
camente as acbes do Estado, como organizar sua atuacdo, a pratica do que é
planejado, respeitando os prazos, a verba publica, e cobrando do servi-dor
publico um exercicio de sua profissdo de forma ética e transparéncia.

Evolucédo dos instrumentos de planejamento na gestéo publica

Até atingir sua atual configuracdo o Brasil passou por diversas mu-
dancas, sobretudo no ambito do Estado e da sociedade. Dentre os princi-pais
aspectos cabe ressaltar a evolucdo da administracdo publica, que per-passou
pela experiéncia de administracdo patrimonialista, burocrética, até finalmente
adotar a gerencial. Para tal, a trajetéria do desenvolvimento brasileiro teve sua
busca baseada nas ConstituicBes até entdo promulga-das, a saber: 1824 — da
Independéncia, 1891 — da Republica, 1934 — da Revolucdo de 30, 1937 —
do Estado Novo, 1946 — Liberal, 1967 — do golpe de 1964, 1969 — do
terror, 1979 — da abertura, e em 1988 — democratica que rege nossa
sociedade atualmente (Bresser-Pereira, 2001).

O periodo conhecido como Republica Velha (1889 a 1930) foi ca-
racterizado pelo modelo de Administracdo Patrimonialista, onde as elites
rurais exerciam forte influéncia sob o Estado, enxergando o espaco publi-co
como continuidade de suas propriedades e provocando com isso a ex-clusdo
dos demais. Entretanto, o entdo crescente desenvolvimento do ca-pitalismo
exigia da Administracdo Publica uma nova postura e melhoria qualitativa, o
que ocasionou em uma quebra de paradigma. E a partir da Era Vargas, periodo
que deu inicio ao Estado Novo, que comecgaram a surgir os primeiros esforcos
de profissionalizacdo do funcionalismo publi-co, a criacdo do Departamento
de Administracdo do Servico Pablico (Dasp) em 1936, por exemplo, foi
fundamental nesse processo.
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A modernizacdo vivenciada na Era Vargas foi impulsionada pela bur-
guesia do Pais que precisava atrair a industrializacdo e urbanizacdo. Isso
provocou mudancas significativas tanto no contexto social quanto produ-tivo.
Para tanto, o governo optou por fazer uso de um regime autoritario e instaurou
principios weberianos, utilizando como instrumento para ma-nutencdo de uma
ditadura. Apesar da utilizagdo do modelo burocratico existia ainda o viés
patrimonialista. Entre a Era Vargas e o Regime Militar houve breve periodo
democratico (1945-1964) de poucas a¢Bes que visa-vam a modernizacdo da
administracdo publica, esse periodo ficou marca-do pela abertura comercial do
Brasil, forte entrada de capital estrangeiro e pelos esforcos de planejar
estrategicamente a gestdo publica através do Pla-no de Metas de Juscelino
Kubitschek.

Durante o Regime Militar, assim como a Era Vargas, o Pais enfrentou
grandes mudancas e reformas politicas, que provavelmente tenham sido
facilitadas diante das caracteristicas autoritarias. Nesse momento o Estado
voltou a assumir um papel de maior intervencdo com reestruturacdo na
administracdo publica, desenvolvimento capitalista e das relacdes de mer-
cado, ampliando a participacdo do Brasil no contexto internacional. Ape-sar de
esse periodo ter vivenciado o chamado —Milagre Econbémicol, o carater
excludente e a existéncia das desigualdades apenas foram reforca-dos. Com o
fim do Regime Militar da-se inicio a Nova Republica.

Os principais progressos recentes no ambito da gestdo publica foram
impulsionados pela promulgacdo da CF de 1988, que possibilitou novo
desenho institucional visando a eficiéncia do funcionalismo publico e a
promocédo de uma sociedade mais justa. A partir desse marco, o planeja-mento
iniciou o processo de cumprimento de etapas de uma nagao, que necessitava se
desenvolver em prazo minimo; e a gestdo assumia postura de gerenciamento
de funcBes como or¢camentacgdo, implementacdo, monitora-mento, avaliacdo e
controle das a¢des de governo, a fim de alcancar a efi-cacia e aefetividade.

Tanto a administracdo direta quanto indireta passou a primar pela
meritocracia, houve valorizacdo do servidor publico, busca pela transpa-réncia,
modernizacdo e reforma do aparelho do Estado, e a previdéncia e assisténcia
social ganharam espaco. A reforma gerencial caracteriza-se ba-sicamente pelas
parecerias publico privadas, avaliagdo de desempenho, desconcentracdo
administrativa e descentralizacdo politica, priorizacdo de acgdes  de
planejamento e busca da profissionalizacéo.
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Fatores externos como a Globalizacdo foram fundamentais nesse con-
texto. A transicdo para Administracdo Gerencial foi complexa e pode-se
afirmar que ainda esta em fase de conclusdo, haja vista que em muitos
momentos ainda é possivel observar tragos patrimonialistas na gestdo pu-blica,
a exemplo os diversos casos de apropriacdo indevida do bem publico que
aconteceram e acontecem no Brasil.

A norma méxima que rege o ordenamento juridico brasileiro, a Consti-
tuicdo Federal de 1988, foi promulgada tendo em vista dispor de mecanis-mos
que cessassem a utilizacdo indevida do erario e promovesse a maximi-zacdo
do bem-estar coletivo. Para isso, baseou-se nos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, entre outros.

O texto constitucional de 1988 inova ao abranger o planejamento como
um dos principios que o rege, ficando evidente no art. 165 onde se refere a
obrigatoriedade de elaboracdo do PPA — Plano Plurianual, e a obrigatoriedade
de todos o0s planos e programas nacionais, regionais e setoriais serem
elaborados em consonéncia com ele (Brasil, 1988). Pos-teriormente, a Lei

Complementar n.° 101/2000, conhecida como a Lei de Responsabilidade

Fiscal (LRF), reforca esse principio expressamente no art. 1.%, § 1.%, que exige:
—a responsabilidade na gestdo fiscal pressu-pde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corri-gem desvios capazes de afetar
o0 equilibrio das contas publicas [. . .)I (Bra-sil, 2000).

Apesar da grande contribuicdo trazida pela Constituicdo cidadd, an-tes
disso j& se falava em planejamento na gestdo publica brasileira, em 1967 a

edicdo do Decreto-Lei n.° 200 institui 0 Ministério do Planejamen-to e
Coordenacdo Geral, atribuindo-lhe a programacéo orcamentéria e a elaboracéo
de Orcamentos Programas. Esse decreto trouxe ainda o plane-jamento como
um dos principios que deveriam fundamentar e orientar as acgBes da
administracdo publica, sendo um dos instrumentos bésicos para tal a criacdo

do Orcamento Programa anual.?
Essa técnica orcamentaria ja havia sido definida anteriormente pela da
Lei n.° 4.320/1964, mas foi reforcada a partir do Decreto n.° 200/1967. Antes

disso, utilizava-se no Brasil o tipo de Orgcamento Tradicional, cuja finalidade
era apenas documentar a previsao de receita e autorizacdo de

2 Técnica orcamentéaria relacionada ao planejamento, que representa o maior nivel de
classificagdo das acbes governamentais. Corresponde a um plano de trabalho que integra planejamento e
orgamento com objetivos e metas a alcangar (Paludo, 2002).
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despesas, ou seja, seu enfogque pautava-se nos gastos e visava dotar o Legis-
lativo o instrumento de controle politico sobe o Executivo (Paludo, 2002).

Posteriormente, houve uma evolugdo do orcamento publico, que dei-xou
de ser visto como mero documento que listava a previsdao de receitas e
despesas e se tornou elemento-chave da administracdo, destacando-se como
instrumento de controle da economia, do planejamento publico, de
parametrizacdo dos gastos e de reflexos da ideologia dos programas de
Governo. Dessa maneira, passou a ser a ferramenta que viabiliza o alcance dos
objetivos governamentais e a execugdo das Politicas Publicas.

Nesse sentido, a primeira classificagdo funcional-programatica do
Orcamento Programa no Brasil se deu em 1974, contudo, tornou-se con-creto
somente com a edicdo do Decreto n.° 2.829/1998 e com o primeiro PPA 2000-
2003 (Paludo, 2002). A integracdo entre planejamento e or¢ca-mento tornou-se
mais palpavel com a criacdo do Ministério do Planeja-mento, Orcamento e
Gestdo na década de 1990, através da fusdo entre o Ministério da
Administracdo e o Ministério do Planejamento, por meio da edicdo do Decreto

2.829/1998 e da Portaria MPOG n.° 42/1999.

Assim, o Orcamento atual do Pais caracteriza-se como elemento de
ligacdo entre o planejamento e a execucdo, buscando atingir os objetivos e
metas, fundamentando as anélises do processo decisério, possibilitando o
controle e avaliacdo tendo em vista a efetividade das atividades governa-
mentais (Giacomoni, 2008).

Outra técnica orcamentaria que vem ganhando espaco a partir da
promulgacdo da Constituicdo de 1988 é o Orcamento Participativo, cuja
alocacdo de parte dos recursos previstos no Orcamento Publico é definida
através da participacdo direta da populacdo ou de grupos organizados da
sociedade civil (Paludo, 2002). Apesar de ainda estar restrita aos munici-pios,
essa técnica representa um avanco democratico e fomenta o exercicio da
cidadania e o comprometimento da sociedade com o bem coletivo.

N&o resta duvida quanto ao destaque dado pela CF/1988 ao plane-
jamento no setor publico. Essa importancia revela-se na instituicdo de fer-
ramentas como: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e Lei de
Orcamento Anual. A Lei de Responsabilidade Fiscal veio em seguida enfatizar
a obrigatoriedade desses instrumentos, trazendo o planejamento  como
elemento crucial ao cumprimento dos objetivos governamentais e da
responsabilidade fiscal, pressupondo a acdo planejada e transparente por parte
dos gestores.
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Nesse sentido, as fungdes as quais o Orgamento Publico se propbe a
oferecer sdo executadas através da interacdo entre o PPA, a LDO e a LOA. O
PPA ¢é um instrumento de planejamento de médio prazo, para o periodo de
quatro anos, que estabelece de forma regionalizada as diretrizes, objeti-vos e
metas da administracdo puablica. J& a LDO consiste em inovagdo no
ordenamento juridico brasileiro e representa o elo entre o PPA e a LOA,
compreende as metas e prioridades da administragdo publica e orienta a
elaboracdo do orgamento.

A Lei Orcamentéria Anual, por sua vez, é uma das bases legais que
compbe o sistema orcamentario do Pais e especifica detalhadamente a
programacao de trabalho dos érgéos para o exercicio seguinte, concreti-zando
as politicas publicas em acOes operacionais. Apesar das muitas se-melhancas
entre o Orcamento Publico e a LOA, podem ser vistos como ferramentas
distintas, haja vista que o orcamento publico € um instrumen-to de gestdo
responsavel por nortear as medidas a serem tomadas pelo poder publico
através da disponibilidade e destino previsto dos recursos. Ou seja, 0s gastos
realizados pelos 6rgdos publicos ndo podem ser desvia-dos do que estd
autorizado no orcamento puablico nem conflitar com o interesse coletivo.

A evolucdo dos instrumentos legais de planejamento na Administra-¢do
Publica no Brasil pode ser vista na Figura 2.

Figura 2. Marcos legais dos instrumentos de planejamento na Administragdo Pdlica no
Brasil
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Controle e planejamento da gestdo publica e seus instrumentos

No inicio do século XX o controle e o planejamento representaram duas
importantes fun¢des administrativas previstas nos paradigmas de Fayol (1841-
1925) e Taylor (1856-1915) na Escola Classicas da Administracdo, bem como:
planejar, organizar, comandar, coordenar, e controlar. Embora tenham-se
passado muitos anos desde entdo, estes dois temas continuam indispensaveis
para o alcance de resultados (Silva, 2002).

Segundo Borges (2011) o verbo controlar pode significar: estabelecer
regras, obrigar o seu cumprimento, confrontar o que foi planejado com o que
veio de fato a ocorrer, indicar o caminho e dominar. De forma concisa o
controle pode ser definido como o ato ou o poder de controlar alguma coisa, e
sua realizacdo requer no minimo a existéncia de dois agentes: o controlador e 0
controlado (Ipea, 2010, p. 417).

O controle na gestdo publica parte da premissa de que a burocracia deve
ser controlada para evitar ilegalidades na acdo dos agentes publicos. O intuito
do controle de acordo com o direito administrativo € evitar a arbitrariedade dos
agentes publicos tendo em vista os principios da legali-dade e da primazia do
interesse publico (Avritzer & Filgueiras, 2010).

A histéria politica brasileira na década de 1960 apontou um cenario no
qual em termos de administracdo publica houve maior afastamento de
qualquer tipo de controle e de democracia, aspectos caracteristicos do regi-me
militar (P6 & Abrucio, 2006).

Diante de tal cenario decorreram ideias que representavam o senti-mento
democratico latente na ditadura. Borges (2011), fala das contribui-cfes a
democracia, advindas do periodo militar, como o Decreto-Lei 200 de 1967,
tratado a seguir:

O Decreto-Lei 200 de 25 de fevereiro de 1967 — atualissimo — in-

troduziu no Brasil a Administracio Publica Indireta. Seu artigo 6.°
contém: —As atividades da administracdo federal obedecerdo aos se-
guintes principios fundamentais: | — planejamento; Il — coordena-¢éo;
Il — descentralizacdo; IV — delegacdo de competéncia; V. —
controlel. Importante ruptura de antigos paradigmas. Descentraliza-¢ao.
Compartilhamento, Democracia (Borges, 2011, p. 155).
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A partir da redemocratizacdo do Estado Brasileiro ocorrida atraves da

promulgacdo da Carta Magna ha trés décadas, ampliaram-se e institu-

cionalizaram-se os espacos publicos para o exercicio do controle no dmbi-to

politico, bem como os instrumentos de planejamento pablico (Teixeira, 2003).

Alguns instrumentos de controle s8o0 a0 mesmo tempo instrumento de

planejamentos, como é o caso do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentérias, Lei de Orcamento Anual.

Quadro 1. Instrumentos de controle e planejamento previsto no ordenamento juridi-co
brasileiro

Orgamento participativo — Art. 48 e 49 — é um importante instrumento de complementagdo da
democracia representativa, pois permite que o cidaddo debata e defina os destinos de uma cidade.
Nele, a populagdo decide as prioridades de investimentos em obras e servigos a serem realizados a
cada ano, com os recursos do orcamento da prefeitura. Além disso, ele estimula o exercicio da
cidadania, o compromisso da populagédo com o bem publico e a co-responsabilizacéo entre governo e
sociedade sobre a gestdo da cidade.

O Plano Plurianual — PPA, Art. 165 — o PPA é o instrumento orcamentario destinado a
estabelecer as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica dos entes federados para as
despesas de capital (relativas a investimentos) e outras que dela decorram e para as relativas aos
programas de duragio continuada (art. 165, § 1.°). Teré validade de 4 (quatro) anos, cuja vigéncia ira
até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato do Prefeito (art. 35, § 2.°, 1, do ADCT). Aliés,
é da competéncia privativa dos Chefes do Poder Executivo a iniciativa de tal projeto de lei.
Disponibilidade de Contas — Diz respei-to a obrigatoriedade da publicacdo das Receitas e Despesas
da Educacdo e Saude, deste outras receitas referentes a atividades do governo a partir de recursos
publicos disponiveis por meio de outdoors e no site para que qualquer cidaddo possa avaliar a
qualquer hora os dados e informagdes.

Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF — Lei Complementar 101/2000 — A Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal é um codigo de conduta para os administradores publicos de todo o pais, que
passa a valer para os trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), nas trés esferas de governo
(Federal, estadual e municipal).

Fonte: CGU, 2013 adaptado pelos autores.
Consideracdes finais

O planejamento apresenta-se como fator necessario em qualquer que seja
a organizacdo, seja publica ou privada, pois se trata-se de um processo que
guia a tomada de decisdo e traca de forma sistematica as acOes a serem
desenvolvidas por ela, com objetivos e metas bem definidos, prevendo tam-
bém possiveis mudancas durante percurso organizacional.

Os beneficios relacionados ao planejamento podem estar associados a
sistematizacdo organizacional, interacdes entre os executivos; definicdo dos
objetivos e politicas organizacionais; aplicacdo eficiente dos recursos no
alcance dos objetivos tracados; realizacdo de atividades consistentes;
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padrdes de desempenho mais faceis de controlar; e adocdo de acles corre-tivas
caso o resultado de sua acdo ndo seja satisfatorio.

Planejar na Administracdo publica é uma acdo que o Estado tem
compartilhado com a sociedade, tal estreitamento nessa relacdo pode oca-
sionar melhorias significativas, tanto para as instituicbes publicas como para a
propria sociedade.

Um fator marcante que condiz com os fundamentos do Estado de-
mocratico de direito é o dever e direito de participacdo social na gestdo
publica. Nesse sentido, a participacdo cidada € um direito e componente
essencial no exercicio da cidadania ativa. Entretanto, sua atuacdo deve ser de
forma organizada, pois tdo importante quanto a quantidade de envol-vidos em
acles de participacdo cidada é a qualidade da participacdo, para que se efetive
o poder de articulacdo e mobilizacdo, e com isso que a parti-cipacdo social seja
cada vez mais influente na gestéo publica brasileira.

Portanto, o consentimento dos grupos que sdo direta ou indireta-mente
afetados aparece como elemento crucial do sucesso e eficicia das politicas
publicas. A participacdo da sociedade passou a ser associada ao fortalecimento
de préticas democraticas, considerando que a énfase da necessidade de novas
formas de gestdo foi desenvolvida devido a incapaci-dade do Estado de
implantar eficazmente suas politicas sem cooperacdo. As condicGes de eficicia
governamental passaram a ser entendida como uma flexibilizacdo do Estado,
que descentralizou funcdes e transferiu res-ponsabilidades, mantendo o0s
instrumentos de supervisao e controle.
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Resumo

Este trabalho procura descrever a trajetdria da ocupacéo do estado do Acre, por meio dos ciclos
econdmicos da borracha, abordando o contexto histérico e as implicagdes resultantes do embate entre
colonizadores e os povos indigenas nativos da regido. Procurando demonstrar que, embora esse
movimento migratorio tenha representado a dizimagao de milhares de indigenas, de forma resiliente, eles
conseguiram manter viva a sua cultura, a qual somada as iniciativas pioneiras elaboradas pelo Governo
do Estado do Acre —, por meio de politicas publicas especificas a esse segmento da sociedade —, bem
como as mudangas decorrentes da adocdo de novos paradigmas, surgem resultados que permitem
considerar novos caminhos para o alcance da soberaniaalimentar.

Palavras chaves: Acre, Povos indigenas, Politicas plblicas, Soberania alimentar.
Abstract

This paper aims to describe the trajectory of Acre occupation, through the economic cycles of the
rubber, addressing the historical context and the implications resulting from the clash between colonizers
and the native indigenous people of the region. Seeking to demonstra-te that, although this migration has
represented the decimation of thousands of indigenous, resiliently, they managed to keep their culture
alive, which added to the pioneering efforts made by the Government of Acre — through public policies
specific to this segment of society
— as well as the changes resulting from the adoption of new paradigms emerge results that allow us to
consider new ways of achieving food sovereignty.

Key words: Acre, Indigenous peoples, Public policy, Food sovereignty.

Resumen

Este trabajo tiene como objetivo describir la trayectoria de la ocupacion de Acre, a través de los
ciclos econémicos de la goma, abordando el contexto histérico y las implicaciones deri-vadas del
enfrentamiento entre colonizadores y los indigenas nativos de la region. Tratando de demostrar que, a
pesar de esta migracion ha representado la destruccién de miles de indigenas,

* Servidor publico estadual, investido no cargo de gestor de Politicas Publicas, formado em
Ciéncias Sociais, com habilitagdo em Sociologia, pela Universidade Federal do Acre. Espe-cialista em
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persistentes, se las arreglaron para mantener viva su cultura, lo que sumado a los esfuerzos pio-neros
realizados por el Gobierno de Acre — a través de politicas plblicas especificos para este seg-mento de la
sociedad —, asi como los cambios resultantes de la adopcion de nuevos paradigmas surgen resultados
que nos permiten considerar nuevas formas de lograr la soberania alimentaria.

Palabras clave: Acre, Pueblos indigenas, Politicas publicas, Soberania alimentaria.

1. Extenséo indigena: dialética e dial6gica

om populacéo de 776.463 habitantes, o estado do Acre tem uma extensdo

territorial de 164.123,040 quildmetros quadrados. E o quar-to estado com menor
densidade demografica, com apenas 4,47 habitantes

por km?, enquanto que o Distrito Federal — territorio com maior densida-de
— conta com 444,66 habitantes por km?, concentrados em uma area que
corresponde a 3,5% dos limites territoriais do Acre.

Historicamente, a Amazbnia ndo despertou interesse nas primeiras
expedicdes da Coroa portuguesa, em virtude, principalmente, de ndo ha-verem
sido encontradas riquezas de interesse da corte.

Com a procura da borracha, em meio a revolugdo industrial, é que a
regido passou a ter valor. O primeiro ciclo da borracha (entre 1877 a 1913) é
caracterizado pela busca do produto por industrias e fabricas da Ameérica do
Norte e da Europa. O latex, matéria-prima da borracha é extraida da arvore
chamada seringueira (Hevea brasiliensis L.), por meio de um pro-cesso
manual, de corte do caule, coleta do latex e defumacéo que ira resul-tar em
gomos de borracha bruta.

Nesse periodo, foram criadas vérias cidades e atraido conglomerados de
pessoas em busca do —ouro brancol, como era conhecido o latex. Os lucros
oriundos dos seringais1 transformaram cidades antes isoladas, ou até mesmo
inexistentes, em grandes centros urbanos, com uma elite social, cultural e
econdmica efervescente.

Entretanto, tamanha lucratividade despertou o interesse da comuni-dade
mundial, tendo em vista que a seringueira era exclusiva da regido amazonica.
Em 1876, o inglés e botanico Sir. Henry Alexander Wickham selecionou cerca
de 70.000 mudas enviando-as para plantio na Malésia, Africa Tropical e Sri
Lanka. Essas regides reuniam as condi¢Bes propicias para o plantio. Em pouco
tempo, mostraram-se mais produtivas do que as nativas da Amazénia e, em
menor espaco de tempo, estavam aptas a extra-¢cao do latex, encerrando, assim,
o0 primeiro ciclo da borracha.

1 Grandes extensdes de mata nativa, de onde se extrai o latex e se produz a borracha bruta.
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O segundo ciclo da borracha teve inicio com a Segunda Guerra Mun-
dial, entre 1942-1945. As regides onde se cultivavam as seringueiras na
Malésia foram logo dominadas pelo Japdo, o que diminuiu drasticamente a
oferta de borracha no mundo. Na época, 0s norte-americanos ja deti-nham
algumas parcerias com o Brasil, o que facilitou um acordo entre os paises para
que fosse destacada uma quantidade consideravel de pessoas para trabalhar na
producdo da borracha. O objetivo era passar das ora 18.000 toneladas para
45.000 toneladas/ano. O governo brasileiro recru-tou cerca de 100.000
homens, na maioria oriundos do Nordeste, que na época enfrentava uma seca
sem precedentes. O recrutamento compulsorio tornou esses trabalhadores
conhecidos como —Soldados da Borrachal e rendia aos cofres do Governo
brasileiro cem dolares por cada homem que chegava aosseringais.

Estima-se que boa parte desse contingente tenha morrido, cerca de
30.000, acometidos por doencas tropicais, ataques de animais silvestres,
confronto com indigenas e/ou assassinados a mando dos préprios donos dos
seringais. A histéria da colonizacdo do estado do Acre passa pelas mdos e
perseveranca de nordestinos, que hoje sdo os patriarcas e matriarcas da maioria
das familias acrianas.

No Acre, antes do contato, existia uma populacdo em torno de 150.000
indios, organizados em cinquenta  povos distintos.? As primeiras expedi¢es
representaram o inicio da dizimacgdo de varias culturas indige-nas, por meio de
perseguigBes, matancas, expropriacdo de terras, escravi-ddo e assujeitamento
de toda ordem. Nesse contexto econdmico e politi-co, os povos indigenas que
habitavam a regido foram vistos, a priori, como obstaculo a ser —extinguidol
para a expansdo dos seringais. Num segundo momento, foram dominados e
sua forca de trabalho envolvida no mer-cado da borracha.

A historia do Acre também reserva um capitulo importante aos po-vos
indigenas. Mesmo nos periodos mais criticos (final do século XIX e meados
do século XX), eles conseguiram formar aliangas, recuar e resistir de acordo
com as circunstancias. Com resiliéncia, foram em busca dos seus direitos. A
producdo agricola em Terras Indigenas é um exemplo desse processo de
retomada do protagonismo.

2 Atualmente existem 18.240 indigenas, de dezoito povos, localizados em onze dos 22
municipios do estado. Eles estdo em 34 Terras Indigenas, distribuidos em 210 aldeias, em uma é&rea de
2,4 milhdes de hectares, o que representa 14% da extensdo do territorio do Acre.
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A implantacdo de politicas publicas, que tém como principio o desen-
volvimento sustentavel, no caso do estado do Acre tem seu nivel de dificul-
dade majorado, por estar situado na Regido Amazonica e buscar trabalhar a
relacdo produtividade e preservacdo da natureza. As que estdo em vigor,
voltadas aos povos indigenas, buscam conciliar o conhecimento tradicio-nal
com o da sociedade envolvente e, a0 mesmo tempo, promovem a valori-zagao
cultural — seguimentos que outrora eram considerados antagénicos.

O Acre vem elaborando estratégias e metodologias que permitem a
interdisciplinaridade nos diversos setores que tém acdes junto aos povos. Em
2001, foi criada na estrutura de governo a Secretaria Especial dos Povos
Indigenas (Sepi), cujo titular da pasta foi Francisco Pianko,3 indigena  per-
tencente ao povo Ashaninka do rio Breu. De carater executivo e de articula-
cdo interinstitucional, a Sepi desenvolveu um trabalho pioneiro no estado,
delegou competéncias e fez com que cada setor de governo incorporasse em
suas estruturas a questdo indigena. A atuacdo da Sepi representou uma quebra
de paradigmas e de preconceitos arraigados na sociedade que refletia no
servico publico. Dentre eles, destacamos a auséncia da percepcdo de respon-
sabilidades e a necessaria adequabilidade as especificidades de cada povo.

No mesmo sentido, em 2007, foi realizada uma reforma administra-tiva
em ambito estadual. A Sepi passou ao patamar de Assessoria, tornan-do-se
Assessoria Especial dos Povos Indigena (Aepi), ligada diretamente ao gabinete
do governador, mantendo 0 mesmo titular. Com a alteracdo, a Assessoria
tornou-se 0Orgdo articulador, deixando de ser executor. Esse ver-dadeiro
processo educativo — de visibilidade e conscientizagdo — vem sendo bem-
sucedido. Em 2011, assumiu a Assessoria, Zezinho Yube, indi-gena
pertencente a0 Povo Huni Kui da Terra Indigena Praia do Carapana,
reconduzido ao cargo em 2015.

Atualmente, existem acdes que integram 0s principais setores gover-
namentais com objetivo de atender, dentro de suas respectivas competéncias e
por meio de cooperagdo, as solicitacdes mais prementes.

Para que o foco das aches esteja sempre voltado para as demandas
identificadas pelos indigenas e para o cuidado em mitigar os impactos na
cultura, em agosto de 2012, foi criado o Grupo de Trabalho Indigena,
composto pelas instituicbes que representam o0s povos indigenas, entidades
governamentais (estaduais e federais) e ndo governamentais. Em 20de

3 Primeiro indigena do estado do Acre a ocupar cargo plblico do primeiro escaléo.
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novembro de 2013, foi assinado termo de cooperacéo técnica entre 0 go-verno
do estado e a Funai, que —visa a implantacéo de agBes nas areas de educacdo,
salde, meio ambiente, direitos sociais, cultura, fomento ao
etnodesenvolvimento, fiscalizacdo e regularizacdo das terras indigenasl, de
acordo com os parametros constantes no Decreto n.’ 7.747, de 5 de junho de
2012, que instituiu a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de
Terras Indigenas (PNGATI).

Né&o obstante, as acdes de produgdo sustentavel em Terras Indigenas vém
percorrendo caminhos inovadores, por meio da retomada das tradi-¢oes, na
medida em que o Governo do estado assume papel secundario em todas as
etapas do processo produtivo, o que permite que as comunidades determinem e
identifiquem o papel que cada um deve assumir para se che-gar aos objetivos
por elas identificados e validados.

O deslocamento de —eixol traz consigo transformacdes profundas, da
epistemologia as interagfes interculturais. Para tanto, uma série de fa-tores e
atores concorrem para essa mudanca conceitual. A adogdo dos Pla-nos de
Gestdo Territorial e Ambiental Indigena, a atuacdo dos Agentes Agroflorestais
Indigenas e a criacdo da Assessoria Especial dos Povos Indi-genas sdo
—ferramentasl utilizadas para promover o empoderamento.

Atividades anteriores a criagdo da Extensdo Indigena se mostraram
indcuas, 0 que gerou e reproduziram preconceitos e resisténcias de ambas as
partes. Apos varias discussdes entre gestores publicos e representantes das
comunidades indigenas, foi criada, em 2001, a Extensdo Indigena — nucleo
indigenista encarregado de coordenar as agGes produtivas no &mbito estadual.
A Extensdo Indigena foi incluida estrategicamente na estrutura da entdo
Secretaria de Assisténcia Técnica e Extensdo Agroflorestal (Seater).

A Extensdo Indigena iniciou sua atividade pautada pelos principios da
dialégica e dialética, que considera todos os fatores que estdo envolvi-dos na
cultura indigena e nos varios significados que representa a produ-¢éo agricola
na tradicdo milenar dos povos indigenas.

Cabia a Seater promover cursos de melhorias da producao, treina-mentos

e capacitagdes voltadas para organizacdo comunitaria e manejo dos recursos
naturais. Também eram distribuidos equipamentos agricolas de pequeno porte.

