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ANAIS DO VI CEURCA E Il SOMEC

O TEMA “AUSTERIDADE FISCAL, DIVIDA PUBLICA E A QUESTAO SOCIAL”.

O Coloquio Sociedade, Politicas Publicas, Cultura e Desenvolvimento -
CEURCA é um evento cientifico nacional realizado pelo Departamento de Economia da
Universidade Regional do Cariri — URCA, tem como proposta pensar a economia numa
perspectiva interdisciplinar, valorizando seu aspecto social, sua contribuigdo para
transformacdo da sociedade e para construcdo de novos paradigmas de
desenvolvimento, que valorizem a perspectiva humana e ambiental. Desde a 5? edicao,
conta com a parceria do Simposio do Observatorio das Migraces no Estado do Ceara —
SOMEC.

Na ultima década, foram significativos os avangos rumo a universalizacdo de
direitos sociais no Brasil, com representativa focaliza¢do de politicas sociais, refletindo,
entre outros determinantes, na queda recente da desigualdade e da pobreza no pais.
Todavia, a consolidagdo de politicas macroecondmicas fortemente ortodoxas e a agenda
recente de orientacdo neoliberal expdem e aprofundam um conjunto de desequilibrios e
fragilidades na economia brasileira, constituindo-se no maior ataque aos direitos sociais
conquistados ja realizados na sociedade brasileira. Nesse cenario, prople-se, para
discussdo no 6° CEURCA, o tema AUSTERIDADE FISCAL, DIVIDA PUBLICAE A
QUESTAO SOCIAL.

Como em todas as edi¢bes, 0 6° CEURCA, agora com o 2° SOMEC, sugere o
intercambio de conhecimentos cientificos e saberes sociais que retratem diferentes areas
do conhecimento, no qual a ciéncia econdmica possa se fortalecer para contribuir na
construcdo da democracia, coesdo social, e por uma ética fundamentada na

responsabilidade socioambiental e desenvolvimento humano.
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POLITICA CAMBIAL BRASILEIRA NO PERIODO 2003-2014: UMA ANALISE
DOS GOVERNOS LUIZ INACIO LULA DA SILVA-DILMA ROUSSEFF.

Ronildo Ferreira Andrade!
Patricia Pereira de Carvalho®
Otacio Pereira Gomes®
Kelvio Felipe dos Santos*

Resumo

O presente trabalho tem como objetivo descrever e comparar a conducdo da politica
cambial brasileira durante os dois mandatos do Presidente Luiz Inécio Lula da Silvae o
primeiro mandato da Presidente Dilma Rousseff - periodo entre 2003-2014. Para o
desenvolvimento e embasamento do estudo apresentado utilizou-se pesquisa
bibliografica, analise e interpretagdo de dados estatisticos encontrados em artigos,
livros, periodicos e boletins econdmicos e estaticos no intuito de apresentar os fatores -
internos e externos - econdmicos, politicos e sociais que interferiram nas decisbes de
conducdo da politica cambial dos governos petistas. Concluiu-se no governo do
presidente Lula foi ajudado pelo chamado boom econémico iniciado no comego da
década de 2000 e por uma equipe econdmica robusta que adotou atitudes certas na
conducdo da politica econdmica nacional. J& o governo de Dilma Rousseff ja ndo teve a
mesma sorte. Suas conviccles pessoais de interferéncia direta do Estado na economia
ndo foram bem aceitas pelo mercado, a economia global ainda em crise e 0 mercado de
commodities apresentou reducdo do preco e da quantidade de produto demandado,
ocasionando diminui¢do no volume e no valor das exportacdes brasileiras.

Palavras-Chave: Politica Cambial, Luiz Indcio Lula da Silva, Dilma Rousseff.

1 Introdugéo

A taxa de cambio tem papel importante na dindmica econémica de um pais. A
dindmica do cambio, em um cenério de economia globalizada, afeta a economia como

todo. Refletindo o valor da moeda nacional frente a uma outra moeda, geralmente o

! Graduado em Ciéncias Econémicas pela Universidade Regional do Cariri (URCA), campus Iguatu,
Ceara. E-mail: roniferreira2009@hotmail.com
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dblar americano, o cadmbio é um dos principais componentes de formacdo das
expectativas inflacionarias e na dindmica da balanca comercial.

A taxa de cambio e a politica cambial foram temas de varios estudos por parte de
economistas brasileiros e latino americanos, principalmente apds a segunda grande
guerra com a corrente cepalina liderada pelo economista brasileiro Celso Furtado e pelo,
também, economista argentino Raul Prebsch. Publicando estudos e fazendo
intervencdes diretas através de politicas que viabilizassem o crescimento econdmico e 0
desenvolvimento industrial do Brasil e da América Latina - A mais conhecida foi a
politica de substituicdo de importacBes, que buscava diminuir o nimero de produtos
importados ofertados na economia e buscar promover o crescimento industrial via
aumento da participacdo de mercado dos produtos nacionais, financiando as industrias
nacionais via demanda interna.

No caso brasileiro, uma economia com enormes gargalos e que historicamente
necessita de financiamento externo, precisando de uma alta taxa de juros basica, uma
valorizacdo pode levar a uma deterioracao da balanca comercial fazendo com que o pais
passe a elevar ainda mais a taxa de juros para financiar déficits, diminuindo a
perspectiva de investimentos produtivos diretos, interferindo negativamente na industria
nacional, diminuindo a capacidade de concorréncia do produto nacional frente ao
produto importado, proporcionando uma substituicdo da demanda do produto nacional
por produtos importados.

Todavia a politica de controle de importacdo e controle cambial acabou
refletindo o que é comumente conhecido na literatura sobre Economia Brasileira de
tendéncia ao estrangulamento externo, como seus respectivos rebatimentos sobre o resto
do sistema econdmico nacional. Assim, os desequilibrios decorrentes da implantacéo e
sustentacdo do PSI se traduziram em fortes pontos de estrangulamento como, por
exemplo, um alto indice inflacionario. O surto inflacionario iniciado no fim da década
de 1970 sé foi corrigido apds o plano de estabilizacdo implantado pela equipe
econdmica do presidente Itamar Franco em 1993 através do plano real, entéo, elaborado
pela equipe econdmica encabecada pelo ministro da fazenda, e posteriormente

presidente da republica, Fernando Henrique Cardoso (FHC).
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FHC adota a politica de ancora, 0 governo mantinha taxa de céambio
sobrevalorizada estimulando as importacdes (ancora cambial) e uma taxa de juros
elevada para atrair capitais externos, afim de formar fontes de financiamento e manter o
cambio apreciado (&ncora nominal). Essa politica gerou déficits na balanga comercial,
que antes eram financiados pelo capital externo, porém isso se modificou apds a crise
asiatica, a crise mexicana, a crise russa e o ataque especulativo que diminuiu a entrada
de investimento externo.

Apo6s um breve periodo de estabilizagdo o pais encontrava com um alto risco de
insolvéncia, tendo que pedir ajuda a0 Fundo Monetéario Internacional (FMI) em 1999.
Para que o pacote de ajuda fosse liberado o governo teve que se adequar as diretrizes da
politica econbmica do FMI. A partir de fevereiro de 1999 abandona-se a politica de
ancora cambial, em que o cambio passa a ser administrado via sistema de bandas
cambiais com flutuacéo suja, onde o Banco Central poderia agir no mercado comprando
e vendendo moeda para controle da taxa de cambio.

A politica monetéria passou a ter o controle do nivel de inflagdo, com adocéo
da taxa de juros basica da economia, SELIC, como mecanismo de controle e na éarea
fiscal adotou-se a meta de superdvit primario para abatimento dos juros da divida
externa. O inicio dos anos 2000 foi caracterizado por austeridade e melhoria nos
indicadores macroeconémicos em 2001 e 2002, apesar de um novo ataque especulativo
ter afetado a economia, gerando pressdo inflacionaria via aumento de precos que se
refletiu durante todo o ano de 2003. Foi com esse contexto que Lula assumiu a
presidéncia, com o desafio de controlar o surto inflacionario e de recolocar a economia
em uma nova fase de ascendéncia.