Para capacitacdo e sensibilizagdo do corpo técnico, foi realizada ofi-cina
de indigenismo, que consistiu em trocas de experiéncias entre técnicos e
indigenas e relatos sobre a producdo em Terras Indigenas.
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Na producéo agricola, a instrumentalizagdo, orientagBes técnicas e re-
cuperacdo de areas alteradas eram acgdes indicadas como condicdo fundamen-
tal para que a situacdo de inseguranca alimentar fosse superada. As atividades
consistiam em construir casas para armazenar a producdo, galinheiros e
acudes. No que se refere aos insumos, foram distribuidos equipamentos agri-
colas, mudas frutifero-florestais — para implantar e enriquecer sistemas
agroflorestais e rogcados — além do apoio a criacdo de galinha caipira, a cadeia
produtiva da piscicultura, monitoramento participativo, manejo da fauna,
repovoamento de lagos naturais, palestras/oficinas de sensibili-zacdo sobre
legislacdo ambiental, protecdo e gestao de territérios indigenas.

Nesse contexto, a Extensao Indigena foi o setor da producéo pionei-ro na
busca de atuar de forma a respeitar a cultura, os conhecimentos tradicionais e 0
modo de producdo. Esses principios sdo parte integrante dos paradigmas do
agroecologia, amplamente utilizada na elaboragdo da proposta de extensdo
agroflorestal elaborada pela atual Secretaria de Ex-tensdo Agroflorestal e
Produgdo Familiar (Seaprof), que define produtor familiar como sendo:

Produtores de bens, materiais e imateriais, que mobilizam a familia na
producdo desses bens e na construcdo da sociedade a partir de seu
trabalho. Entendemos que o termo —produtor familiarl é mais abrangente
e apropriado do que o de —agricultor familiarl, conside-rando-se 0s
indigenas, os seringueiros e pescadores artesanais [. . .] (Fernandes,
2008).

A valorizacdo cultural e politicas publicas voltadas, especificamente,
para os povos indigenas, permitiram, de um lado, um olhar mais atencioso para
os problemas apresentados pelas comunidades e, por outro lado, os indigenas
comecaram a identificar e procurar os setores governamentais com intuito de
ajuda-los. A presenca do poder publico nas regides mais remotas do Estado
contribuiu para que a demanda pelos servigos de assis-téncia técnica e fomento
fosse aumentando significativamente.

Outro motivo que fez com que se buscassem orientacdes técnicas para o
manejo dos recursos naturais foi a demarcacdo das Terras Indigenas.
Anteriormente, comunidades inteiras migravam periodicamente, assim que 0s
recursos naturais se esgotavam. ApGs a demarcacdo, essa caracteristica
ndmade se restringia aos limites dos seus territorios.
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Aliado ao crescimento populacional,4 varios povos indigenas come-
caram a correr risco iminente de inseguranca alimentar.

Em 2008, a Extensdo Indigena elabora seu programa estruturante que
define seus principais ramos de atuacdo, suas estratégias, objetivos e metas. O
programa subdivide-se em dois principais eixos: producdo sus-tentavel e
seguranca alimentar em busca de soberania.

As principais estratégias referem-se a potencializar os sistemas agroflo-
restais,” apoiar e fortalecer a organizagdo comunitaria, promover a segu-ranca
alimentar, regatar sementes tradicionais, desenvolver atividades de manejo
florestal de uso mdltiplo e capacitar agentes agroflorestais.

Planos de gestao territorial e ambiental: projeto de vida

O Plano de Gestdo Territorial e Ambiental Indigena (PGTI) é a concre-
tizacdo sistematizada das potencialidades e demandas identificadas em de-
terminada Terra Indigena.

Refere-se, basicamente, a um documento criado a varias méos, de forma
multidisciplinar, intercultural e intersetorial. Nele s&o descritas as memodrias,
as riquezas presentes e as dificuldades a serem superadas para a efetiva
soberania dos povos indigenas. Chegou a ser considerado pelo Povo Nuké Kui,
como um —verdadeiro projeto de vidal.

Para construir o documento, uma equipe composta por representantes de
todos os setores de governo — envolvidos direta e indiretamente com a
questdo indigena — se desloca & Terra Indigena para realizar oficinas parti-
cipativas. Durante os encontros, os indigenas relatam seus anseios e as poten-
cialidades. O proprio povo delega competéncias a si e a atores externos, que
possam contribuir para superar as fragilidades presentes na TerraIndigena.

Depois de colhidas todas as informaces, a equipe retorna a seus setores
de origem. A partir de entdo, sdo realizadas reunides intersetoriais onde é
elaborado um documento elencando todos os dados colhidos, com informa-
cOes desde as competéncias até as metas de curto, médio e longo prazo.

A préxima etapa refere-se a validagdo do PGTI, que é o retorno da
equipe a Terra Indigena e a respectiva apresentacdo do esboco do documento.

4 Em 2006, o Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) contabilizou 12.720 indigenas. O IBGE,
em 2010, contabilizou 17.758 e a publicacdo Acre em ndmeros, de 2013, estd totalizando 18.240
indigenas no estado do Acre.

5 Sistemas Agroflorestais é o plantio consorciado entre mudas frutiferas e florestais, dis-postas de
forma organizada com o objetivo de oferecer alimentos durante todo o ano.
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Durante as discuss@es, sdo realizados os ajustes e as modificagdes de acor-do
com o que o povo indigena busca para si, para sua cultura e seu futuro. Com o
PGTI validado, ele passa a servir de —mapal para as a¢Bes que Serdo
desenvolvidas para aquele povo.

No PGTI estdo descritas as aces que deverdo acontecer, separadas por
eixos tematicos, tais como: educacao, satde, producdo, fiscalizacdo territorial,
dentre outros. Também sdo realizados acordos comunitérios, como, por
exemplo, evitar caca predatoria, reutilizar &reas degradadas, destinagdo
adequada do lixo, etc.

Os Planos de Gestdo Territorial e Ambiental Indigena representam a
sintese do modo como estado do Acre trata a questdo indigena. O respei-to, o
reconhecimento e a valorizagdo cultural sdo premissas que amparam quaisquer
atividades e atuacdo dos técnicos junto aos povos indigenas.

Agentes agroflorestais indigenas: parceiros da sustentabilidade

A adogdo de quaisquer meios de producdo passa, hecessariamente, pela
legitimidade do interlocutor. No caso das comunidades, a lideranca indigena
representa o elo entre a sociedade envolvente e os demais mem-bros de
determinado povo. Apesar de o0s técnicos extensionistas (engenhei-ros
agrénomos, técnicos agricolas, etc.) serem orientados por profissionais
qualificados (antrop6logos e indigenistas), o dialogo e a internalizacdo das
orientacdes preconizam um trabalho educativo de caréter dialético, que deve
contemplar todas as especificidades da cultura do povo indigena atendido.

Compreendendo que as dificuldades de relacionamento entre ex-
tensionistas e indigenas encontram-se na propria dindmica das comunida-des,
a partir de 2004, a Extensdo Indigena comecou a contar com a cola-boracéo
dos Agentes Agros florestais Indigenas (AAFISs).

Os Agentes surgiram em 1996, quando a organizagdo ndo governa-
mental Comissdo Pro-indio (CPI)-Acre passou a oferecer treinamento sobre
praticas sustentaveis de producdo agroflorestais. Os cursos ministrados
consistem no manejo natural da fauna silvestre, implantacdo de sistemas agro
florestal, arte e oficio, vigilancia e fiscalizagdo das Terras Indigenas. Em 2002,
é criada a Associacdo do Movimento dos Agentes Agroflorestais Indigenas do
Acre (AMAAIAC), entidade legalmente constituida que pas-sa, desde entédo, a
representd-los. A AMAAIAC estabeleceu como critério de escolha dos
Agentes, 0s seguintes pré-requisitos:
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a) Residir na aldeia;

b) Ser escolhido pela comunidade;

¢) Ter bom relacionamento;

d) Afinidades aos trabalhos de desenvolvimento social e ambiental;

e) Exercer atividades integradas com os agentes de salde, professores,
liderangas, assim como os demais segmentos dentro da comunidade, em
especial as mulheres, criancas e jovens;

f) Apresentar resultados, tais como, implantacdo de SAFs (no mini-mo 1
hectare), gestdo ambiental integrada com a comunidade;

g) Capacidade de articulagdo com a comunidade e as instituicbes
governamentais e ndo governamentais, buscando melhorias para a sua co-
munidade.

Os AAFIs passam a construir em suas comunidades modelos demons-
trativos de produgdo sustentavel, orientando os demais membros de sua aldeia
e de aldeias vizinhas, sobre 0 manejo adequado dos recursos natu-rais. Eles
representam o elo e encurtam os caminhos necessarios para que a doagdo de
préticas ambientalmente aconselhaveis seja disseminada.

Atualmente, dos 143 AAFIs® existentes, 76 atuam em conjunto com a
Extensdo Indigena, por meio de uma consultoria que contratou a AMAAIAC
para prestar apoio a implantagdo das a¢des produtivas.

Em 2013, foi criada comisséo para discutir e propor ac@es que visem
a elaboracdo de instrumentos juridicos que permitam a contratacdo defi-nitiva.
Essa € uma das principais reivindicagbes da categoria, que vem sen-do
considerada imprescindivel para a preservacdo da natureza e para 0 USO
harmonioso dos recursos naturais.

O crescimento populacional, a queda sistematica dos indices de morta-
lidade infantil e maior acesso as escolas sdo exemplos de como as politicas
publicas concebidas de forma participativa e executadas dentro de uma ldgica
sistémica pode contribuir decisivamente para a melhoria do publico-alvo.

No que tange a producdo sustentavel, os indices de afericdo necessitam
de melhor acuidade dos setores envolvidos. As queimadas, que fazem parte do

costume’ dos produtores rurais do estado do Acre, vém apresentando

6 143 AAFIs, de treze povos indigenas, em 28 Terras Indigenas.

7 Tradicionalmente, no periodo de estiagem amazdnica, que vai de maio a outubro, os produtores
rurais costumavam queimar grandes extensdes de terra para facilitar a limpeza e posterior cultivo dos
rogados. Num primeiro momento, as cinzas auxiliam na fertilidade do solo, porém, com dois a trés anos
de uso, a terra torna-se inapropriada para o plantio, o que leva os produtores a desmatar areas intocadas,
deixando para tras um rastro de devastagéo.
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uma diminuicdo gradativa. Os indices de desmatamentos vém caindo a niveis
aceitaveis, 0 que representa um avanco significativo em se tratando de um
estado que detém 4% da Amazonia brasileira. Vejamos:

Originalmente, 98,4% do territorio eram cobertos por florestas ama-
zonicas e, hoje, ainda resta uma cobertura de 87%. Por isso, 0 Acre é
usado mundo afora como caso de sucesso no combate ao desmata-mento.
Segundo estudo divulgado pelo Instituto do Homem e Meio Ambiente da
Amazbnia (Imazon), em 2010, intitulado —Fatos Flo-restais da
Amazonial, dos nove estados da Amazonia Legal brasilei-ra, o Acre esta
em segundo lugar no ranking de cobertura florestal. S6 perde para o
Amazonas, que mantém 88,2% (Christiane Kokubo, 2008. Disponivel
em <http://www.oeco.org.br/reportagens/27912-acre-e-destaque-na-luta-
contra-desmatamento-da-amazonia>, acesso em 3 de abril de2014).

A diminuicdo da dependéncia de alimentos externos, decorrente do
resgate de sementes tradicionais, e pela criacdo de bancos de sementes
itinerantes, contribuem tanto para a potencializacdo da producéo tradi-cional
quanto para a valorizacdo cultural.

O saneamento basico e o destino do lixo, que fazem parte das acOes
coordenadas, também, pelos AAFIs, vém refletindo na diminuicdo dos in-dices
de foco de doencas consideradas de média e alta complexidade.

O incentivo a producdo em algumas comunidades vem resultando em um
excedente (além do consumido pela comunidade), o que é pronta-mente
adquirido pelo Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), na mo-dalidade
doagdo simultanea, que significa que o Governo compra a pro-ducdo
excedente a um preco justo e faz a doagdo para a merenda escolar indigena.

Com menos pressao sobre a caca, animais que eram encontrados, apés
varios dias de caminhada pela floresta, vém sendo avistados nos arre-dores das
moradias.

Outro fator que concorre para 0 aumento da populagdo indigena diz
respeito aos que se deslocaram de suas aldeias para 0s centros urbanos em
busca de melhores condicGes de vida. Ao tomarem conhecimento da eleva-¢cao
da qualidade de vida em suas terras de origem, muitos estdo fazendo o
caminho inverso, retornando as suas Terras Indigenas.
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Com um futuro que visa a soberania alimentar, as a¢Ges de produgao tém
a meta de promover a autonomia em bases agroecologicas. Para tan-to, os
avangos conseguidos nessas duas primeiras décadas de mudancas de
concepcdo e metodologias vém apresentando resultados promissores, o que
corrobora com as politicas publicas em voga.

Paradigmas para o século XXI

Os desafios que se impdem a um estado que conta com uma riqueza
natural incalculavel, e a0 mesmo tempo € alvo de especulacédo e interesse de
empresas nacionais e internacionais, devem ser encarado como possibi-lidades
de criar novos caminhos que deem conta de promover o desenvol-vimento,
aliado a preservacédo da natureza.

Quando o assunto tratado é producdo agricola, no contexto da Amazénia
brasileira, aparece, a priori, 0 antagonismo entre produtivi-dade e meio
ambiente, notadamente entre os defensores fervorosos de am-bos os
segmentos. Nesse sentido, a legislacdo brasileira vem apresentan-do respostas
conciliatorias, que buscam o equilibrio entre os setores, tendo como objetivo
principal o produtor familiar e sua inser¢&o no meio am-biente.

A promocdo de assisténcia técnica, voltada ao homem do campo, aos
seus conhecimentos empiricos e sua vocagdo produtiva vem resultando em
significativos avancos, por meio de processos educativos de preservacdo do
meio ambiente.

Os caminhos apontados pelas politicas publicas, em ambito federal,
influenciam os principios e metodologias de trabalho desenvolvidas pelo es-
tado do Acre. Um dos estados pioneiros na aplicabilidade do conceito de
desenvolvimento sustentavel, o Acre vem desenvolvendo programas e acdes
que visam valorizar o produtor familiar, o extrativista, o ribeirinho e os povos
indigenas.

A transferéncia de recursos e o acompanhamento de todo o processo
produtivo, que vai desde a elaboracdo dos PGTIs até a comercializagdo do
excedente da producdo, vém-se tornando um modelo para as demais poli-ticas
publicas que visam & incluséo social e o desenvolvimento sustentavel.

Atualmente, o estado do Acre figura como estratégico tanto para a
preservacdo do meio ambiente, quanto pelo desenvolvimento, tendo em vista
estar situado na triplice fronteira (Brasil, Peru e Bolivia).
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De acordo com Jorge Chediek, coordenador do Pnud no Brasil, o IDH do
estado do Acre est4 acima da média nacional. Vejamos:

—0 Brasil melhorou muito nos dltimos 20 anos, o IDH melhorou 47%.
No Acre, melhorou 61%, ou seja, mais que a média nacional. Ainda tem
muito para fazer, mas o progresso e a tendéncia é muito favoravell,
afirmou. (G1, Acre. 2013. Disponivel em <http://gl.globo.
com/ac/acre/noticia /2013/09/acre-apresenta-avanco-de-61-no-idh-
aponta-pesquisa.html>, acesso em 10-4-2014).

A responsabilidade social, cultural e ambiental deverd ser o principal
norteador das politicas publicas voltadas para 0 meio ambiente e os povos da
floresta amazonica para o século XIX.
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BIODIESEL NO BRASIL: UMA ANALISE
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DIVERSIFICACAO DAS MATERIAS-PRIMAS
USADAS NO PROCESSO DE PRODUCAO
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Resumo

O biodiesel foi introduzido na matriz energética brasileira em 2005, tendo como um dos objetivos
a producdo de biodiesel a partir de diferentes fontes oleaginosas e em regides diversas. No entanto,
atualmente o 6leo de soja representa mais de 70% da matéria-prima usada na pro-ducéo de biodiesel. O
objetivo geral deste artigo foi identificar quais sdo os principais fatores reguladores que impediram maior
diversificacdo de matérias-primas de origem vegetal na pro-dugdo do biodiesel no Brasil. Para atender a
esse proposito foi realizada uma pesquisa com uma amostra de aproximadamente 34% das usinas de
biodiesel autorizadas a funcionar no Pais. Para coletar os dados, foi aplicado um questionario com
questdes referentes a regulagdo no se-tor. As conclusdes alcangadas pelo estudo apontam que a legislagdo
vigente e os leildes de biodiesel ndo contribuem efetivamente na diversificagdo dos tipos de 6leos
vegetais utiliza-dos como matérias-primas na producdo do biodiesel no Brasil. Quanto ao aumento
obrigatério do percentual da mistura de biodiesel este fator pode ser considerado como contributivo para
a utilizacdo de outras espécies, todavia, a soja ainda esta sendo suficiente para atender ao mercado.
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Abstract

Biodiesel was introduced in the Brazilian energy matrix in 2005, as one of the biodiesel
production goals from different oil sources and in various regions. However, currently soybean oil is
more than 70% of the raw material used in the production of biodiesel. The aim of this paper was to
identify what are the key regulatory factors that prevented greater diversification of raw materials of
plant origin in the production of biodiesel in Brazil. To serve this purpose a survey was conducted with a
sample of approximately 34% of biodiesel plants authorized to operate in the country. To collect data, a
questionnaire was applied with questions concerning the regulation in the sector. The conclusions
reached by the study show that current legislation and the biodiesel auctions do not contribute effectively
to diversify the types of vegetable oils used as raw materials in the production of biodiesel in Brazil. The
required increase of the biodiesel blend percentage of this factor can be considered as contributing to the
use of other species, however, the soy is still sufficient to meet the market.
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1. Introducéo

A base da matriz energética mundial foi constituida, predominante-
mente, pelo carvdo mineral, no século XVIII, posteriormente, pelo petro-leo e
gas natural, até os dias de hoje. Estas fontes de energia sdo limitadas e
provocam impactos ambientais, portanto, torna-se cada vez maior a busca por
fontes alternativas de energias. Nesse contexto, o biodiesel tem ganhado cada
vez mais importancia, por ser derivado de fontes renovaveis, como gorduras
animais e 6leos vegetais.

Inicialmente, a abundancia relativa do petrdleo tinha inviabilizado a
utilizacdo de outras fontes de combustiveis. Todavia, a crise do petréleo em
1970, os conflitos no Oriente Médio e a crescente preocupacdo com as
mudancas climéticas fizeram ressurgir os interesses nos biocombustiveis.

As vantagens obtidas pela utilizagdo do biodiesel sdo muitas, por ser
feito de matérias-primas renovaveis, biodegraddveis e ndo toxicas. Outro
impacto ambiental positivo é a reducdo da poluicdo atmosférica (reducdo das
emissOes de didxidos e mondxidos de carbono).

O Brasil desponta com um bom potencial de producéo de biodiesel, em
virtude da grande possibilidade de diversificacdo de matérias-primas, devido a
sua extensdo territorial e suas condi¢des favoraveis de solo e cli-ma. Mesmo
com essa larga variedade de insumos disponiveis, a soja é a espécie mais
usada, chegando a representar mais de 70% da produgéo na-cional, incorrendo
assim, em um risco relativamente alto quando basea-mos a producdo de
biodiesel em apenas um tipo de matéria-prima.

Diante do breve cenario apresentado, tem-se 0 seguinte problema de
pesquisa: de que forma a regulacéo neste setor influenciou na pouca diver-
sificacdo em relagdo aos tipos de 6leos vegetais utilizados como matérias--
primas na producéo do biodiesel no Brasil?

Este estudo assumiu o seguinte pressuposto: a pouca diversificacdo de
matérias-primas para a producdo do biodiesel pode ocorrer em virtude de
diversas barreiras, dentre elas a barreira institucional, que podem ir des-de um
sistema de regulacdo ineficiente e politicas pulblicas inapropriadas para
estimular a utilizacdo de variados tipos de 6leos vegetais na producédo deste
biocombustivel no Brasil.

O objetivo geral deste estudo foi identificar quais sdo os principais
fatores ligados a regulacdo no setor de biodiesel que impediram maior
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diversificacdo de matérias-primas de origem vegetal na producao deste
biocombustivel no Brasil.

Para operacionalizar a pesquisa e atingir o objetivo geral, de forma
especifica, pretendeu-se: apresentar e contextualizar o cendrio nacional do
biodiesel no Brasil, a sua capacidade de producdo, as matérias-primas usa-das
e a dinamica dos leilGes publicos; realizar um levantamento e analise das
usinas autorizadas pela Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) para producdo de biodiesel no Pais; e identificar e
explicar as barreiras impostas ao processo da diversificagdo de matérias--
primas de origem vegetal na produgdo do biodiesel no Brasil, desde 2005, a
partir da regulamentacdo, utilizando os resultados encontrados na pes-quisa
empirica realizada neste artigo.

Justifica-se a realizacdo deste estudo pelo significativo espaco que as
questdes ambientais tém ganhado ao longo das Ultimas décadas, princi-
palmente, quando existe a busca por alinhar o crescimento populacional e
consumo com as fontes disponiveis de energia, baseadas em recursos natu-rais
renovaveis, o que tem estimulado a realizacdo de pesquisas voltadas para tais
areas.

2. Biodiesel

O primeiro relato conhecido da utilizagdo de biodiesel como com-
bustivel data de 1900, com Rudolf Christian Karl Diesel, que apresentou um
protétipo de motor de injecdo indireta que utilizava 6leo de amendo-im como
combustivel, na Exposi¢do Universal de Paris. Todavia, 0 uso do 6leo de
amendoim levou a uma combustdo deficiente em virtude da sua alta
viscosidade, que resultou na obstrugdo dos bicos injetores, causando
constantes paradas para a manutencdo dos motores (Pla, 2003; Knothe et al.,
2006; Martins & Carvalho, 2007).

Em 1937, tal inconveniente foi solucionado, com a aplicagdo de um
processo quimico conhecido desde 1853, a transesterificacdo, que, pela pri-
meira vez, foi empregada em 0leos vegetais para a obtencdo de combustiveis
usados em motores do ciclo diesel, por iniciativa do cientista Dr. George
Chavanne, da Universidade de Bruxelas (Bélgica), que patenteou tal proces-so
em 1937. Em 1938, foi feito o primeiro registro de uso de combustivel de dleo
vegetal para fins comerciais, sendo usado em um 06nibus de passa-geiros da
linha entre Bruxelas e Lovaina (Knothe, 2001, apud Pla, 2003).
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Uma analise mais cuidadosa da literatura técnica e cientifica indica que
0s primeiros a utilizarem a terminologia —biodiesell para esses tipos de
combustiveis foram pesquisadores chineses em 1988 e, depois, utilizado em
artigo de 1991. Dai em diante, o termo passou a ser de uso comum (Ra-mos et
al., 2001; Knothe, 2001, apud Pl4, 2003; Martins & Carvalho, 2007).

A partir dai, foram surgindo os conceitos de biocombustivel e de
biodiesel. Os biocombustiveis sdo considerados os combustiveis derivados de
uma biomassa renovavel ou reciclavel e podem substituir parcial ou totalmente
os combustiveis de origem fossil; assim, o biodiesel ¢ um tipo de
biocombustivel.

A Uutilizagdo internacional do biodiesel levou a adogdo de uma no-
menclatura Unica para identificar a concentracdo de biodiesel na mistura, qual
seja,—BXXI, em que o0 —BI refere-se o 6leo diesel tipo B, e 0 XX representa a
percentagem em volume do biodiesel na mistura diesel/bio-diesel. Por
exemplo, utilizagdo de uma concentragdo de 2%, 5%, 20% e 100% de
biodiesel representam B2, B5, B20 e B100, respectivamente.

2.1 Biodiesel no cenario nacional

No Brasil, as experiéncias pioneiras com combustiveis renovaveis foram
realizadas desde a década de 1920, através do Instituto Nacional de Tecnologia
(INT). O quadro, a seguir, apresenta um breve resumo dos principais fatos que
marcaram a evolucdo dos biocombustiveis no Brasil, de 1920 até 2014.

Quadro 1. Recorte histdrico sobre o marco do desenvolvimento do biodiesel no Brasil

Periodo Marco histérico

1920 Experiéncias pioneiras com combustiveis renovaveis através do INT.
1930 Implantagdo de politicas voltadas para os biocombustiveis.
1948 Criagdo de incentivos a fabricacéo de alcool para uso em motores de combustdo. 1970°s
Realizacdo de pesquisas na Ceplac e IPT sobre geracdo de combustiveis a partir
de 6leos vegetais.
1975 Criago do Proalcool. Criag&o do Pro-Oleo.
1979 Produgéo de &lcool hidratado, em substituicdoa gasolina.
1983 Lancamento do Programa de Oleos Vegetais (Oveg).
1986 Encerramento da expansdo do Proalcool, com retirada do subsidio ao alcool. 2003 Langamento
dos veiculos com motores flexfuel e aumento da produgéo e o con-
sumo do etanol hidratado.
2005 Criagdo do Programa Nacional de Producéo e Uso de Biodiesel (PNPB). 2008 Inicio
da obrigatoriedade de uso do B2.
2010 Inicio da obrigatoriedade de uso do B5. 2014 Inicio da
obrigatoriedade de uso do B6 e B7.

Fonte: elaborado com base na literatura disponivel.
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Percebe-se que muitos fatores influenciaram diretamente o curso da
historia dos biocombustiveis no Brasil, como os aspectos voltados para sua
regulacio. Estes, em muitos casos, estimularam o desenvolvimento de
pesquisas, implementacdo e consumo de fontes variadas de combustiveis.

Neste cenario cabe destacar a criacdo do Programa Nacional de Pro-
ducdo e Uso de Biodiesel (PNPB), em 2005, que passou a ter 0 compro-misso
de viabilizar a producdo e o uso do biodiesel no Pais, focando a
competitividade, a qualidade do biocombustivel produzido, a garantia de
seguranca de seu suprimento, bem como a diversificacdo das matérias-pri-mas.
Outro aspecto do programa foi a inclusdo social de agricultores fami-liares
(SAF/MDA, 2011).

A Lei n° 11.097/2005" também apontou a definicdo legal do
biocombustivel e biodiesel e fixou inicialmente em 5%, em volume, o
percentual minimo obrigatorio de adicdo de biodiesel ao 6leo diesel co-
mercializado ao consumidor final, e 0 prazo para aplicacdo deste percentual de
5% foi de oito anos apds a publicacdo da Lei em 2005. Adicionalmen-te, a Lei
estabeleceu que, até 2008, deveria ser utilizado um percentual mi-nimo
obrigatério intermediario de 2%, em volume.

Quadro 2. Percentuais minimos de adicéo de biodiesel ao 6leo diesel

Percentuais minimos Prazos Fundamentagao legal
2% Até 30-6-2008 Resolugdo CNPE n.° 3, de 23-9-2005
3% A partir de 1.°-7-2008 Resolugdo CNPE n.° 2, de 13-3-2008
4% A partir de 1.%-7-2009 Resolucdo CNPE n.° 2, de 27-4-2009
5% A partir de 1.°-1-2010 Resolucdo CNPE n.° 6, de 16-9-2009
6% A partir de 1.°-7-2014 Lei n.° 13.033/2014
% A partir de 1.°11-2014 Lei n.° 13.033/2014

Fonte: elaborado de acordo com a Legislacéo.

N&o obstante, o Programa também apresentou éxito, por superar al-
gumas desconfiangas em torno da sua capacidade de abastecimento, no-
tadamente, nestes primeiros anos, desde a obrigatoriedade dos 2% de adicéo de
biodiesel ao dleo diesel até os atuais 7%, nao foi identificada nenhuma crise de
abastecimento, pelo contrario, notou-se uma capacidade ociosa da industria
inclusive com a antecipacdo dos prazos de implementacdo dos percentuais
minimos e intermediarios de mistura (Silva et al., 2014a; Toledo, 2012;
Alvarenga Junior & Young, 2013).

1 A Lei n.° 11.097/2005 foi alterada pelas Leis n.%® 11.116/2005 e 13.033/2014.
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Em uma analise geral, merecem destaque os atos legais que formaram o
marco regulatorio do PNPB: os percentuais de mistura do biodiesel ao diesel;
um regime tributario diferenciado (objetivando estimular a produ-¢do da
agricultura familiar em regiGes menos desenvolvidas do Pais, como as regifes
Norte e Nordeste); e a criagdo do Selo Combustivel Social (para viabilizar a
insercdo dos produtores familiares na cadeia produtiva) (Suerdick, 2006).

Diante do apresentado, nota-se que o PNPB tentou envolver o aspec-to
ambiental, social e mercadoldgico, tendo com principais diretrizes: im-plantar
um programa sustentavel, promovendo inclusdo social; garantir precos
competitivos, qualidade e suprimento; e produzir o biodiesel a par-tir de
diferentes fontes oleaginosas e em regides diversas.

Estudos recentes, como o de Silva et al. (2014a; 2014b), Ribeiro & Dias
(2013), César, Batalha & Zopelari (2013) e Repérter Brasil (2010), apontam
que muitos dos objetivos do PNPB ainda ndo foram atingidos e/ ou séo
incipientes. Alguns resultados indicam que os ganhos sociais e am-bientais
estiveram bastante abaixo do esperado, assim como houve pouca
diversificacdo das matérias-primas utilizadas e elevada dependéncia de soja
para a producdo de biodiesel, diferentemente do cenario previsto pelo
Governo.

O caso, em especifico, da utilizacdo da soja para a producéo do biodiesel,
que representa mais de 70% da matéria-prima usada, indica que todos os
problemas ambientais, trabalhistas e sociais ligados ao atual modelo de
expansdo da sojicultura apresentam-se como obstaculos aos discursos
governamentais e empresariais de que os agrocombustiveis brasileiros sdo
paradigmas da chamada —energia limpal, e, em apenas dois anos, a pro-por¢do
de soja para biodiesel mais do que dobrou (Repérter Brasil, 2010).