Havia uma enorme desconfianca por parte da populacdo e dos investidores
externos em relacdo ao novo governo, existia uma significativa tensdo quanto a
continuidade, por parte do governo do Partido dos Trabalhadores, das diretrizes da
politica econdmica e fiscal estabelecidas no acordo com o FMI. Toda a desconfianca
que recaia sobre o governo de Lula foi sendo desconstruida, o primeiro passo tomado
pelo agora presidente foi escrever uma carta aberta a nagdo se comprometendo em

manter o status quo das politicas monetéaria e fiscal e o acordo com o FMI.
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O primeiro ano de mandato de Lula foi fechado com superdvit na balanca
comercial, o que se seguiu pelos demais anos, exceto 2009, até 2010, ano que finda o
seu segundo mandato e coloca Dilma Rousseff, também do PT, na briga pela sucessao
presidencial frente ao ex-governador do estado de S&o Paulo, José Serra (PSDB).
Durante os dois mandatos de Lula a frente da presidéncia do Brasil a economia saiu de
um quadro de recesséo e passou a crescer significativamente. Houve uma diminuicdo na
relagdo Divida Publica/PIB, reduzindo a vulnerabilidade externa, impactando
diretamente no risco pais. Nesse periodo o Brasil conseguiu boas notas de classificacdo
de risco de investimento, passando a configurar como um bom pagador na avaliacdo de
agéncias de classificacao de risco, ganhando maior credibilidade com os investidores.

O aumento do volume e do valor exportado, alavancado pelo aumento dos
precos e da demanda, principalmente da China, de commodities no mercado
internacional e uma politica econdmica expansionista por parte dos EUA influenciou o
crescimento econdmico brasileiro, valorizando o produto exportado em rela¢do ao que é
importado e aumentando a quantidade de ddlares na economia. Uma maior quantidade
de dolares na economia nacional, fruto do boom dos precos das commodities e do
crescimento das exportacGes brasileiras e da politica econdmica estadunidense,
interferiu na taxa de cambio, que passou a apreciar depois de um periodo anterior de
depreciagéo.

Dilma Rousseff assume a presidéncia para conduzir o pais até o fim de 2014
com orientacdes econdmicas ortodoxas, politica fiscal e monetaria contracionistas,
reflexo da crise estadunidense que contagiou a economia global. A crise continuou,
porém a orientacdo da politica econémica brasileira teve seus rumos mudados a partir
da adocdo de politicas heterodoxas por parte do banco central europeu, que optou por
uma politica monetaria expansionista. Medidas para barrar a entrada de capitais
estrangeiros foram adotadas, houve diminuigdo da taxa basica de juros, a estratégia era
manter a taxa de cambio favoravel a exportagéo, evitando uma apreciacdo e o aumento
das importacGes, e um possivel déficit na balanca comercial, e uma discrepante

depreciacdo que pudesse gerar pressdes inflacionérias.
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Os anos que se seguiram foram caracterizados por queda na atividade
econémica, diminuicdo do valor exportado, aumento das importacdes, depreciagdo do
cambio, aumento da pressdo inflacionaria, desequilibrios nas contas do governo central,
apresentando déficit orcamentario em decorréncia da diminuicdo das receitas do Estado
Brasileiro. O PIB brasileiro teve uma diminuicdo gradual e o pais apresentou deficit na

balanca comercial em 2014.

Dessa forma o trabalho apresenta como objetivo geral: Sugerir uma proposta de
discussdo e intepretacdo de uma analise conjuntural da politica cambial dos governos do
Partido dos Trabalhadores entre os anos de 2003-2014, identificando seus respectivos

rebatimentos sobre o sistema econdmico nacional.

2 Primeiro e segundo mandatos de Lula da Silva 2003 — 2010.
Lula chega ao palécio do planalto em uma conjuntura econdémica interna adversa

apos o plano de estabilizagdo econémica promovido pela equipe econémica do governo
Itamar Franco que foi posteriormente conduzido pelo seu Ministro da Fazenda,
presidente eleito em 1994, Fernando Henrique Cardoso (FHC).

FHC adota a politica de ancora, o governo mantinha taxa de cambio
sobrevalorizada estimulando as importacdes (&ncora cambial) e uma taxa de juros
elevada para atrair capitais externos, afim de formar fontes de financiamento e manter o
cambio apreciado (ancora nominal). Essa politica gerou déficits na balangca comercial,
que antes eram financiados pelo capital externo, porém isso se modificou apds a crise
asiatica, a crise mexicana, a crise russa e o ataque especulativo que diminuiu a entrada

de investimento externo. Para Oliveira e Turolla (2003, p. 195):

O ano de 1994 marcou uma mudanca de longo alcance na economia
brasileira. Apds uma série de planos de estabilizacdo fracassados, o Plano
Real obteve o primeiro sucesso na contencdo da expansao do nivel dos precos
que, desde os anos de 1980, ja podia ser caracterizada como uma
superinflacdo. O elemento essencial da estratégia do Plano Real foi o sucesso
na introducéo de um mecanismo de neutralizacdo da inércia inflacionaria. A
implementacdo gradual da troca de moedas por meio da Unidade Real de
Valor (URV), assegurando aos agentes econdmicos de que ndo haveria
quebra de contratos, como os que foram utilizados em planos anteriores,
forneceu o mecanismo de transicdo para uma taxa de inflacdo de um digito. O
componente principal da estratégia de neutralizagdo da inércia inflacionaria
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foi a ancoragem dos precos domeésticos nos precos internacionais, que levou a
uma apreciacdo da taxa de cambio. Isso foi possivel gracas ao fato de que
naquele momento o0s paises emergentes encontravam uma situacdo de
razoavel liquidez nos mercados internacionais de capitais. Essa abundancia
permitiu o financiamento dos déficits crescentes em conta corrente
decorrentes da mudanga cambial, somada a aceleragdo da reducdo das
aliquotas de importacao.

Apo6s um breve periodo de estabilizagdo o pais encontrava com um alto risco de
insolvéncia, tendo que pedir ajuda a0 Fundo Monetéario Internacional (FMI) em 1999.
Para que o pacote de ajuda fosse liberado o governo teve que se adequar as diretrizes da
politica econbmica do FMI. A partir de fevereiro de 1999 abandona-se a politica de
ancora cambial, em que o cambio passa a ser administrado via sistema de bandas
cambiais com flutuacdo suja, onde o Banco Central poderia agir no mercado comprando
e vendendo moeda para controle da taxa de cambio.

A politica monetéria passou a ter o controle do nivel de inflagdo, com adocéao
da taxa de juros basica da economia, SELIC, como mecanismo de controle e na éarea
fiscal adotou-se a meta de superdvit primario para abatimento dos juros da divida
externa. O inicio dos anos 2000 foi caracterizado por austeridade e melhoria nos
indicadores macroeconémicos em 2001 e 2002, apesar de um novo ataque especulativo
ter afetado a economia, gerando pressdo inflacionaria via aumento de precos que se
refletiu durante todo o ano de 2003. Foi com esse contexto que Lula assumiu a
presidéncia, com o desafio de controlar o surto inflacionario e de recolocar a economia
em uma nova fase de ascendéncia.

A partir de 2003 o cambio teve periodos de valorizacdo, um dos fatores para que
isso ocorresse foi 0 aumento do nivel das exportagcdes, que, mesmo com um cambio
depreciado, teve um crescimento significativo, em quantidade e valor exportado, em
decorréncia da elevacdo do preco das commodities, do aumento da demanda,
principalmente da China, e da renda mundial no periodo, fazendo com que a balanga
comercial apresentasse recorde em 2003 seguindo gerando superdvits até 2008,
consequéncia da pauta de exportacdo brasileira que é composta principalmente por bens

primarios e matérias-primas.
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A respeito disso Black (2015, p. 27) escreve: No periodo 2003-2011, 0s precos
internacionais de “commodities” tiveram significativa valorizacdo tanto em termos
nominais quanto em termos reais, 0 que melhorou os termos de troca para 0s paises
exportadores liquidos desses produtos, entre eles o Brasil.

Para Gongcalves (2010, p. 178):

Quanto a questao externa, ndo ha ddvida de que o governo Lula se beneficiou
de uma conjuntura extraordinariamente favoravel no periodo de 2003 até
meados de 2008.11 Portanto, uma parte expressiva do mérito quanto a
reducéo dos indicadores de vulnerabilidade externa conjuntural deriva da fase
ascendente do ciclo internacional. Ndo é por outra razdo que, na fase
descendente do ciclo internacional, a crise global de 2008-09 teve um forte
impacto negativo sobre a economia brasileira (por exemplo, queda de 0,2%
do PIB em 2009).