Producéo de biodiesel

Segundo dados disponibilizados pela ANP, no ano de 2014, a capa-
cidade nominal para producéo de biodiesel (B100) no Brasil girava em torno
de 7,6 milhdes de m3, aproximadamente 21 mil m3/dia. Todavia, a producéo
nacional ficou préxima de 3,4 milh6es de m3, o que correspondeu a 44,89% da
capacidade total. Ja em comparacdo a 2013, a producédo de biodiesel (B100)
foi 17,22% maior. Esse aumento percentual pode ser ex-plicado pelo aumento
da mistura obrigatoria que, em 2014, passou para o
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B6 e, posteriormente, para o B7. A seguir estdo indicados os percentuais no
tocante a capacidade instalada e o biodiesel efetivamente produzido por regido
no ano de 2014.

Figura 1. Capacidade instalada de producdo e biodiesel produzido por regido em 2014, em
m?3/ano.

l:‘ Capacidade Instalada (em mil} . Biodiesel Produzido (em mil}

7.618.864

3.378.330 3.419.838

2.628.119

965.808

191.160 g4 581

Norte Nordeste Centro-Oeste Sudeste Sul Total

Fonte: elaborada com base nos dados disponibilizados pela ANP.

Nota-se, uma capacidade ociosa das usinas de biodiesel de 55,11%, em
dezembro de 2014. As regides com maior capacidade instalada sdo as também
as maiores produtoras de biodiesel.

Usinas de biodiesel e leildes publicos

No Brasil, a atividade de producdo de biodiesel pelas usinas é regula-da
pela ANP, mediante a Resolucdo ANP n.° 30/2013, que estabelece trés etapas
para o processo de autorizacdo, as quais estao relacionadas com o processo de
producdo: autorizacdo para construcdo, modificacdo ou am-pliacdo de
capacidade; autorizacdo para operacdo; e autorizacdo para comercializagéo.

Cabe destacar que desde 2008, com a publicacdo do Boletim Mensal do
Biodiesel no endereco eletronico da ANP, € possivel identificar o nimero
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de usinas autorizadas para operacdo e comercializacdo. Na figura a seguir,
aponta-se o nimero de usinas autorizadas para operacdo e comercializagdo, em
dezembro de cada ano, a partir de 2008:

Figura 2. Nimero de usinas autorizadas pela ANP

D Autorizacao para Operacio . Auterizacio para Comercializacdo

65 65 64
62 63 63 02

8

e

2008 2009 2010 201 2012 2013 2014

Fonte: elaboragéo prépria, com base nas informagdes disponiveis na ANP.

O principal destino de comercializacdo das usinas sdo os leildes pu-
blicos promovidos pela ANP, uma vez que a Resolu¢cdo CNPE n° 5, de 3 de
outubro de 2007, determina que todo o biodiesel necessario para aten-dimento
ao percentual minimo obrigatério deverd ser contratado median-te leildes
publicos. A realizacdo dos Leildes Publicos também visa dar su-porte
econdmico a cadeia produtiva do biodiesel, contribuindo para o atendimento
das diretrizes do PNPB, sobretudo, nos campos da inclusdo social e da redugdo
de disparidades regionais.

Cabe a ANP regular e fiscalizar a contratacdo do biodiesel entre os
fornecedores e os adquirentes e posterior comercializagdo para distribuidores
de combustiveis até o consumidor final. As regras gerais sdo disciplinadas pelo
Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) a partir de diretrizes
especificas estabelecidas pelo Ministério de Minas e Energia (MME, 2012).

N&do obstante, os referidos leildes publicos de biodiesel também pos-
suem como finalidade assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa para



Biodieselno Brasil: uma analise daregulacao e seusreflexos na diversificagdo 149
das matérias-primas usadas no processo de produgéo
os adquirentes, enfatizando a protecdo dos interesses do consumidor em
relacdo ao prego, qualidade e continuidade da oferta do produto. Buscam,
ainda, condi¢Bes para a consolidacdo gradativa do setor, no sentido de,
posteriormente, inserir-se em mercados mais livres, competitivos e com menor
risco de comprometer os objetivos estabelecidos (MME, 2012).

Matérias-primas usadas na producao de biodiesel

O biodiesel pode ser produzido a partir de uma grande variedade de
matérias-primas, que incluem os 06leos vegetais, gorduras de origem animal e
6leos de descarte (os 6leos e gorduras residuais) (Parente, 2003; Knothe et al.,
2006; Ramos et al., 2011).

No Brasil, apesar da grande disponibilidade de matérias-primas, prin-
cipalmente de origem vegetal, ha predomina do dleo de soja como o prin-cipal
insumo da producéo de biodiesel.

Figura 3. Matérias-primas utilizadas na producéo de biodiesel (B100), 2005-2014

2005 720067720077 200; 200; 201 ; 201 177 201 277 201 377 201 :
W Outros materiais graxos®|  69% 4% 5% 3% 2% 2% 2% 1% 2% 2%
Il Gordura animal™ - 1% 8% 13% 186% 13% 13% 17% 20% 21%
Ml 6leo de algodéo . . e 2% 4% 2% 4% 4% 2% 2%
D Oleo de soja 31% 95% 87% 8% 7% 83% 81% 7% 76% 79%

* Inclui 6leo de palma, dleo de amendoim, éleo de nabo-forrageiro, éleo de girassol, 6leo de mamona,
6leo de sésamo, 6leo de fritura usado e outros materiais graxos.

**Inclui gordura bovina, gordura de frango e gordura de porco. Fonte:

elaborada com dados disponibilizados pela ANP.
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Analisando os dados, observa-se a predominancia da soja ao longo dos
anos e uma pequena reducdo de 1% a partir de 2012. Em contrapartida, houve
aumento da participagdo da gordura animal. O 6leo de algoddo, no contexto
global, possui pequena representatividade e tem oscilado entre 2% e 4% de
participacdo desde 2008. Os outros materiais graxos que contemplam o dleo de
palma, de amendoim, de naboforrageiro, de giras-sol, de mamona, de sésamo,
de frituras usadas e outros materiais graxos tém representado uma participacéo
entre 2% e 1% nos Gltimos seis anos.

InGmeros fatores irdo determinar a escolha da matéria-prima, como, por
exemplo: a disponibilidade local; a viabilidade econémica; os custos, as
propriedades de armazenamento; e o desempenho como combustivel. Esses
elementos determinam, na maioria dos casos, qual matéria-prima em
especifico sera adotada na producdo comercial do biodiesel. A producdo de
matérias-primas também varia conforme a regido, por conta das carac-
teristicas de solo e clima, dentre outras (Haas & Foglia, 2006).

Em relacdo a soja, pode-se afirmar que possui alta homogeneidade e
grande producdo (cultura com um alto nivel de mecanizagéo e, portanto, de
menor impacto na geracdo de empregos no campo), fatores estes de grande
importancia. Porém, o cultivo da soja tem apenas cerca de 19% da massa total
(baixa produtividade de 6leo), além de ndo favorecer o desen-volvimento
regional, pois concentra-se nas regies Sul e Centro-Oeste e apresenta baixa
insercdo social, pois proporciona poucas ocupacbes adicio-nais com o
biodiesel (Sauer et al., 2006; Ipea, 2012).

A viabilidade econémica da producdo com a palma, pinhdo-manso,
girassol, crambe, canola, babacgu, dentre outras oleaginosas depende ainda de
pesquisas e avancos tecnoldgicos. O éleo de dendé/palma tem sido uma das
maiores apostas, no longo prazo, até mesmo por ser intensivo em mao de obra
(assim como foi a mamona); porém, levara ainda alguns anos para atingir larga
escala. A producdo a partir de algas, apesar de gerar grande ex-pectativa, por
possuirem expressivas quantidades de Oleos, tem ainda alto custo e um
caminho mais longo a percorrer (Sauer et al., 2006; Ipea, 2012).

Em 2006, Parente (2006) ja trazia algumas restricdes em relacdo a
mamona, indicando que o biodiesel oriundo desse 6leo se diferencia das
demais oleaginosas em relacdo a viscosidade, entretanto, em misturas com o
petrodiesel constitui um artificio para corrigir tal distor¢do. Hoje, diver-sos
estudos ja comprovaram que o 6leo proveniente da mamona nao deve ser
usado na producao de biodiesel.
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Percebe-se que, no Brasil, a participacdo das demais oleaginosas em
relacdo a soja ainda é timida, apesar de alguns estimulos governamentais.
Outras espécies de oleaginosas sdo usadas ao redor do mundo, como os 6leos
de colza e girassol na Unido Europeia, 0 6leo de palma prevalece em paises
tropicais, como a Malasia e Indonésia, e as gorduras animais, além da soja,
predominam nos Estados Unidos. Ressalta-se que aspectos ins-titucionais
também podem afetar, de forma significativa, a opcdo pela uti-lizacdo de
determinada matéria-prima, através de subsidios governamen-tais, como, por

exemplo, a utilizagdo da soja nos Estados Unidos (Haas & Foglia, 2006)

Todavia, outros aspectos devem ser analisados em relagdo a diversifi-
cacdo de uso de matérias-primas na producéo de biodiesel, buscando au-mento
da producdo e a produtividade. Dentre esses fatores, pode-se citar um sistema
mais eficiente de producdo, transferéncia e difusdo de tecnologia para o
campo.

Para confirmar a existéncia dessas barreiras institucionais, ligadas mais
diretamente ao aspecto da regulacdo, foram selecionados de forma mais
especifica os seguintes componentes para uma analise empirica junto as usinas
de biodiesel no Brasil: legislagdo vigente; percentuais de misturas; e leildes de
biodiesel.

3. Procedimentos metodoldgicos

A pesquisa realizada compreende um estudo de natureza aplicada, pois
visa a gerar conhecimentos direcionados aos problemas especificos levantados
no escopo do trabalho. A abordagem adotada foi a qualiquan-titativa, uma vez
que a utilizacdo de enfoques mdltiplos pode ser usada para se obter um
entendimento mais acurado dos objetos pesquisados, bem como consegue,
complementarmente, oferecer ferramentas apropria-das para as mais diferentes
questdes de pesquisa.

O estudo realizado foi de cunho exploratdrio, objetivando propor-cionar
maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito,
identificando as causas e os fatores que determinam ou contri-buem para a
ocorréncia dos fendémenos. Como procedimento técnico, uti-lizou-se a
pesquisa bibliografica, documental e levantamento de dados.

Apo6s uma analise preliminar, foi selecionado o grupo a ser investiga-do:
as usinas de biodiesel autorizadas para comercializagdo pela ANP. Logo
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apos, realizou-se um mapeamento com 0 objetivo de analisa-las indivi-
dualmente, o que possibilitou a escolha da ferramenta metodoldgica jul-gada
mais adequada a serem aplicada: o questionéario. Esta ferramenta foi elaborada
através do formato Survey Monkey, o qual usa plataforma virtual no ambiente
web, que permite a criacdo de questionarios e enque-tes on-line, a partir de
questdes personalizadas com coleta de respostas em tempo real.

O questionario aplicado foi dividido em dois blocos: a) aspectos es-
pecificos — abordou algumas questOes voltadas para conhecer um pouco
sobre a usina e sua atuacdo; e b) aspectos gerais — foram apresentadas
algumas proposi¢des sobre os fatores institucionais, em que o responden-te
deveria analisar e assinalar uma op¢do entre as alternativas (concor-do
plenamente; concordo; indiferente; discordo; e discordo plenamente),
buscando identificar o nivel de concordancia em relacdo as afirmativas
indicadas. Também, foi adicionado um campo para comentarios com-
plementares para cada alternativa envolvendo as questdes gerais, 0 que
viabilizou acrescentar observagdes, caso 0 respondente julgasse necessario.

Até 1.° de maio de 2015, periodo em que foi realizada a pesquisa,
existiam cinquenta e nove plantas produtoras de biodiesel autorizadas pela
ANP, no Brasil, com capacidade de producdo total estimada de 7.742343,6
m3/ano. Deste total de usinas, cinquenta e seis estavam autorizadas para
comercializagdo.

Para realizar a pesquisa foi necessario identificar os contatos e os res-
ponsaveis por tais unidades produtoras, inicialmente buscou o0s seus res-
pectivos enderecos eletrénicos e contatos telefénicos. Foi feita mais de uma
tentativa de contato por telefone e e-mail com todas as cinquenta e seis usinas
autorizadas pela ANP a comercializar. Deste total, ndo foi pos-sivel realizar
contato com seis usinas, por motivos diversos (ndo atenderam ao telefone, os
nlmeros ndo estavam corretos, ndo responderam aos e-mails encaminhados,
etc.). Ao final, dezenove usinas responderam ao questiona-rio, representando
uma amostra de aproximadamente 34%. Todavia, uma usina ndo respondeu o
segundo bloco (aspectos gerais) do questionario.

Exceto a regido Nordeste, responderam ao questionario as usinas de
todas as outras regiGes do Pais. No total cada regido teve uma representa-
tividade de aproximadamente, em termos percentuais: Centro-Oeste 42%; Sul
32%; Sudeste 16%; e Norte 11%.
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4. Andlise e discussao dos dados

A dimensdo institucional foi pesquisada sob a perspectiva da regulacéo
do biodiesel no Brasil. Para tanto, alguns componentes, como legislacdo
vigente, percentuais de mistura e leildes de biodiesel, foram analisados com
um maior grau de detalhamento.

Quadro 3. Modelo de andlise da dimensdo institucional

Dimensdo Elementos Componentes

Institucional Regulagdo Legislacdo vigente
Percentuais de mistura
Leildes de biodiesel

Fonte: elaborado pela autora.

Para analisar as usinas de biodiesel que participaram da referida pes-
quisa, inicialmente tornou-se necessario tracar um perfil englobando a ca-
pacidade produtora, tempo de atuacdo no mercado e a possibilidade de
producdo do biodiesel a partir de qualquer matéria-prima.

Em relacdo ao tempo de atividade das usinas, identificamos que o maior
percentual foi na faixa acima de seis anos até oito anos de atividade (31,5%),
enquanto 52,7% das usinas participantes indicaram possuir até seis anos de
atividade.

Entre as usinas estudadas, dezesseis (84,2%) indicaram possuir capa-
cidade para producdo do biodiesel a partir de qualquer tipo de 6leo ani-mal,
vegetal e residual. Porém, seis usinas (31,58%) processam apenas o0 6leo de
soja, uma usina (5,26%) usa somente o 6leo residual e uma outra (5,26%)
somente a gordura bovina.