Para Rezende (2009, p. 37):

Concomitantemente, outro fator que contribuiu para manter a taxa de cdmbio
valorizada nesse periodo foi o alto preco das commodities. [...] a partir de
2003 os precos das commodities saiu do seu nivel e comegou a se elevar
chegando no inicio de 2004 ja na casa dos R$ 150 reais. A partir desta data
até o final de 2006 o preco vai se elevando lentamente saindo em torno de R$
150 reais até os R$ 200 reais. Mas do final de 2006 ao inicio de 2008 houve
um aumento, e o pre¢o delas vai de R$ 200 reais para 0 seu pico maximo de
R$ 350 reais, um grande aumento para um periodo pouco maior de um ano.

Segundo Meyer e De Paula (2009, p. 188):

Desde 2003, o Brasil beneficiou-se de um cendrio externo extremamente
positivo. A economia mundial cresceu a taxas elevadas, promovendo um
aumento do comércio mundial. O forte crescimento da demanda mundial
provocou, por sua vez, um expressivo aumento dos precos das diversas
commodities exportadas pelo Brasil. Este novo cendrio teve o efeito de um
choque externo positivo, elevando a demanda pelas exportacGes brasileiras e
0s precos dos nossos produtos exportados. A combinacdo deste quadro
externo favoravel com a melhora de alguns indicadores macroeconémicos,
conjugados a politica monetaria fortemente restritiva com altas taxas de
juros, promoveu uma persistente apreciacdo da taxa de cdmbio real.

Outros fatores que contribuiram para a apreciacdo cambial foram a politica de
aumento do nivel de reservas do banco central, aproveitando o senario de alta liquidez

externa, deixando o cambio flutuar livremente a revelia do mercado durante um bom
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periodo. De 2003 a 2006, periodo do primeiro mandato do presidente Lula, a economia
brasileira obteve bom desempenho ajudado principalmente pelo bom momento da
economia internacional.

Nesse periodo o Brasil apresentou um bom nivel de crescimento do PIB,
superavit primario, reducdo da divida externa e melhoria dos demais indicadores de
vulnerabilidade externa, o cambio encontrava-se valorizado em relacdo a periodos
anteriores, porém ainda se mantinha a um nivel favoravel para o mercado exportador
nacional, que teve um aumento, em termos de volume e valor, expressivo na
participacdo do PIB nacional, o que refletiu na geracdo de superavits primarios e
acumulo de reservas.

No mercado interno a politica continuava a mesma, uma politica monetaria
ortodoxa, com altas taxas de juros e politica de credito restritiva, interferindo
diretamente na promocdo de investimentos produtivos diretos e na promocao de novos
postos de trabalho, ndo houve uma reducdo significativa na taxa de desemprego nos
primeiros anos do governo petista, vindo melhorar apenas préximo ao final do primeiro
periodo Lula da Silva. A politica fiscal garantia receitas de arrecadagdo recordes para a
unido, porém a trajetdria ascendente das receitas governamentais foram acompanhadas
de aumento nos gastos do governo, principalmente os gastos sociais. A partir do final do
ano de 2006, final do primeiro mandato Lula da Silva, houve uma maior flexibilizag&o
das politicas monetaria e fiscal, a taxas de juros diminuiram, chegando a um nivel nunca
antes visto.

A politica heterodoxa tinha carater expansionista e funcdo de dar mais acesso a
credito aos agentes econdémicos, impulsionar o investimento direto produtivo e
aumentar o consumo interno via aumento da base monetéria e diminuicdo dréastica da
taxa de juros. Do lado fiscal houve exoneracdo de impostos e incentivos fiscais para
varios setores da economia, aumento dos gastos do governo. Outra politica adotada foi a
da valorizagéo salarial; o salario minimo obteve altos reajustes, passando a proporcionar
ganhos reais de renda para os trabalhadores, j& que os ajustes salariais estavam um
pouco acima da inflagdo acumulada no periodo, essa politica promoveu um maior nivel

de consumo. O mercado interno passou a ter participagdo fundamental no crescimento
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da economia, sendo fator importante para o enfrentamento da crise econémica mundial
que afetou os mercados no fim de 2007, inicio de 2008.

O governo também aprovou o plano de aceleracdo do crescimento (PAC), um
plano em parceria com a iniciativa privada visando aumentar a qualidade da
infraestrutura produtiva nacional, constru¢cdo de novas ferrovias cortando diversas
regides e estados do pais, recuperacdo e ampliacdo da malha rodoviaria, investimento na
indUstria de base. Uma das criticas ao governo petista € a que ele promoveu um
processo de diminuicdo da participacdo do setor industrial no PIB, a industria,
principalmente a de alta tecnologia, perdeu muito espaco na participacdo do produto
nacional. A parte do plano que contemplou a iniciativa privada caracterizou-se pelas
concessdes de exploragdo econdmica de estradas, portos e ferrovias.

O cambio era determinado pelo mercado e as medidas heterodoxas abordadas
pelo governo ndo influenciaram muito na dinamica da taxa, que apesar de valorizada em
relacdo a outros periodos continuava promovendo bons resultados na balanca comercial,
porém esses ndo eram o unico fator a influenciar os bons resultados. Subsidios,
incentivos fiscais, exoneracdo de impostos para 0 setor agropecuario exportador e o
aumento do preco das commodities, que também contribuiu para a manutencdo de um
bom nivel da taxa de cdmbio, além do aumento do volume exportado, foram outros
fatores que proporcionaram um melhor resultado econdémico.

O setor agricola-pecuério nacional compBe maior parte da base exportadora
brasileira. Apds a mudanca na politica cambial em 1999 pode-se notar um crescimento
potencial do nivel de exportacdo, que passou de menos de 50 Bi de dolares ainda em
1999, para um pouco mais de 200 Bi de délares em 2010, quadruplicando no periodo,
enquanto a importacdes, que durante parte do primeiro e do segundo mandato FHC
também seguiram uma trajetéria ascendente, porém ndo na mesma magnitude das
exportacdes, gerando superavits comerciais, impactando positivamente na busca de
melhoria da balanca comercial, 0 pais saiu de um quadro de déficit comercial em 1999 e
2000 para uma situacgao de superavit a partir de 2002, ultimo ano de FHC no comando
nacional.

Para Filgueiras; Pinheiro; Philigret e Balanco (2010, p. 51):
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No que se refere a instabilidade macroeconémica, observou-se no periodo
Lula uma reducdo da vulnerabilidade externa conjuntural do pais, decorrente
direta e indiretamente da situacdo internacional, que possibilitou inclusive a
permanente valorizacdo do cambio no periodo. Esta se expressou na melhora
radical da balanca comercial, na reducdo da divida externa publica e no
acumulo de reservas internacionais.

Ap0bs a mudanca da politica econémica de 1999 e a implementacdo do chamado
tripé econdmico de superavit primario, meta de inflacio e cambio flutuante, a
determinacéo da taxa de juros ficou condicionada ao cumprimento da meta de inflacéo,
essa é estabelecida anualmente pelo Conselho Monetéario Nacional (CMN) e fixada pelo
BACEN, ja a taxa de juros é estabelecida em reunides COPOM. Nota-se que a partir de
1999, com a nova politica a taxa de juros é fixada nominalmente, no dia 01 de fevereiro,
em 45% a.a. tendo um gradual declinio durante o ano.

A conducéo da politica monetéria visava o controle inflacionario via restri¢do
monetaria, diminuindo o nivel de demanda dos agentes. A liquidez e o crédito foram
reduzidos, a acdo do Banco Central em operacdes de open marketing comprando moeda
e 0 aumento dos depdsitos compulsorios das instituicGes financeiras foram mecanismos
utilizados pela equipe econdmica para o controle da inflagdo. A taxa de juros continuou
em declinio, tendo pequenas elevacbes em 2001, fruto da expectativa de alta da inflacdo
que antecedeu a crise cambial e o ataque especulativo de 2002.

Neste ano a taxa teve aumento substantivo em busca do controle inflacionério
fruto da crise cambial, o cdmbio desvalorizado gerava pressdo inflacionaria via repasse
de precos externos, a inflacdo ficou fora do teto da meta estabelecida pela autoridade
monetaria. A equipe econdmica do governo Lula continuou com o carater ortodoxo na
conducdo da politica econdmica, implementando aumentos significativos da taxa de
juros nominal durante o primeiro semestre em busca dos mesmos objetivos da equipe
econbmica anterior frente a pressdo inflacionaria, ainda em consequéncia da crise
cambial.