Percebe-se que, apesar de a maioria das usinas (84,0%) possuir capa-
cidade de producdo de biodiesel a partir de qualquer matéria-prima, algu-mas
usinas fazem a opcdo de usarem apenas um tipo de espécie. A produ-cao do
biodiesel a partir do processamento do 6leo de soja é predominante (89,5%)
entre as usinas. A gordura bovina também é bastante utilizada (57,9%),
enquanto o 6leo de palma e a gordura de frango tém participa-cdo
inexpressiva, 5,3% e 10,5%, respectivamente, na producdo do biocombustivel.
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Tabela 1. Matérias-primas usadas pelas usinas para a produgdo do biodiesel, maio de 2015

Matéria-prima Usinas N (%)
Gordura bovina 11 (57,9)
Gordura de frango 2 (10,55)
Gordura de porco 4 (21,1)
Oleo de soja 17 (89,5)
Oleo de algodao 7 (36,8)
Oleo de palma 1(5,3)
Oleo residual 9 (47,4)

Fonte: elaborada pela autora.

Os dados da pesquisa revelaram que seis usinas (31,58%) usam ex-
clusivamente o 6leo de soja como matéria-prima para a producdo do biodiesel,
enquanto uma usina (5,26%) utiliza somente o 6leo residual e outra, a gordura
bovina. As demais usinas (57,89%) realizam combinacdes de matérias-primas
para a producdo do biodiesel, e o Unico 6leo usado em comum nestas
associagdes, por todas as onze usinas, é o de soja.

As regibes que mais produzem o biodiesel a partir do 6leo animal sdo as
regides Centro-Oeste e Sul; e do 6leo vegetal, as regides Centro-Oeste e
Sudeste. Das nove usinas que trabalham com o éleo residual, cinco estdo
situadas na regido Centro-Oeste.

No que se refere a legislacdo vigente, os resultados foram os seguintes:

Figura 4. Nivel de concordancia das usinas em relagéo legislagéo vigente, maio 2015

. Concordo plenamente M Concordo [0 Indiferenta [] biscardo D Discardo plenamente

A Legislacac vigente sobre o
biodiesel estimula uma
diversificacdo dos tipos de
Gleos vegetais utilizados na
producéo de bindiesel.

222 38,9 11,1

0,0 10,0 200 30,0 400 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0
%

Fonte: elaborada pela autora.

Esta assertiva verificou se a legislacdo vigente sobre o biodiesel esti-
mula uma diversificacdo dos tipos de 6leos vegetais utilizados na produ-¢do de
biodiesel. Apesar das respostas divididas entre as opc¢les apresenta-
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das, o grau geral de discordancia se destacou, ou seja, para a maioria a atual
legislago nédo estaria estimulando maior utilizacdo de fontes va-riadas de
6leos vegetais para a producdo do biocombustivel.

No que concerne aos percentuais de mistura, quando questionados se o
aumento obrigatério do percentual da mistura de biodiesel contribuiu para a
utilizacdo de outros tipos de matérias-primas na producdo de biodiesel,
identificamos que:

Figura 5. Nivel de concordancia das usinas em relagdo aos percentuais de mistura, maio
2015

M concordo plenamente M concordo I indiferente [ biscordo [ piscorde plenamente
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Fonte: elaborada pela autora.

Quanto a esta afirmativa, ficou constatado que 61,2% concordaram e
concordaram plenamente, que o aumento obrigatério do percentual da mistura
de biodiesel contribuiu para a utilizacdo de outros tipos de maté-rias-primas.
Todavia, entre este grupo de concordancia alguns ressaltam através dos
comentarios complementares que, no momento, a soja esta sendo suficiente
para atender o mercado, porém, com aumento significati-vo no percentual de
biodiesel no diesel, podera se fazer necessario o uso de outros 6leos/gorduras.
Outra observacdo feita foi que apesar de concordar, o fator determinante
sempre sera o preco delas.

Entre os que discordaram e discordaram plenamente (27,8%), um
comentario frisou que esta relacdo entre 0 aumento da mistura e a diversi-
ficacdo de fontes de matérias-primas —é mais estratégico que incentivol.

A pesquisa revelou que os leil6es de biodiesel sdo o principal destino do
biodiesel produzido. Entre as dezenove usinas, dezoito (95%) sinaliza-ram que
o0 principal destino do biodiesel sdo os leildes, enquanto apenas uma usina
(5%) possui como destino principal o consumo préprio, apesar desta também
sinalizar que participa dos leildes promovidos pela ANP.
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A afirmativa elaborada para investigar os leildes de biodiesel pro-curou
identificar se este instrumento estaria estimulando a comercializacdo de
biodiesel proveniente de matérias-primas diversificadas.

Figura 6. Nivel de concordéancia das usinas em relacéo aos leildes de biodiesel, maio 2015
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Fonte: elaborada pela autora.

Quando questionados sobre essa abordagem dos leilbes, 61,1% dis-
cordaram e discordaram plenamente. De forma complementar, através de
alguns comentarios este grupo ressaltou que ndo existiria relacdo e para
participar dos leildes, a empresa precisa ser competitiva em custos, o que esta
na contramao da diversificagdo de matérias-primas.

Analisando o elemento regulagdo, dentro da perspectiva institucional,
percebe-se que tanto a legislacdo vigente quanto a forma como estdo organi-
zados os leildes promovidos pela ANP os dados indicaram que ndo estimu-
laram a comercializacdo de biodiesel proveniente de matérias-primas di-
versificadas, muito pelo contrario, o preco neste cenario é determinante, e,
utilizar uma matéria-prima que ndo seja competitiva, inviabiliza o negocio.

5. Conclusodes

Em 2005, o biodiesel foi introduzido na matriz energética brasileira.
Uma das principais diretrizes do PNPB foi a implementagdo de um modelo de
energia sustentavel, a partir da producdo e consumo em escala comercial do
biodiesel, obtido através de fontes variadas de matérias-primas vegetais
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e de diferentes regiBGes, com precos competitivos, promovendo a inclusdo
social de agricultores familiares.

Os dados divulgados oficialmente pelo governo indicam que houve
pouca diversificacdo em relacdo aos tipos de 6leos vegetais utilizados e maior
concentracdo de producdo de biodiesel em determinadas regides do Pais. O
problema de pesquisa deste artigo buscou identificar de que forma a regulacdo
neste setor influenciou na pouca diversificacdo em relacdo aos tipos de 6leos
vegetais utilizados como matérias-primas na producéo do biodiesel noBrasil.

Podemos afirmar que o mercado de biodiesel no Brasil esta consoli-dado.
No ano de 2014 a capacidade nominal para producdo de biodiesel estava em
torno de 7,6 milhdes de m3, entretanto, a producdo nacional ficou proxima de
3,4 milhdes de m3, o que correspondeu a 44,9% da capacidade total. As
regiGes Centro-Oeste (44,34%) e Sul (34,49%) sdo as que possuem as maiores
capacidades de producéo, 44,34% e 34,49% res-pectivamente. Em 1.° de maio
de 2015 havia 56 usinas autorizadas pela ANP para comercializacéo.

Para chegarmos aos resultados pretendidos neste estudo, investiga-mos
dezenove usinas de biodiesel autorizadas pela ANP a comercializar,
correspondendo a uma amostra de aproximadamente 34%. A pesquisa
confirmou que a matéria-prima mais utilizada para a producéo do biodiesel
€ 0 dleo de soja, a segunda mais usada é a gordura bovina, seguida pelo 6leo
residual e 6leo de algoddo. Reforcando ainda mais este resultado, o 6leo de
soja foi o Unico usado por todas as usinas participantes deste estudo que
utilizam combinacdes de matérias-primas no processo de producao.

No que concerne a analise das barreiras impostas a diversificacdo das
oleaginosas usadas na producéo de biodiesel, do ponto de vista da regulacéo,
constatamos que a legislagdo vigente e a forma como estdo organizados o0s
leildes puderam até ter favorecido o mercado de biodiesel. O que néo signi-
fica afirmar que estimulou a comercializacdo de biodiesel proveniente de
matérias-primas diversificadas, muito pelo contrario, o preco neste cenério
¢ determinante, e utilizar uma matéria-prima que ndo seja competitiva
inviabiliza o negocio.

Entre as usinas pesquisadas, 95% de seus representantes sinalizaram que
o0 principal destino do biodiesel sdo, realmente, os leildes promovidos pela
ANP, enquanto apenas uma possui como destino principal o consu-mo
proprio, apesar desta usina também participar dos leildes.
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Ja 0 aumento obrigatério do percentual da mistura do biodiesel ao diesel
pode ter contribuido com a utilizacdo de tipos variados de matérias--primas.
Outro cenario pode se formar se o percentual de mistura continuar subindo e se
a soja nao for suficiente para atender o mercado, pois, certa-mente, se fara
necessario o uso de outros éleos ou gorduras.

Dessa forma, em uma analise geral, as regulacGes governamentais nao
estimulam de forma pontual a diversificacdo em relagdo aos tipos de dleos
vegetais utilizados como matérias-primas na producédo do biodiesel no Brasil.
Considerando a atual conjuntura do mercado brasileiro, a soja € a maté-ria-
prima mais usada, o que néo significa que é, necessariamente, a mais indicada,
principalmente ponderando dois fatores: baixo potencial de 6leo, comparado
com outras oleaginosas; € por ndo gerar muitos empregos no campo, pelo alto
grau de mecaniza¢do, como desejado pelo PNPB.

Conclui-se que desde 2005, com a introducdo do biodiesel na matriz
energética brasileira, ndo houve uma significativa diversificacdo em rela-¢cdo
aos tipos de o6leos vegetais utilizados como matérias-primas na produ-cao
desse biocombustivel, como previsto no PNPB. Resumidamente, a le-gislacdo
vigente e os leilBes de biodiesel ndo contribuem efetivamente na diversificacio
das matérias-primas usadas na producdo do biodiesel. Quanto ao aumento
obrigatério do percentual da mistura de biodiesel este fator foi considerado
como contributivo para a utilizacdo de outros tipos de matérias-primas.
Todavia, a soja ainda esta sendo suficiente para atender ao mercado, porém,
em caso de novos aumentos significativos, caso a soja ndo seja suficiente,
poderdo ser utilizadas outra matérias-primas.

Atualmente, existem outras matérias-primas alternativas que podem ser
utilizadas em menor proporcdo, como o sebo, os 0leos residuais e 0 6leo de
algoddo, mas ndo na mesma escala da soja. Somente em longo prazo,
poderemos ter efetivamente uma inovagdo em relacdo a utilizacdo de outra
oleaginosa, de espécie perene e com alta produtividade em dleo, que possa
competir com a soja. Para tanto, seriam necessarios maiores investimentos em
pesquisa, desenvolvimento de tecnologias e politicas publicas eficazes, criando
um ambiente favoravel a inovagao.
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LICENCIAMENTO AMBIENTAL
E POLITICA DE DESCENTRALIZACAO

DA GESTAO AMBIENTAL NO TERRITORIO
DO RECONCAVO DA BAHIA

JARBAS QUEIROZ DOS SANTOS*
JESUS MANUEL DELGADO MENDEZ'

Resumo

O estado da Bahia, no intuito de reduzir os impactos ambientais dos empreendimentos, buscou,
pela Resolugdo n.° 3.925/09 do seu Conselho Estadual de Meio Ambiente (Cepram), implementar a
politica de descentralizagdo da gestdo ambiental, ou Programa de Gestdo Ambiental Compartilhada
(GAC), para fortalecer a gestdo ambiental dos 6rgdos municipais de meio ambiente. Este estudo buscou
analisar o processo de licenciamento ambiental nos municipios do Recdncavo da Bahia. A pesquisa
apresenta-se de natureza qualitativa, utilizan-do entrevistas semiestrutradas realizadas durante as visitas
técnicas ocorridas nos sete munici-pios com competéncia para licenciar suas préprias atividades. Foi
possivel identificar que os municipios que aderiram a essa politica conquistaram poucos avangos. Os
requisitos exigidos para adesdo ao programa foram se perdendo, resultado da auséncia de fiscalizagéo do
6rgdo estadual que nédo avaliou periodicamente o seu desenvolvimento em cada municipio, ocasio-nando
uma precarizacdo das acdes voltadas & manutengdo do meio ambiente local. Conclui-se que é necessaria
a revisdo dos processos adotados, com fluxos definidos em todas as esferas e atendendo ao termo de
cooperacgéo técnica, para o melhor controle do uso dos recursos naturais e as premissas do pacto
federativo.

Palavras-chave: Gestdo ambiental compartilhada; Licenciamento ambiental; Politica ambiental.

Abstract

The State of Bahia, in order to reduce the environmental impacts of projects, sought through
Resolution No. 3,925/09 of its State Environmental Council (Cepram), implement environmental
management decentralization policy, or Shared Environmental Management Program (GAC) to
strengthen environmental management of municipal environmental agen-cies. This study investigates the
environmental licensing process in Bahia Reconcavo’s munici-palities. The research, of qualitative
nature, used semi structured interviews during the technical visits at the seven different municipalities
with the power to license their own activities. It was possible to identify the achieved little progress of
the municipalities that joined this policy. The requirements for joining the program have been lost as a
result of lack of enforcement of the state agency that poorly evaluated the development of the process in
each municipality, causing an actions’ deterioration aimed at maintaining the local environment. It
concludes that
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it is necessary to review the adopted processes, considering flows in all spheres and under the technical
view of the cooperation agreement, to better control the natural resources’ use and the premises of the
federal pact.

Keyword: Shared environmental management; Environmental license; environmental policy.

1. Introducéo

aumento crescente da populagéo tem provocado grandes proble-mas ao

meio ambiente, agravadas principalmente pela auséncia de planejamento urbano.
Os impactos causados pela acao humana séo cada vez mais freqientes, seja no
processo produtivo com 0 uso de recursos naturais e emisséo de residuos, seja em
ambito residencial, com a destinagdo

do lixo, construcdes e dentre outros.

Esse acimulo de problemas ambientais nos centros urbanos, para Maglio
(1999), além de afetar a produtividade das cidades, tem seu im-pacto maior
nas populacBes pobres, decorrente do precario acesso delas aos servicos
basicos de infraestrutura urbana, abastecimento de 4&gua, es-gotamento
sanitario, coleta e disposicdo adequada de lixo, transporte e drenagem, dentre
outros servigos.

Nesse contexto, a participagdo dos municipios na gestdo do meio
ambiente é imprescindivel para a melhoria na fiscalizagdo, controle e
conscientiza¢do dessas atividades, pois, de acordo com Assungdo (2010, p.
24), —[. . .] estima-se que até 70% de todos os empreendimentos e ativida-des
licenciadas pelo Inema, sdo de impacto local e que, portanto, devem ser
licenciadas pelos municipiosl, ou seja, empreendimentos e atividades cujos
impactos ndo ultrapassem os limites territoriais do municipio. Dessa forma,
fica evidente a necessidade de descentralizagdo dessa gestdo, pas-sando 0s
municipios a assumirem sua responsabilidade constitucional para a melhoria
da qualidade ambiental.

Essa descentralizacdo teve origem a partir do pacto federativo, da
Constituicdo de 1988, pois abrange ndo s6 as questGes ambientais, mas
possibilitou que estados e municipios adquirissem autonomia como gestores
dos seus territorios. O pacto federativo corresponde a um esforco para alcancar
a unidade a partir da diversidade, tratando-se de uma construcdo institucional
complexa, cuja estabilidade depende de razoavel equilibrio entre as partes € 0
todo (Dulci, 2014).