A partir do final do segundo semestre de 2003 a taxa de juros passa a apresentar
um quadro de queda, estabilizando-se por um breve periodo até o inicio de 2005, a

economia internacional apresentava um bom dinamismo, alto crescimento e uma alta
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liquidez, o Brasil, potencial exportador de commodities, que teve um aumento de precos
substancial a partir de 2003, passou a apresentar superavits comerciais, 0 que, de
alguma forma, reduzia a necessidade de altas taxas de juros em busca de financiamento
externo, todos esses fatores contribuiram para essa breve estabilizagao.

Em 2005 a SELIC voltou a subir, voltando a tendéncia de queda durante o
segundo semestre e estabilizando-se por um longo periodo. A politica monetaria foi
flexibilizada durante o segundo mandato do presidente Lula, a Selic chegou a um
patamar abaixo dos 10% a.a. entre 2009-2010, a base monetéaria foi ampliada via
politica do BACEN e do aumento das linhas de credito via bancos estatais como o
BNDES, principalmente as destinadas a empresas.

A crise global de 2008-2009 que afetou o mercado aumentou o nivel das
medidas heterodoxas tomadas por parte da equipe econdmica do governo Lula, o Brasil
se saiu bem durante esse periodo, consequéncia da estabilidade trazida por fatores ja
citados anteriormente como o bom resultado na balanca comercial, o superavits
primérios e o acumulo de reservas, essas ultimas serviram de municdo na guerra contra
a desvalorizacdo do real frente ao dolar americano ajudando a moeda nacional a se
estabilizar em um periodo posterior.

O volume exportado diminuiu durante o pico da crise mundial, diminuindo o
superdvit primario no ano de 2009, porém as expectativas de um periodo de crise
econdmica prolongada para os paises como o Brasil, considerado emergente e com
pequena diversificacdo de sua base exportadora, exportando principalmente matérias-
primas, minerais e commodities, deu lugar a uma notavel recuperacdo via mercado
interno com aumento do consumo doméstico e retomada do nivel de exportacdo, o
principal demandante dos produtos brasileiros € a china, que nesse periodo, mesmo com
a crise, continuou a crescer a um elevado nivel.

O ano de 2010 é marcado pela retomada do crescimento econémico brasileiro, o
PIB de 2010 teve um crescimento de mais de 7%, fruto do aumento dos gastos do
governo, do aumento do credito, exoneracdo de impostos para alguns setores da

economia, principalmente a industria de bens duraveis. O ministério da fazenda tinha
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em pauta a promocdo de condi¢bes de aumento da base industrial na participacdo do
PIB.

Apesar de uma taxa de juros nominal baixa, se falando de Brasil, mantinha-se
um bom nivel de atracdo de capital externo, o pais conseguiu boas notas de classificagdo
de risco de investimento durante o segundo mandato de Lula, tudo isso contribuiu para a

eleicdo de Dilma Rousseff para presidente da republica.

3 Primeiro mandato de Dilma Rousseff 2011-2014

Dilma Rousseff, ex-ministra da casa civil do governo Lula, assumiu a
presidéncia em 01 de janeiro de 2011. Dilma era uma das maiores influéncias dentro do
quadro de ministros de Lula, economista e adepta da teoria keynesiana, juntamente com
uma ampla base da equipe econémica de Lula, incluindo Guido Mantega, ministro da
fazenda do segundo mandato petista que continuou na pasta durante o primeiro mandato
da sucessora de Lula, foi ela, juntamente com Guido Mantega, a base da mudanca da
conducéo da politica econdmica a partir de 2006. Dilma tinha uma proposta clara para o
Brasil: promover o tdo sonhado desenvolvimento econémico sustentavel e duradouro.

De acordo com Cagnin, Prates, Freitas e Novais (2013, p. 169):

O governo Dilma manteve o regime de politica macroecondmica ancorado
nas metas de inflagcdo e de superdvit fiscal primério e na flutuacdo (suja) da
taxa de cdmbio. N&o obstante, mudancas importantes introduzidas na gestdo
desse regime o tornaram mais flexivel. A obtencéo de taxas mais elevadas de
crescimento econémico (com destaque para a recupera¢do da industria)
passou a ocupar uma posicdo central entre os objetivos dessa politica em
2011 e 2012. Além disso, houve uma ampliacdo da gama de instrumentos
utilizados, que nédo se limitaram aos instrumentos convencionais das politicas
monetaria, fiscal e cambial. E, por fim, a melhor coordenagdo entre as
autoridades econdmicas, em especial entre o Ministério da Fazenda e o
Banco Central do Brasil (bcb), possibilitou uma maior convergéncia dos
objetivos e, consequentemente, uma maior eficicia do conjunto de politicas
implementadas.

A tatica governamental era ampliar os incentivos via politica fiscal a setores da
economia, como o agricola exportador e o industrial, diminuir a taxa de juros nominal e
real da economia e um cambio desvalorizado que proporcionasse um bom nivel de

competitividade do produto nacional, ganhando assim um carater desenvolvimentista.
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De acordo com Alves (2014, p. 35-36):

Desde que assumiu o governo em 2011, Dilma Rousseff montou uma equipe
econdmica ideologicamente afinada com a teoria keynesiana e um viés
heterodoxo na conducdo da economia, na visao de muitos analistas. Ao longo
do seu primeiro mandato implementou politicas de estimulo a demanda e
adotou uma postura de maior intervencdo do Estado em varios setores da
economia.

Porém essa assimetria ndo durou muito, a orientagcdo da politica fiscal, por
muitas vezes, parecia sem rumo. As politicas anticiclicas como a de desoneracdo de
folha para o setor industrial iniciada no fim do segundo governo Lula para diminuir 0s
efeitos da crise econdmica global de 2007-2008 foi ampliada no governo Dilma, foi
promovido um novo plano de aceleragdo do crescimento PAC Il, aumentando os gastos
governamentais em projetos de infraestrutura como rodovias, portos e ferrovias, na area
social houve o aumento do valor dos repasses via programas de transferéncia de renda,
assim aumentava-se a capacidade do mercado interno promover parte significativa do
crescimento econdmico objetivado pelo governo.

Para Lopreato (2015, p. 24):

Finalmente, o governo refor¢ou o uso da politica fiscal como instrumento da
politica de desenvolvimento, sem abandonar a defesa da sustentabilidade da
divida publica. As a¢Bes ndo se limitam a proposi¢do convencional de defesa
de medidas anticiclicas, direcionadas, em momentos especificos, a recolocar
a economia em uma trajetoria consistente com o produto potencial.

Na area monetéria houve ampliacdo do credito e diminuicdo da taxa de juros
basica da economia e dos empréstimos bancéarios, nesse momento buscava-se uma
ruptura com politica neoliberal de estabilizacdo econémica adotada no inicio do plano
real e a promocdo do crescimento econémico.

No primeiro ano de mandato o governo adotou uma politica austera na area
fiscal, prop0s cortes de gastos e um arrocho da politica monetaria numa tentativa de
controle inflacionario. Por um periodo de aproximadamente oito meses 0 governo
buscou diminuir a atividade econdmica com medidas de restricdo de crédito e do
controle de fluxo de capitais, havia uma alta liquidez no mercado causada pela expanséo

monetaria estadunidense, o que fazia o cdmbio depreciar impactando no aumento das
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importacdes e da transferéncia de renda ao exterior via gastos de brasileiros fora do
pais.

O cambio também era afetado pela diferenca da taxa de juros nacional frente
internacional, a taxa de juros brasileira estava muito acima da do resto do mundo,
fazendo com que houvesse um aumento de entrada de capitais, forcando o governo a
adotar politicas de controle de entrada de novos investimentos, o principal foi o
aumento da aliquota do imposto sobre operacéao financeira (IOF), a proposta era conter a
inflacdo, melhorar a competitividade da indUstria nacional em relagdo aos importados
mantendo um cambio favoravel tanto para a indstria como para o setor exportador.
Apbs agosto de 2011 o que se viu foi um conjunto de acontecimentos, como a crise do
euro e reducdo da atividade econdmica, esse segundo em consequéncia das medidas
restritivas adotadas para o controle da inflagéo.