A manutencdo do pacto federativo é condicdo necessaria para um
eficiente compartilnamento de responsabilidades entre os entes federativos,



Licenciamento ambiental e politica de descentralizagéo da gestdo ambiental 165
no territério do Recdncavo da Bahia

pois ird garantir os direitos e deveres constitucionais fixados em 1988. Faria
(2011) acredita tratar-se de um acordo capaz de estabelecer um com-
partilhamento da soberania territorial, fazendo com que coexistam, den-tro da
mesma nacdo, diferentes entes autbnomos, cujas relacGes sdo mais contratuais
que hierarquicas, compatibilizando o principio de autonomia com o de
interdependéncia entre as partes.

Buscou-se, entdo, analisar nos municipios competentes para licenciar
suas atividades, o cumprimento da finalidade do licenciamento ambiental, na
qual Araripe, Lopes & Bastos (2006) afirmam tratar-se do reconheci-mento
pelo poder publico, de que a localizagdo, construcdo, ampliacdo e a
operacionalizagdo de empreendimentos e atividades consideradas efetivas ou
potencialmente poluidoras, estdo adotando critérios capazes de garan-tir a sua
sustentabilidade do ponto de vistaambiental.

Portanto, o licenciamento ambiental, mediante uma Gestdo Ambien-tal
adequada, busca avaliar e alinhar os interesses das atividades econ-micas com
0 uso sustentavel dos recursos naturais, demonstrando um grande de-safio para
que todas as esferas da administracdo publica desenvolvam mecanismos para a
adequacéo de politicas de meio ambiente em seus territorios.

No territério do Reconcavo da Bahia, a necessidade de descentralizagdo
dessa gestdo, notadamente no que se refere ao licenciamento ambiental, é de
suma importancia para o seu desenvolvimento, situacdo essa que pro-
porcionou que oito dos vinte municipios pertencentes a esse territério ade-
rissem ao programa de gestdo ambiental compartilhada e passassem a li-
cenciar suas atividades impactantes, nimero ainda pequeno dada a grande
importancia dessa ferramenta.

Dessa forma, objetivou-se com este trabalho analisar o licenciamen-to
ambiental dos municipios do Recéncavo da Bahia que aderiram ao Programa
de Gestdo Ambiental Compartilhada, identificando se existe relacdo entre a
adesdo dessa politica de descentralizacdo, com a melho-ria no processo de
licenciamento ambiental no que refere ao seu cumpri-mento legal.

Como objetivos especificos pretendeu-se: identificar o nivel de com-
peténcia dos municipios do territério do Reconcavo da Bahia que licenciam
suas préprias atividades; levantar as exigéncias legais solicitadas pelo 6r-gao
durante o processo de licenciamento ambiental; analisar o uso de ins-
trumentos para a atuacdo do poder de policia durante e apds 0 processo de
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licenciamento ambiental; identificar a relacdo entre a concessdo das licencas
com a imposicdo de medidas mitigadoras e compensatorias; diagnosticar o uso
de instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente como 0 zoneamento
ecoldgico econdmico durante o processo de licenciamento ambiental e,
finalmente, identificar as principais dificuldades dos empre-endimentos para
cumprir as etapas do licenciamento ambiental.

No entanto, observou-se que as estruturas dos drgdos ambientais exis-
tentes na maioria dos municipios, mesmo o0s que aderiram ao programa de
descentralizacdo da gestdo ambiental se revelam ainda inadequadas ante o
atendimento das demandas de licencas ambientais consideradas de impac-to
local, tornando em procedimentos descontinuos e ineficientes o que era para
ser uma importante ferramenta de controle ambiental.

2. O desenvolvimento da gestdo ambiental no Brasil

A problematica ambiental é cada vez mais discutida em diversas par-tes
do mundo. O acimulo de residuos, a emissdo de gases poluentes e a
contaminacdo de solos, rios, dentre outros impactos causados pela acédo
humana, vém modificando as estruturas organizacionais no meio urbano e
afetando todo o sistema produtivo existente.

Para compreender essas varidveis que modificam a estruturacdo desse
sistema e discutir uma Gestdo Ambiental Municipal com énfase em uma
responsabilidade compartilhada, € importante analisar e caracterizar a evo-
lugdo da politica ambiental brasileira, seus acontecimentos internos e as
influéncias resultantes da questdo ambiental no cendrio internacional.

As politicas ambientais brasileiras, comparadas as demais politicas
setoriais, se desenvolveram de forma tardia e resultantes de pressGes de mo-
vimentos internacionais ambientalistas. Goldemberg & Barbosa (2004)
afirmam que durante muitos anos o desenvolvimento econdmico, impul-
sionado pela Revolucéo Industrial, possibilitou que os problemas ambien-tais
ndo fossem considerados. Era época de tornar a poluicdo e os impac-tos
gerados como —mal necessdriol ante os beneficios proporcionados pelo
progresso econémico.

O periodo compreendido entre as décadas de 1960 e 1970 marcaram 0s
primeiros movimentos ambientais espalhados pelo mundo; era justa-mente o
momento em que o Brasil se encontrava na busca do crescimento econémico e
sentia finalmente os reflexos da revolucdo industrial. Por essa
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razdo, a visao governamental da época era de que a protecdo ambiental nao
deveria sacrificar o crescimento econdmico do Pais, querendo manter uma
ideologia de que 0 meio ambiente era predominantemente visto ape-nas como
combustivel para o tipo de crescimento, e ndo como parte in-trinseca dele.

Barbosa, Barata & Hacon (2010) afirmam que neste periodo os pro-
blemas e impactos ambientais eram justificados pelos beneficios proporcio-
nados pelo progresso, sempre voltado para maximizar lucros em curto prazo e
limitando-se a cumprir as poucas normas de poluicdo ambiental institui-das
pelos 6rgéos reguladores e de controle.

No final da década dos anos de 1960, o Brasil ja4 demonstrava os
primeiros problemas ambientais em funcdo da poluigdo gerada pelo seu
modelo de crescimento. Em 1972, o pais foi um dos participantes da Con-
feréncia das NacgBes Unidas para o Meio Ambiente, promovida na cidade de
Estocolmo, evento que, para Sousa (2004), teve como objetivo discutir
questdes como poluicdes do ar, da agua e do solo resultantes da industria-
lizagéo, as quais deveriam ser corrigidas.

Porém, em razdo do pensamento puramente econémico do Brasil na
época da conferéncia, sua participacdo deixou evidente que seu crescimen-to
econdmico ndo deveria ser sacrificado em nome de um ambiente mais puro,
sugerindo que os paises desenvolvidos deveriam pagar pelos esforcos dessa
purificagdo.

Em 1981, com o intuito de integrar uma rede de instituicdes e definir
atribuicBes entre todas as esferas do governo, Unido, estados, Distrito Fe-deral
e municipios, foi criado o Sistema Nacional de Meio Ambiente para a préatica
da gestdo ambiental, pela Lei Federal 6.938, integrado por um Conselho
Nacional de Meio Ambiente (Conama). Esse sistema surge basea-do no
pressuposto de descentralizacdo da gestdo ambiental, estabelecendo um
conjunto articulado de 6rgéos e entidades responsaveis pela protecdo e pela
melhoria da qualidade ambiental (Brasil, 1981)

Na concepcao de Maglio (2006), a descentralizacdo da gestdo am-biental
s6 foi realmente efetivada com a criagdo do Sisnama, o que ele chama de linha
dorsal da politica nacional para o meio ambiente.

Para Zurita (2004) apenas a partir da Constituicdo de 1988 é que essa
descentralizacdo foi concretizada, passando 0s municipios a terem a
responsabilidade de agir diretamente na gestdo ambiental, especialmente nos
fatores geradores de impacto ambiental local. Para ele o art. 23, incisos
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VI e VII da Constitui¢do Federal® define claramente as competéncias entre
todos os entes federados, no que diz respeito a gestdo ambiental, promo-vendo
uma articulacdo entre os estados e atribuindo a¢fes comuns sobre a protecéo
ambiental.

A politica ambiental brasileira, ap6s a década de 1980, passava entdo a
viver um novo momento, resultante de conquistas importantes em sua
regulamentagdo. Para Abreu (2001), além dos movimentos ambientalistas
internacionais, a ocorréncia de outros acidentes ambientais que ja vinham
acontecendo com certa frequéncia, também influenciou a sensibilizacdo e
mobilizacdo da sociedade brasileira, pois as exigéncias ndo vinham s6 dos
orgdos de protecdo ambiental, mas também,dos clientes, consumidores,
fornecedores, investidores, Ongs, comunidades, concorrentes, entre outros.

Em 1997, o Conama com o objetivo de integrar e regulamentar a atuacao
dos orgdos competentes do Sisnama criou a Resolucdo 237, que normatiza a
execugdo do licenciamento ambiental nas trés esferas de go-verno, federal,
estadual e municipal, configurando-se como 0s primeiros passos para a
atuacdo de uma Gestdo Ambiental Compartilhada e fortale-cendo as diretrizes
da Politica Nacional de Meio Ambiente.

O municipio é o ente administrativo da federagdo onde os problemas
ambientais estdo mais préximos da vida do cidaddo, sendo a admi-
nistracdo municipal responsavel em grande parte pela tomada de de-
cisdo e execucdo da gestdo ambiental. Assim, é cada vez mais impor-
tante que os municipios tenham capacidade de organizar o seu sistema de
gestdo ambiental e, além disso, tenham uma estrutura capaz de
implementar a politica ambiental com pessoal capacitado, estrutura
operacional e recursos financeiros (Nascimento, 2008, p. 2).

Dessa forma, 0s municipios passaram a ter uma importancia signifi-
cativa na gestdo ambiental, e a evolugdo das politicas ambientais que de-correu
durante o século XX passaram a refletir de forma mais especifica, surgindo
legislacbes estaduais e municipais com o objetivo de regulamen-tar a sua
atuacao.

1 Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; VII —
preservar as florestas, a fauna e a flora.
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Para tanto, essa atuacdo dos municipios passou por diversos fatores de
ambito estrutural, cultural e politico, visto que essa descentralizagdo é um dos
grandes desafios da gestdo ambiental. Os primeiros passos para a implantacéo
desse modelo seria, justamente, a sensibilizacdo dos administra-dores locais e
da sociedade civil sobre a importancia dos recursos ambientais para o
desenvolvimento dos municipios, e a sua participacdo, mediante uma gestao
sistémica, que pudesse atingir resultados locais positivos.

Observa-se que o desenvolvimento da gestdo ambiental no Brasil vem
acompanhada por diversos fatores, sejam eles sociais e econémicos. As suas
conquistas, e principalmente seus fracassos, tiveram interferéncias de ou-tros
interesses, 0 que causou uma lentiddo no alcance dos objetivos. Entre-tanto,
essa —guerral em defesa pela consolidacdo de politicas ambientais ndo esta
terminada; novos fatos vao surgindo e novas batalhas vao sendo travadas com
0s mais diversos interesses mundiais.

3. Descentralizag&o da gestdo ambiental no estado da Bahia

A descentralizacdo da gestdo ambiental no estado da Bahia foi sendo
desenvolvida, assim como em ambito nacional, a partir do surgimento das suas
regulamentacdes ao longo dos anos. Essa evolugdo que se iniciou a partir da
Constituicdo Federal de 1988 obteve reflexos positivos também nos estados, 0s
quais tiveram de adaptar as suas legislacdes ao arcabouco constitucional,
tornando o que antes era apenas um emaranhado de nor-mas, em uma
obrigagdo constitucional.

Na area ambiental, a Bahia, com seu tradicional pioneirismo expres-so
em diversas esferas de atividades, veio contribuir com o vanguar-dismo
do Conselho Estadual de Protecdo Ambiental (Cepram), cria-do pela Lei
n.°3.613 de 4-10-1973 — hoje denominado Conselho Estadual de Meio
Ambiente. Ele subsidiou outras experiéncias exitosas, a exemplo do
préprio Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e seu filho mais
ilustre: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), criado pela
Lei 6.938, de 1981 (Oliveira, 2007, p. 1).

Fundamentado nestes preAmbulos legais, a Cepram resolveu nor-matizar
a execucdo da descentralizacdo da gestdo ambiental, dispondo pela Resolugédo
3.925 de 30 de janeiro de 2009, sobre o Programa Estadual de
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Gestdo Ambiental Compartilhada (GAC), com fins ao fortalecimento da
gestdo ambiental no estado.

Disp0e sobre o Programa Estadual de Gestdo Ambiental Comparti-lhada
com fins ao fortalecimento da gestdo ambiental, mediante nor-mas de
cooperacdo entre os Sistemas Estadual e Municipal de Meio Ambiente,
define as atividades de impacto ambiental local para fins do exercicio da
competéncia do licenciamento ambiental municipal e da outras
providéncias (Bahia, 2009).

Esse decreto contém as orientac@es necessarias quanto ao desenvolvi-
mento da gestdo compartilhada entre os érgdos ambientais estadual e mu-
nicipais. Nos seus quatro capitulos, o decreto traz regulamentag@es acerca da
gestdo ambiental compartilhada; acdes para a estruturagdo do sistema
municipal de meio ambiente; consideracBes sobre as atividades de impacto
ambiental local e outros assuntos pertinentes ao desenvolvimento dessa
politica.

Assim, além das legislacGes supracitadas, a descentralizacdo da gestéo
ambiental do Estado teve influéncias de outros textos oficiais tais como:

— A Constituicdo do estado da Bahia, através do seu art. 59, inciso VI,
declarando que cabe aos municipios garantir a protecéo do patriménio
ambiental e, em seu art. 213, § 4., evidencia a descentralizacio ao atribuir ao
estado o poder de delegar competéncias aos conselhos e 6rgdos de defe-sa do
meio ambiente, criados por lei municipal (Bahia, 1989);

— A Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida pela Lei Fe-
deral n.° 6.938, de 31 de agosto de 1981, em seu art. 6.%, determina que a partir
da criacdo do Sisnama é conferida responsabilidade sobre os érgaos e
entidades de todos os entes federados para a melhoria da qualidade ambiental
(Brasil, 1981);

— A Resolugdo Conama n.° 237/1997, em seu art. 6.°, dispde sobre as
normas de atuacdo dos municipios com competéncia para o licencia-mento
ambiental de empreendimentos e atividades de impacto ambiental local e dos
que lhe forem delegadas pelo estado, por instrumento legal ou convénio
(Conama, 1997);

— A Lei Estadual n.° 10.431, de 20 de dezembro de 2006, em seu art.
146, §1.°, dispde sobre os 6rgéos e entidades que integram o Sistema Estadual
do Meio Ambiente (Sisema), nos termos da Lei Estadual n.° 11.050,
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de 6 de junho de 2008, com o objetivo de promover, integrar e implementar a
gestdo, a conservacgdo, a preservacdo e a defesa do meio ambiente, no &mbito
da politica de desenvolvimento do estado (Bahia, 2006).
— A Lei Eestadual n.% 10.431, de 20 de dezembro de 2006, em seu art.
159, prevé aos érgaos locais a execucgdo dos procedimentos de licen-ciamento
ambiental e fiscalizagdo dos empreendimentos e atividades efeti-vas ou
potencialmente degradadoras do meio ambiente que sejam de sua competéncia
originaria, conforme disposicBes legais e constitucionais, bem como das
atividades delegadas pelo estado (Bahia, 2006).