Para Cagnin, Prates, Freitas e Novais (2013, p. 170):

Diante da acentuada desaceleragdo da atividade econémica, o governo adotou
medidas anticiclicas, embora menos intensas que aquelas tomadas em
2008/09: redugdo da taxa basica de juros, estimulos crediticios e desoneracao
tributaria. A deterioracdo do cenario externo e a desaceleracdo da inflagdo
abriram caminho para a reorientagdo dos objetivos da politica econémica
para priorizar a diminui¢do do diferencial entre a taxa bésica de juros
brasileira (Selic) e as taxas de juros internacionais. Em contrapartida, para
garantir estabilidade monetéria com taxas de juros mais baixas e taxa de
cambio competitiva para o setor industrial, o governo anunciou uma
contencdo adicional de gastos publicos, refor¢cando seu compromisso com a
austeridade fiscal, e ampliou os controles de capitais diante do receio de uma
nova enxurrada de capitais externos apos a expansdo de liquidez pelo Banco
Central Europeu (BCE), em dezembro de 2011 e fevereiro de 2012. Esse
conjunto de medidas, todavia, ndo gerou estimulos suficientes para reativar o
nivel de atividade e o investimento produtivo.

A taxa de cambio voltou a se depreciar com mais forca a partir do segundo
semestre de 2012, depois de ter passado por pequenos aumentos do preco da moeda
estadunidense no ano de 2011, muito em decorréncia das agdes do governo no controle
do fluxo de capitais estrangeiros, o fim de 2012 é caracterizado por mais turbuléncia na
economia e na politica econbémica, com o BACEN tentando corrigir o surto
inflacionario que se originou durante o periodo de afrouxamento da politica monetaria e

da depreciacao do real, o que gerou repique inflacionario.
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O ano de 2013 refletiu a depreciacdo do real em termos de inflagcdo, declaractes
divergentes entre fazenda e BACEN afetaram a dinamica do mercado levando os
investidores a diminuirem o nivel de investimento no Brasil. Para a fazenda uma taxa de
cambio depreciada gerava melhor competitividade para o produto nacional e para a
industria frente aos importados, ja para o Bacen isso refletia aumento do nivel de
inflacdo, pois muitos dos produtos comercializados no marcado brasileiro tem seu valor
cotado em dolares e um ddlar mais caro caracteriza aumento de pregos. Um novo ciclo
de aperto monetario foi iniciado e a Selic voltou a subir para corrigir a expectativa de
inflacdo decorrente do ano anterior.

Outro fator que contribuiu para que o doélar ficasse mais caro foi a reducdo dos
estimulos da economia estadunidense via compra de titulos, o banco central americano
diminuiu a compra de titulos no marcado gradualmente, muito em consequéncia da
recuperacdo da economia estadunidense que sofria com a crise desde 2007.

A preocupacao em relacdo ao nivel de inflagdo minou a politica expansionista do
governo. Outra preocupacdo da presidente além da repercussdo dos problemas
econdmicos era a apropriacdo da pauta de inflagdo por parte da oposi¢do e como isso
iria influenciar os eleitores nas eleicdes de 2014. Em um cenario de descontentamento
da populacdo quanto aos rumos das politicas do governo nas areas econémica e social,
junho e julho de 2013 foram caracterizados por grandes manifestacdes em varias
cidades do pais, as maiores desde as diretas j&, que pediam elei¢cGes diretas e o fim do
regime ditatorial militar brasileiro. A pauta de reinvindicacGes tornou-se heterogénea,
mas na esséncia propunham um maior retorno, em forma de servigcos basicos para a
populacédo, dos impostos pagos pelos agentes econdmicos, refletindo em presséo para o
aumento dos gastos do governo.

A presidente Dilma e toda sua equipe econdmica sabiam da necessidade de
conter os gastos publicos, aumentar a receita estatal e a manutencdo das metas de
superavits para que a politica monetaria voltasse a ser afrouxada pelo BACEN, porém
as manifestacdes colocaram presséo no governo central e 0 ano de 2014 trazia consigo a
campanha eleitoral. Dilma tinha como meta a sua reeleicdo. Contencdo de gastos e

aumento de arrecadacdo sdo medidas impopulares e dificilmente ocorreriam as vésperas
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das eleicdes. O ano de 2014 foi dificil para a economia brasileira. A aceleragédo
inflacionaria voltou a assombrar os brasileiros, o real voltou a se depreciar frente ao
dolar, chegando a uma taxa de mais de 2,50R$/U$$. Dilma foi reeleita, porém a eleicéo
de 2014 para Presidéncia da Republica foi a mais apertada da historia do novo regime

democratico brasileiro.

4 Comparabilidade da politica cambial dos governos e seus principais efeitos na
economia nacional no periodo 2003-2014.

Este capitulo busca de forma objetiva mostrar e comparar a conduc¢éo da politica
cambial adotada pelos governos do Partido dos Trabalhadores entre 2003 e 2014,
destacando os principais efeitos na economia nacional.

A conducdo da politica cambial no governo Lula foi ajudada por um aumento da
renda mundial, da melhoria na condigdo dos termos de trocas para paises exportadores
de bens primérios e matérias-primas, caracteristica da economia brasileira, reflexo do
aumento dos precos das commodities, em termos reais e nominais, e 0 aumento da
demanda mundial por esses bens. Os sucessivos superavits fizeram o cadmbio, que até
metade do ano de 2003 estava supervalorizado, desvalorizar mantendo uma tendéncia
declinante até a metade de 2008 quando os efeitos da crise estadunidense, que contagiou
a economia global, passaram a ser sentidos com mais intensidade no Brasil. Nesse
periodo citado a taxa de cambio caiu de 3,59 R$/U$ para 1,58 R$/US. Apo6s o impacto
da crise estadunidense o cambio voltou a valorizar chegando a casa dos 2,46 R$/U$ em
outubro de 2008 voltando a se depreciar a partir de dezembro do mesmo ano, porém
jamais voltando ao patamar minimo de antes.

O governo Dilma se inicia em meio a turbuléncia que vivia a economia mundial,
a crise estadunidense assolava 0 mundo e impactou fortemente o continente europeu. O
preco e a demanda das commodities tiveram quedas expressivas, 0 que ndo chegou a
impactar fortemente no cambio — pela diminuicdo de ingresso de moeda estrangeira na
economia — pois 0 aumento da liquidez do mercado internacional, em consequéncia das
politicas monetarias expansionistas adotadas pelos bancos centrais americano e europeu
pressionava o0 cambio para um movimento de apreciagdo do real. Medidas foram
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tomadas para que o real ndo voltasse a se apreciar buscando a manutencéo de uma taxa
de cambio favoravel para a exportacdo brasileira e que ndo impactasse tdo
negativamente para quem quisesse importar.

A politica cambial do primeiro governo Lula foi pautada para que a taxa de
cambio desvalorizasse para diminuir as pressdes inflacionarias advindas de periodos
anteriores de valorizacdo cambial. O mercado de commodities, assim como a economia
mundial, iniciava um novo ciclo de crescimento e isso proporcionou uma grande
entrada de moeda estrangeira no mercado brasileiro, uma economia com caracteristicas
de producdo de bens agricolas e matérias-primas, impactando numa desvalorizacédo
cambial. A inflacdo do ano de 2003 ficou acima do teto da meta estabelecida, ficando,
em dezembro desse ano, na casa dos 9,30%°.

Outra preocupacdo do governo dentro da politica econémica era a promocdo dos
superavits primarios, conforme acordo econdmico com o FMI. Com o cambio sob
controle e a um patamar favoravel para as exportacGes a taxa de juros foi reduzida
gradualmente. Juros altos atraem capital externo depreciando o cambio, estimula a
propensdo a importar e gera déficit na balanca comercial, tudo o que o governo nédo
queria. Outra face da reducdo dos juros foi possibilitar a reducéo do custo e propiciar 0s
investimentos diretos.

De 2003 a 2006 a taxa de cambio manteve uma trajetdria descendente, saindo
do patamar de 3,59 R$/U$ para a casa dos 2,12 R$/U$. No segundo mandato a
conducdo da politica continuou a mesma até 0s primeiros impactos da crise
estadunidense que acabou contagiando o mercado mundial, e mais fortemente os paises
do continente europeu. A taxa de cambio manteve a trajetoria descendente até o més de
junho de 2008, chegando a casa de 1,58 R$/U$, a partir dai a taxa de cambio comeca a
se valorizar chegando a 2,46 R$/U$ em outubro. O cambio volta a depreciar, porém
jamais voltando ao valor minimo do periodo Lula, terminando o ano de 2010 e o
mandato do presidente petista a 1,66 R$/US.

Dilma chega ao palécio do planalto em 2011 com objetivos definidos, manter o

bom desempenho econémico alcangado nos dois mandatos de Lula e proporcionar um

> Dados do Banco Central do Brasil. www.bch.gov.br
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crescimento econdmico de longo prazo, tarefa nada facil. A crise estadunidense persistia
e em 2012 a Europa comegou a sentir fortemente os seus impactos. Os primeiros meses
do novo mandato foram de politicas de austeridade, movimento de alta da taxa de juros
e politica monetéria restritiva, essa orientacdo buscava diminuir a atividade econdmica e
a pressao inflacionaria que voltava a assustar o mercado brasileiro, porém a crise
obrigou o governo a mudar os rumos da sua politica econébmica. A politica de leve
desvalorizacdo cambial foi continuada no intuito de propiciar melhor competitividade
do produto brasileiro no mercado, os precos das commodities continuavam vantajosos,
apesar de ndo apresentarem patamares tao elevados como anteriormente.

A taxa de cambio manteve uma trajetoria ascendente desde o inicio do mandato
da Presidente Dilma. A alta liquidez do mercado mundial, consequéncia das politicas
anticiclicas dos Bancos Centrais americano e europeu para enfrentar a crise econémica,
fez com que o governo adotasse uma politica de controle a entrada de capital estrangeiro
via diminuicdo da taxa de juros interna, que estava bem acima da taxa de juros
internacional, e aumento de impostos sobre operacGes financeiras. A Selic chegou ao
patamar recorde de 7,5% a.a.. A reducdo dos Juros além de controlar a entrada de
investimentos estrangeiros via mercado de capitais proporcionava melhores condi¢cfes
para investimentos diretos na economia e diminuia o preco dos empréstimos concedidos
pelos bancos.

Os superavits diminuiram a cada ano, assim como o valor exportado, enquanto
as importacdes aumentaram. Fatores como a politica de controle de entrada de capitais,
a economia brasileira historicamente precisou de financiamento externo, e a acdo direta
do governo em setores da economia, como é o caso do setor de producdo de energia
elétrica e o setor de combustiveis afastou os investidores estrangeiros. A balanga
comercial apresentou déficit em 2014, o que ndo ocorria desde 0 ano 2000. A demanda
do maior comprador de commaodities e matérias-primas do mercado brasileiro, a China,
diminuiu. O grafico 8 apresenta 0 comparativo do desempenho da balanca comercial
nos dois governos do PT.

Os precos dos produtos agricolas estavam a niveis mais baixos no mercado

internacional, a balanca comercial apresentou diminuicdo na quantidade e no valor
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exportado. Os produtores diziam ndo existir vantagem para produzir com o preco dos
bens ao nivel que estava. O governo adotou uma politica incentivos fiscais, visando
promover melhores condigdes para os agroprodutores, a politica de isencéo fiscal, via
exoneracdo de impostos da folha de pagamento, para a inddstria, adotada desde 2008,

foi ampliada.

5 Consideracdes finais

A economia brasileira teve um periodo de recuperacdo apds a crise cambial de
1999. O ultimo ano de mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso demonstrou
sinais de recuperacdo que se tornaram mais significativos a partir de 2003, primeiro ano
do governo Lula.

O governo promoveu uma continuada estabilizacdo econémica com base nas
orientacbes do FMI para a ado¢do de politicas a serem implementadas. Fatores internos
e externos influenciaram na melhora econdmica brasileira. O mercado global estava
aquecido, a demanda por bens primarios e matérias primas crescia, impulsionando as
exportacOes brasileiras, os EUA e a China apresentaram bom nivel de crescimento
econdmico, a China chegou a apresentar uma taxa de crescimento anual igual ou acima
de 10% entre 2003 e 2007° impactando e promovendo crescimento de outras
economias, entre elas a brasileira.

Com base no conteudo apresentado no presente trabalho, pode-se afirmar que a
politica cambial dos governos petistas, comparados os periodos Lula-Dilma, apresentam
contrapontos.

A equipe econbmica do presidente Lula teve a ajuda de uma 6tima conjuntura
politico-econdmica, interna e externa, para ado¢do de uma politica cambial que, naquele
momento, promovesse condi¢cbes para 0 setor exportador nacional, composto
majoritariamente por produtores de commodities e matérias primas. Ja o governo da
presidente Dilma Rousseff foi caracterizado por interferéncias diretas na economia por
parte do Estado Brasileiro, como no caso do setor de producgéo de energia elétrica, pelos

efeitos da crise global iniciada nos EUA que afetou o mercado a partir de 2008,

¢ Dados do FMI. http://www.imf.org/external/index.htm.
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mudancas na taxa de juros da economia e uma depreciacdo da moeda brasileira frente ao

dolar estadunidense.

Valor da Taxa de Cimbio em RS/US.

Taxa de Cambio Gover. Lula Taxa de Cambio Gover. Dilma

Gréfico 1 — Comparacdo da evolucdo da Taxa de Cambio do Governo Lula -
2003/2010 em relacéo ao primeiro Governo Dilma —2011/2014.

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Banco Central do Brasil, 2015.

O Grafico 1 apresenta um comparativo da taxa de cambio durante os dois
mandatos de Lula e o primeiro mandato de Dilma Rousseff. De 2003 a 2006 a taxa de
cambio manteve uma trajetéria descendente, saindo do patamar de 3,59 R$/U$ para a
casa dos 2,12 R$/U$. No segundo mandato a condugdo da politica continuou a mesma
até os primeiros impactos da crise estadunidense que acabou contagiando o mercado
mundial, e mais fortemente os paises do continente europeu. A taxa de cambio manteve
a trajetoria descendente até o més de junho de 2008, chegando a casa de 1,58 R$/U$, a
partir dai a taxa de cambio comeca a se valorizar chegando a 2,46 R$/U$ em outubro. O
cambio volta a depreciar, porém jamais voltando ao valor minimo do periodo Lula,

terminando o ano de 2010 e o mandato do presidente petista a 1,66 R$/US.
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Gréfico 2 — Comparacdo da evolucdo da Taxa Selic do Governo Lula — 2003/2010 em
relacdo ao primeiro Governo Dilma —2011/2014.

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Banco Central do Brasil, 2015.

A taxa de cambio manteve uma trajetoria ascendente desde o inicio do mandato
da presidente Dilma. A alta liquidez do mercado mundial, consequéncia das politicas
anticiclicas dos Bancos Centrais americano e europeu para enfrentar a crise econémica,
fez com que o governo adotasse uma politica de controle a entrada de capital estrangeiro
via diminuicdo da taxa de juros interna, que estava bem acima da taxa de juros
internacional, e aumento de impostos sobre operacfes financeiras, a dindmica da Selic
nos governos petistas € comparada no grafico 2. A Selic chegou ao patamar recorde de
7,5% a.a.. A reducdo dos Juros além de controlar a entrada de investimentos
estrangeiros via mercado de capitais proporcionava melhores condicdes para
investimentos diretos na economia e diminuia o preco dos empréstimos concedidos
pelos bancos.

Os superavits diminuiram a cada ano, assim como o valor exportado, enquanto
as importacdes aumentaram. Fatores como a politica de controle de entrada de capitais,
a economia brasileira historicamente precisou de financiamento externo, e a acéo direta
do governo em setores da economia, como é o caso do setor de producdo de energia
elétrica e o setor de combustiveis afastou os investidores estrangeiros. A balanca
comercial apresentou déficit em 2014, o que ndo ocorria desde o ano 2000. A demanda
do maior comprador de commodities e matérias-primas do mercado brasileiro, a China,
diminuiu. O Gréfico 3 apresenta 0 comparativo do desempenho da balanca comercial

nos dois governos do PT.
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Gréfico 3 - Evolucdo das exportacBes, importacdes, déficits e superavits (bi R$) no
periodo 2003-2014.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do IPEADATA (2016).