— O Decreto Estadual n.° 11.235, de 10 de outubro de 2008, em seu art.
176, dispde que aos drgdos locais do Sisema cabe exercer a fiscalizacdo e o
licenciamento ambiental dos empreendimentos e atividades considera-dos
como de impacto local, bem como dos que lhes forem delegados pelo estado
(Bahia, 2008).

No intuito de conceder maior controle e regulamentacdo ante o cres-
cente nimero de municipios que passaram a licenciar suas atividades con-
sideradas de impacto local, em 2012, o estado da Bahia, pelo Decreto 14.024,
aprovou o Regulamento da Lei 10.431/06 que institui a Politica de Meio
Ambiente e de Protecédo a Biodiversidade do Estado da Bahia, e
da Lei n.° 11.612/09 que dispde sobre a Politica Estadual de Recursos Hidricos
e 0 Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Atendendo, entdo, ao que dispbe a Resolucdo 3.925/09 e a Lei 10.431
€ que o estado da Bahia passa a partir dessas normas a desenvolver e for-mular
as suas politicas ambientais, buscando criar mecanismos que ve-nham a
melhorar o controle do uso dos recursos naturais a partir da sua origem,
aumentando o seu poder de fiscalizacdo a partir do uso de instru-mentos como
o Licenciamento Ambiental, e capacitando os municipios a atuarem em seus
limites territoriais.

4. Descentralizacdo da gestdo ambiental e o
processo de licenciamento ambiental

A descentralizaco da Gestdo Ambiental no Brasil teve seu primeiro
-pilarll em 1988 pela Constituicdo Federal, ficando assim conhecida como a
—Constituicdo Verdel, por conter todo um capitulo2 para tratar do Meio

2 Capitulo VI — Do Meio Ambiente.
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Ambiente. Abrucio & Costa (1999) definem a constituicdo como um con-trato
federativo por exceléncia, pois, segundo ele, € o que garante a parti-cipacdo
equanime de todos os atores e os leva a cooperacao, a fim de que possam ter o
maior grau possivel de autogoverno.

Esse modelo foi possivel a partir do que foi chamado de —pacto fe-
derativol e que possibilitou a autonomia dos entes federativos, nas diver-sas
matérias. Nas palavras de Faria (2011, p. 18),

O arranjo federativo € uma formacdo em que existe interdependéncia
entre duas ou mais instancias de governo, o governo central e as uni-
dades federadas, definidas através de um pacto, uma Constituicéo escrita,
contrato federativo por exceléncia, que garante que todos os entes da
Federacdo respeitardo as regras assim como terdo o compro-misso da
cooperacdo mutua, a fim de que tenham garantia a sua autonomia.

Assim, a Constituicdo Federal em seu art. 225, ao determinar que todos
tenham direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, e que compete
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva--lo para as
presentes e futuras geragdes, ja aponta para a igualdade de responsabilizacdo
entre todos os entes federativos, Unido, estados, munici-pios e Distrito
Federal, tornando-se constitucional o que ja tinha sido esta-belecido através do

art. 6.° da Lei 6.938/1981 que institui a Politica Nacional de Meio Ambiente.®

Dessa forma, com o passar dos anos e acompanhada de uma mudan-ca
na percepg¢do sobre a necessidade da melhoria no controle do uso dos recursos
ambientais, a atuagdo de todos os integrantes do Sistema Nacio-nal do Meio
Ambiente foi sendo implementada mediante normas e proce-dimentos. Aliado
a essas inovacOes, 0s érgaos estaduais, em especial, pas-saram a perceber que
cada vez mais as suas estruturas ndo estavam tendo condigBes para atender as
crescentes solicitacfes de licenciamento ambiental, tornando esse instrumento
em um sindnimo de atrasos e deficiéncias, pois era responsavel por atender as
demandas de grande maioria dos municipios.

3 Lei 6.938/81, art 6.° — Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios e dos Municipios, bem como as fundacdes instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela
protecdo e melhoria da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama).
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Foi a partir da percepcdo desses problemas que se iniciou a discus-sdo a
respeito da gestdo ambiental nos municipios, de forma que eles pudessem
atuar no licenciamento das atividades consideradas de rele-vante impacto
local, o que objetivou tornar os procedimentos mais efi-cientes.

5. Area de estudo e metodologia

A area de estudo refere-se ao territorio do Reconcavo da Bahia, re-gido
geograficamente localizada na baia de Todos os Santos, abrangen-do néo sé o
litoral, mas também toda a regido do interior circundante a baia, sendo entdo
formado por vinte municipios e totalizando uma éarea de 5.250 km2 e uma
populacéo total de 575.935 habitantes, segundo dados da Superintendéncia de
Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEI, 2006).

Santos et al. (2013) afirmam que o territério do Recéncavo da Bahia
configurou uma das regides de ocupacdo mais antigas do Brasil, tendo como
uma das estratégias de apropriacdo do territério por Portugal, a fundacio de
nicleos urbanos que deram origem a indmeras vilas e, mais tarde, originaram
0s primeiros municipios desse recorte espacial.

A abordagem metodoldgica para o estudo do licenciamento ambiental no
Reconcavo da Bahia em suas diferentes estruturas de gestdo envolveu a
realizacdo de visitas técnicas em sete municipios, que no periodo da pes-quisa,
possuiam competéncia para licenciar suas atividades com caracteris-ticas de
impacto local, mediante adesdo ao Programa de Gestdo Ambiental
Compartilhada, sendo eles: Castro Alves, Santo Antonio de Jesus, Saubara,
Santo Amaro, Sdo Francisco do Conde, Sdo Sebastido do Passé e Sapeacu.

Tabela 6. Municipios do territério do Reconcavo que integram 0 GAC

Municipios Resolucéo Cepram
Castro Alves 4.109/2010

Muniz Ferreira Portaria 33/2013
Santo Amaro 4.227/2011

Santo Antdnio de Jesus 4.160/2010

Sdo Francisco do Conde Né&o informado
Séo Sebastido do Passé 4.120/2009
Sapeacu 4.074/2010
Saubara 4.226/2011

Fonte: Adaptado Sema (2013)
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O municipio de Muniz Ferreira ndo foi incluido na pesquisa por ter
adquirido competéncia dentro do periodo da realizacdo da pesquisa, auto-
rizagdo de competéncia publicada em 10 de maio de 2013 conforme infor-
mac&o da Secretaria Estadual de Meio Ambiente (Sema, 2013).

A pesquisa, realizada entre os meses de maio e julho de 2013, é do tipo
qualitativa por analisar atitudes, comportamentos, habitos e tendén-cias dos
fatos investigados, bem como por utilizar como instrumento de coleta de dados
a entrevista semi-estruturada, pois de acordo com Moura (1998, p. 78), se
apresenta sob a —[. . .] forma de um roteiro preliminar de perguntas, que se
molda a situacdo concreta de entrevista, tendo o entrevis-tador liberdade de
acrescentar novas perguntas a esse roteirol.

Pretendeu-se identificar o nivel de competéncia dos municipios do
territério do Recdncavo da Bahia que licenciam suas proprias atividades;
levantar as exigéncias legais solicitadas pelo 6rgdo durante o processo de
licenciamento ambiental; analisar o uso de instrumentos para a atuacdo do
poder de policia durante e apds o processo de licenciamento ambiental;
identificar a relacdo entre a concessdo das licencas com a imposicdo de
medidas mitigadoras e compensatorias. Finalmente, esperou-se diagnosti-car o
uso de instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente como o
zoneamento ecoldgico econdmico durante o processo de licenciamento
ambiental e identificar as principais dificuldades dos empreendimentos para
cumprir as etapas do licenciamento ambiental.

6. Apresentacdo e discussao dos resultados

Os pontos diagnosticados neste estudo apontam para uma necessi-dade
de revisdo da politica de descentralizacdo da gestdo ambiental adota-da no
estado da Bahia. A analise dos requisitos necessarios para adquirir tal
competéncia deve ser mais rigorosa, somado ao acompanhamento des-ses
municipios ap6s a adesdo, devendo ser avaliada a cada quatro anos, e o Gltimo
ano seja o primeiro de cada gestdo, analisando, assim, o principio da
continuidade das ac0es.

No que tange ao processo de Licenciamento Ambiental, os municipios
com capacidade para licenciar suas atividades devem adotar procedimentos--
padrao que facilitem sua analise e seu propdsito junto aos requerentes, evitan-
do assim, caminhos que atendam a interesses pessoais ou partidarios. Essas
medidas devem ser inseridas nesta politica, bem como ac¢Ges de conscienti-
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zacdo e aproximacao do 0rgdo aos seus usuarios, divulgando a importancia do
licenciamento ambiental para a sustentabilidade do empreendimento.

Percebe-se ainda que a elevacdo do municipio a categoria de ente
federativo responsavel também pela gestdo ambiental trazida a partir da
Constituicdo de 1988 trouxe mais obrigacGes e competéncias, porém, con-
tinuam ainda desprovidos da capacidade institucional, administrativa e
financeira para cumprir essas novas atribuicoes.

Outro problema identificado quanto ao compartilhamento de ac¢Ges entre
entes federativos é a falta de comunicagdo sobre as concessoes de licencas e
medidas atribuidas aos empreendimentos. Dos sete municipios pesquisados,
quatro ndo sdo informados pelo 6rgdo estadual sobre o defe-rimento de
licencas ambientais de atividades consideradas de impacto lo-cal, que
ultrapassam o nivel de competéncia dos municipios. 1sso se repete quanto as
medidas, relatérios, ou planos solicitados aos empreendimen-tos, o que
dificulta a fiscalizacdo do d6rgdo municipal quanto ao cumpri-mento dessas
determinacfes. Dessa forma, podemos observar que o cum-primento do que
determina o art. 2.° da Resolucéo 3.925 do Cepram, quanto  celebracéo de
termo de cooperacdo técnica entre estados e muni-cipios, apresenta-se
deficiente em sua maioria.

Essa cooperacdo existente entre os entes federativos durante o proces-so
de licenciamento ambiental é apoiada por Trennepohl (2011), em que o fato de
um empreendimento ou atividade estar em processo de licencia-mento, em um
determinado 6rgdo ambiental, ndo afasta o poder de poli-cia dos demais. O
autor explica, ainda, que se for configurada inércia ou omissdo pelo érgdo
competente pelo licenciamento, a qualquer tempo, outro podera exercer a
fiscalizacdo sobre a atividade ou obra, autuando o empreendimento e
promovendo a apuracdo da infracdo da atividade.

Os municipios que aderiram ao Programa GAC demonstram ainda uma
inseguranca nas agdes provenientes do processo de Licenciamento Ambiental,
tal mister é resultado, principalmente, de mudancas em seu quadro de pessoal,
0 que causa descontinuidade dos procedimentos.

As melhorias, se comparado aos municipios que ndo possuem tal com-
peténcia, foram poucas, porém, aproximou o 6rgdo licenciador do empre-
endimento a ser licenciado, e consequentemente, dos seus impactos causa-dos,
0 que proporcionou ao 0rgdo tomar as medidas necessarias para a COnNcessao
das licengas, mesmo que em sua maioria ndo tenha sido obser-vada a sua
execucdo, dadas as falhas na fiscalizagéo.
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Em todos os municipios os niveis de competéncia para licenciar suas
atividades permaneceram os mesmos desde a sua adesdo ao Programa, nao
seguindo a orientacdo do 6rgéo estadual que aconselha que eles aumentem os
seus niveis de forma gradativa, até que possam atender a todas as ativida-des
consideradas de impacto local. Dos oito municipios pesquisados, ape-nas a
cidade de Santo Antdnio de Jesus possui competéncia para licenciar atividades
enquadradas no nivel Ill, seguida por Castro Alves, Santo Amaro, Sao
Francisco do Conde e Sapeacu, todas com nivel Il, restando os muni-cipios de
Saubara e S8o Sebastido do Passe, com nivel |. Observou-se que o
atendimento a esta orientacdo esbarra na estruturacdo do 6rgao, seja ela fisica,
tecnolégica ou humana.

O atendimento aos pressupostos legais se resume apenas ao Roteiro de
Caracterizacdo do Empreendimento e no Alvara de Construcédo, observa-do
apenas em trés municipios e, em poucos casos, a solicitacdo de Planos de
Gerenciamento de Riscos Ambientais e Planos de Gerenciamento de Residu-o0s
Sélidos, o que desqualifica a analise do pedido de licenciamento ambiental.

A falta de integracdo entre as secretarias municipais também ficou
evidenciado, pois seis municipios relataram ter problemas durante o pro-cesso
de licenciamento, pelo fato de os empreendimentos obterem o alvara de
construgdo, emitido pela Secretaria de Obras, antes da andlise e conces-sdo da
licenca ambiental, sem as possiveis medidas mitigadoras que devem ser
impostas pelo 6rgdo licenciador, antes do inicio da construgdo. Esse
procedimento tem dificultado o trabalho do érgdo ambiental, que em al-guns
casos se viu obrigado a adequar a licenca ambiental as caracteristicas
estruturais do empreendimento e ndo adotando as exigéncias legais para o seu
funcionamento.

Essa pratica fere o que determina o art. 10 da Lei n.® 6.938/81 (Poli-tica
Nacional de Meio Ambiente) que em seu texto deixa claro que

A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabeleci-
mentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambien-tal
(Brasil, 1981).

A atuacdo dos 6rgdos municipais no cumprimento do poder de policia é
prejudicada pela falta de fiscais, equipamentos e veiculos. As fiscalizages,
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quando feitas, sdo provenientes em sua maioria de dendncias, ou apés a
ocorréncia do impacto, dificultando o uso de medidas preventivas.

A solicitacdo aos empreendimentos de medidas mitigadoras e com-
pensatérias foi identificada na maioria dos municipios; porém, o acompa-
nhamento do cumprimento dessas determinages nao é feito, possibilitando a
ineficacia desse importante mecanismo de controle dos impactos ambien-tais
gerados pelas atividades.

O Zoneamento Ambiental ainda ndo é uma realidade para todos os
municipios que tém competéncia para licenciar. No Reconcavo, dos sete
municipios pesquisados, quatro ndo possuem essa ferramenta da Politica
Nacional de Meio Ambiente, devendo, assim, ser incluida nas exigéncias para
a adesdo ao Programa de Gestdo Ambiental Compartilhada.

As dificuldades encontradas pelos empreendimentos para o cumpri-
mento das etapas do licenciamento ambiental estdo diretamente ligadas a falta
de conhecimento das documentacdes exigidas e a obtencdo de relato-rios e
planos. Tais dificuldades se devem a falta de profissionais no territ6-rio, com
conhecimento para sua elaboracéo.

Com isso, espera-se que, diante das fragilidades encontradas durante o
processo de licenciamento ambiental nos municipios do Recncavo da Bahia,
seja possivel para os administradores estaduais e municipais fortale-cerem as
estruturas que dao sustentacdo a esse importante instrumento de gestdo
ambiental, por meio de uma efetiva cooperacdo técnica entre eles e de
iniciativas que incentivem a participacdo da comunidade.
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