Conclui-se que a economia brasileira ainda continua a ser dependente de
economias centrais como a estadunidense, por exemplo, que o Presidente Lula foi
ajudado pelo chamado boom econbémico iniciado no comeco da década de 2000 e por
uma equipe econdmica robusta que adotou atitudes certas na conducdo da politica
econémica nacional. Dilma ja ndo teve a mesma sorte. Suas convic¢des pessoais de
interferéncia direta do Estado na economia ndo foram bem aceitas pelo mercado, a
economia global ainda em crise e 0 mercado de commaodities apresentou reducdo do
preco e da quantidade de produto demandado, ocasionando diminui¢do no volume e no
valor das exportagdes brasileiras.
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Resumo

Contemporaneamente, o discurso sobre a crise fiscal brasileira institui uma cultura
politica que busca negar os referenciais politicos, tedricos e ideoldgicos advindos da
Constituicdo Federal de 1988. Isto incide diretamente na operacionalizacdo da
seguridade social no Brasil, diante das determinagdes do ajuste neoliberal, sendo alvo de
limitacGes e privatizacdes que impedem a efetivacdo dos direitos sociais. Destarte, 0
presente artigo possui como objetivo geral investigar os rebatimentos da “cultura de
crise” brasileira no ambito da seguridade social. No mais, tém-se como objetivos
especificos: identificar os elementos essenciais para a edificagdo da concepcdo de
seguridade social no Brasil; analisar como se deu a incorporacdo da mesma no campo
dos direitos de cidadania no pais e refletir sobre as refracdes da crise brasileira para as
politicas de seguridade social. Para tanto, foi realizada uma pesquisa qualitativa, de
cunho bibliogréfico, a qual permitiu verificar que o ajuste neoliberal vem priorizar a
ascensdo econdmica em detrimento das conquistas sociais, ja que as suas propostas de
reformar conservando o tradicionalismo da ordem do capital evidenciam a perda de
direitos e fortalecem o processo de acumulacdo de riquezas por meio da privatizacao de
bens publicos e da exploragdo do trabalho.

Palavras-chave: Cultura de Crise. Neoliberalismo. Seguridade Social.

1 Introducao

A ideia de seguridade social inova no paradigma classico de protecdo social no
Brasil, ao apresentar o0s principios de responsabilidade estatal e publica no
financiamento e provisdo dos servicos sociais, bem como a universalizacdo dos direitos

de cidadania. Todavia, o atual discurso sobre crise fiscal institui uma cultura politica
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que busca negar os referenciais politicos, tedricos e ideologicos advindos da
Constituicdo Federal de 1988, ndo permitindo a identificacdo de praticas diferenciadas e
propostas por parte dos capitalistas e da classe trabalhadora acerca da conjuntura
econdmica e social do pais.

Sob essa analise, o presente artigo possui como objetivo geral investigar os
rebatimentos da “cultura de crise” brasileira no ambito da seguridade social. No mais,
tém-se como objetivos especificos: identificar os elementos essenciais para a edificacao
da concepcdo de seguridade social no Brasil; analisar como se deu a incorporagdo da
mesma no campo dos direitos de cidadania no pais e refletir sobre as refracdes da crise
brasileira para as politicas de seguridade social.

Nessa perspectiva, foi realizada uma pesquisa qualitativa, de cunho
bibliografico, a qual permitiu organizar este artigo em trés se¢des: a primeira secao
reporta a emergéncia do conceito de seguridade social a partir da identificacdo de
vetores cruciais para a construcdo desta no cenario brasileiro; a segunda secdo elucida a
seguridade social po6s Carta Magna de 1988, constituida no seio das lutas dos
movimentos sociais e a terceira se¢do, por sua vez, disserta acerca dos rebatimentos da
crise brasileira no contexto das politicas de assisténcia social, salde publica e
previdéncia social.

Parece inconteste, nesse sentido, que este trabalho contribui para os estudos
sobre a cultura de crise contemporanea, posto que o neoliberalismo se configura como
uma das expressdes da crise capitalista no Brasil. Verifica-se que, do ponto de vista
historico, a seguridade social é por definicdo campo de negocia¢des e disputas na ordem
burguesa, jA do ponto de vista légico, compreende-se que atender as exigéncias do
trabalho é negar as necessidades do capital.

Logo, nesta conjuntura, o ajuste neoliberal vem priorizar a ascensdo econdmica
em detrimento das conquistas sociais, evidenciando a perda de direitos e fortalecendo o
processo de acumulacdo de riquezas por meio da privatizacdo de bens publicos e da
exploracdo do trabalho.
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2 Elementos fundamentais para a construcdo da concep¢do de seguridade social
brasileira

E certo que a concepgdo de seguridade social emergiu apds a Segunda Guerra
Mundial, no sentido de designar um complexo de agdes do governo no @mbito da
protecdo social. No entanto, as iniciativas primarias referentes a beneficios
previdenciarios sdo oriundas do final do seculo XIX, partindo-se do pressuposto de dar
respostas aos movimentos grevistas e pressoes da classe trabalhadora.

Nesse lineamento histérico, o modelo bismarckiano, um sistema de seguros
sociais propostos pelo governador Otto Von Bismarck, apresenta dimensdes
semelhantes aos seguros privados no que tange aos direitos e beneficios da classe
vendedora de sua forca de trabalho. Compreende-se, para mais, que em 1942 ¢
elaborado o plano Beveridge que elucida questionamentos' ao plano bismarckiano,
propondo-se, entdo, o estabelecimento do welfare state, que recebe a tipologia de
Estado do Bem-Estar Social — EBES por diversos autores. Este, seria, para Pierson
(1997), um produto das necessidades originadas no seio do desenvolvimento das
sociedades industriais, como também de uma mobilizacdo politica e social para o
alcance da cidadania plena.

O welfare state acaba por dar respostas a interesses de classes hegemdnicas, na
esfera da acumulacdo do capital. No entanto, 0 mesmo € pressionado a dar respostas a
necessidades sociais, ampliando-se 0 acesso aos direitos sociais da populagdo. Nessas
contradicGes reside um carater de controle social, ja que o EBES restringe-se a forca de
trabalho que é qualificada e sindicalizada, ou seja, limita-se aos coletivos organizados
sendo ineficaz a supresséo da situacdo de pobreza da classe trabalhadora.

A luz desse pensamento, o EBES possuia caracteristicas liberais, conservadoras
e social-democraticas. Na primeira, ha a prevaléncia de que a acdo do Estado serviria
para suprir as insuficiéncias no @mbito do segundo setor, 0 mercado, porém utilizam-se

politicas seletivas e de cunho residual. Na segunda, a garantia de beneficios depende

' De acordo com Beveridge (1943), delineiam-se diferencas entre os modelos bismarckiano e
beveridgiano. Portanto, enquanto no primeiro, os beneficios tinham a proposta de manutencdo da renda
dos/as trabalhadores/as em decorréncia de momentos de risco social provocados pela auséncia de
trabalho, o segundo, por sua vez, pretende lutar contra a pobreza.
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ndo apenas do trabalho e da renda, mas de uma contribuicdo prévia. Assim, 0S
beneficios sociais sdo providos pelo Estado, enquanto a previdéncia privada realiza uma
funcgdo secundaria. Na terceira, asseguram-se beneficios basicos e iguais a todos/as com
base em principios de universalidade, igualdade e solidariedade.

As divergéncias entre os principios supracitados, bem como as diferencas entre
0s modelos bismarckiano e beveridgiano, promoveram o surgimento e a edificacdo, nos
paises de sistema capitalista, de diversos modelos de seguridade social. Na analise de
Boschetti (2006), no Brasil predominam principios desses dois modelos: os principios
da previdéncia social vinculam-se ao modelo bismarckiano; a saide publica é orientada
por principios predominantes no modelo beveridgiano — exceto no que se refere ao
auxilio doenca, compreendido enquanto seguro salde e sendo regido pelas normas da
previdéncia social — assim como a assisténcia social.

Nessa perspectiva, um dos elementos fundamentais para a construcdo da
concepcao de seguridade social brasileira remete a sua organizacdo com os pilares
I6gicos do seguro social. Pretende-se com este Ultimo a garantia de protecdo social ao/a
trabalhador/a, segurados/as, e a sua familia.

No transcorrer historico, como citado houve a estruturacéo e estabelecimento de
critérios de acesso a previdéncia social e & satde por meio da légica do seguro?, desde
1923 — com a Lei Eloy Chaves — até a Constituicdo Federal de 1988. As concepcdes
supracitadas de garantir protecdo exclusivamente ao trabalhador e sua familia, se
caracteriza como um modo de protecdo social limitada, uma vez que efetiva direitos
apenas do trabalhador inserido no mercado de trabalho e daquele que contribui
mensalmente a seguridade social, seja como segurado especial, seja como autbnomo.
Quanto a assisténcia social, esta manteve-se por muito tempo como uma intervengdo
publica destituida de reconhecimento legal na qualidade de direito, mas atrelada

financeiramente e institucionalmente a previdéncia social (BOSCHETT], 2009).

120 modelo de seguro social associa-se & criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS) que
a partir de 1933 comegam a ser organizados no Brasil e direcionou todo o formato de organizacdo da
Previdéncia Social desde entdo. Em linhas gerais, o0 modelo do seguro social tem carater meritocratico e
corporativo, dependendo de para 0 acesso aos beneficios sociais de contribuicbes pretéritas (SENNA,
MONNERAT, 2013).
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De acordo com Gentil (2006), em 1966, durante a vigéncia do periodo ditatorial
brasileiro, ocorreu uma relevante alteracdo na area do direito trabalhista, pois o estatuto
da estabilidade de emprego em vigor desde 1943, foi rompido, depois de 10 anos de
servigo, sendo criado o Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS. Logo, a
partir da exigéncia de uma mao-de-obra eficaz e mdvel, este dispositivo era muito
importante para adaptar a atual politica social as novas situacBes impostas pelas
metamorfoses na estrutura do capital.

Permanecia naquele periodo a supressao dos estratos mais pobres da populacdo
que sem ter condi¢bes de contribuir para a previdéncia social, ficavam sem nenhum
acesso aos servicos médicos, revigorando entdo, a desigualdade social. Os planos
existentes eram destinados a grupos de assalariados, o setor privado atendia as
necessidades dos ricos, a “caridade” aos pobres e os servigos publicos, a contribuintes
da previdéncia social. Porém, alguns avancos na Seguridade Social foram se
legitimando logo depois, como por exemplo, a construcdo do Programa de Assisténcia
ao Trabalhador Rural — PRORURAL, em 1971; e a instituicdo do Programa de
Integragéo Social — PIS, em 1970.

Por tudo isso, é necessario resgatar o conceito de seguridade social brasileira em
prol da unificacdo de ideais politicos e em auxilio a um conjunto estruturado de
politicas sociais que atuardo sobre as expressGes da questdo social, pois foi somente
com a promulgacéo da Constituigdo Federal de 1988, que o sistema de seguridade social

brasileira foi reorganizado com bases em novas diretrizes e principios.

3 A incorporagdo da seguridade social no campo dos direitos de cidadania no
brasil a partir da constituicédo federal de 1988

Apresentada no texto constitucional de 1988, a Seguridade Social foi fruto das
lutas dos movimentos sociais e dos trabalhadores que reivindicavam a reforma no trato
com as politicas sociais, em particular as politicas de previdéncia social, satde publica e
assisténcia social. Tratam-se de politicas disseminadas em todo o territério nacional,

que contém espaco de atuacdo de profissionais em padrdes diversos.
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Dentre as principais reivindicacdes enfatiza-se: uma evolucdo na cobertura da
previdéncia social, um sistema de salude gratuito e universal e politicas de assisténcia
social que ndo se equiparassem as praticas assistencialistas residuais e focalizadas, pois

estas ndo demonstravam nenhum sucesso em responder as expressdes da questdo

|13

social™ postas.

|l4

Assim, a expressdo seguridade social™ reporta-se a protecdo social ao cidadéo

diante da dificuldade, da vulnerabilidade, do risco, da limitacdo temporéria ou
permanente e de determinados acontecimentos fortuitos ou previsiveis nas varias etapas
da vida (BRASIL, 2016). A ideia de seguridade inova no paradigma classico de
protecao social no pais, ao apresentar 0s principios de responsabilidade estatal e publica
no financiamento e provisdo dos servigos sociais, bem como a universalizacdo dos

direitos de cidadania.

A opcéo pela expressdo Seguridade Social, na Constituicdo brasileira
de 1988, representou um movimento concertado com vistas a
ampliacdo do conceito de protecdo social, do seguro para a
seguridade, sugerindo a subordinacdo da concepcéo previdenciaria
estrita, que permaneceu, a uma concep¢do mais abrangente. Resultou
de intensos debates e negociacBes, e significou a concordancia
(relativa, na verdade) de diferentes grupos politicos com a defini¢do
adotada na OIT: seguridade indica um sistema de cobertura de
contingéncias sociais destinado a todos 0s que se encontram em
necessidade; ndo restringe beneficios nem a contribuintes nem a
trabalhadores; e estende a nocdo de risco social, associando-a ndo
apenas & perda ou reducdo da capacidade laborativa — por idade,
doenga, invalidez, maternidade, acidente de trabalho — como, também,
a insuficiéncia de renda, por exemplo (VIANNA, 20033, p.2)

3 Jamamoto (1982, p. 77) compreende as expressdes da questdo social como sendo “a expressdo do
processo de formacdo e desenvolvimento da classe operaria e seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e do Estado. E a
manifestacdo, no cotidiano da vida social, da contradigéo entre o proletariado e a burguesia, a qual passa a
exigir outros tipos de intervengdo, mais além da caridade e repressao. ”

14 «Seguridade é um sistema de cobertura de contingéncias sociais destinado a todos os que se encontram
em necessidade; ndo restringe beneficios nem a contribuintes nem a trabalhadores; e estende a nogéo de
risco social, associando-a ndo apenas a perda ou reducdo da capacidade laborativa — por idade, doenca,
invalidez, maternidade, acidente de trabalho, conforme a doutrina previdenciaria stricto sensu —, mas,

também, a situagdes em que a insuficiéncia de renda fragiliza a vida do cidaddo” (VIANNA, 2003b, p.
318).
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Desse modo, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 194, define a
seguridade social como o “conjunto integrado de agdes de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a
previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 2016).

De acordo com Behring (2010), o padrdo classico de protecdo social no Brasil,
tinha como caracteristicas centrais a intensa fragmentacéo institucional, a centralizacéo
de poder e recursos financeiros e decisorios no poder executivo federal, a auséncia
quase total de modos de participacdo social, niveis elevados de exclusdo de segmentos
significativos da populacdo e alto grau de privatizacdo. Isto posto, a forma mais
abrangente de protecdo social a partir de 1988 intentou romper com os fundamentos de
cobertura restrita a ramos inseridos no mercado formal de trabalho e suavizar os
vinculos entre beneficios e contribui¢cdes, de maneira a engendrar mecanismos mais
redistributivos e solidarios.

O texto constitucional definiu os principios organizadores da seguridade social,
enquanto sistema amplo de protecéo social, a saber: seletividade e distributividade na
prestacdo de beneficios e servicos; equidade na forma de participagdo do custeio;
universalidade na cobertura e no atendimento; uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos aos trabalhadores rurais e urbanos; irredutibilidade do valor dos
beneficios; diversidade das bases de financiamento e carater descentralizado e
democratico da administracdo (BRASIL, 2016).

De fato, a redacdo constitucional ressignifica os contornos do sistema de
protecdo social brasileiro, preconizando o formato organizacional de uma rede
integrada, regionalizada, descentralizada e hierarquizada, com um fundo de
financiamento em cada esfera governamental e comando Unico, além de categorias
deliberativas que asseguram a participacdo paritaria da sociedade organizada em cada

esfera de governo.”

!> Nos capitulos da Constituicio Federal relacionados & assisténcia social e & satde, nota-se claramente
que a participacao social e a descentralizacdo compdem duas das diretrizes principais sobre as quais se
alicerca o desenho institucional destas politicas sociais. Quanto a previdéncia social, este modelo nao se
consagrava completamente, haja vista a veemente resisténcia intraburocratica & descentralizagdo
(BEHRING, 2010).
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Vale ressaltar que a adesdo da nocdo de seguridade no pais provocou um
redimensionamento vultoso das trés politicas que a compdem. Na assisténcia social, ndo
se pode negar o fato de que, pela primeira vez, esta alcancou o estatuto de politica
publica sendo reconhecida como direito social e abrindo espaco para suplantar sua
marca historica de focalizagéo, clientelismo e seletividade. No caso da saude, marcou a
ruptura com o modelo securitario representado pela medicina previdenciaria, o
reconhecimento de que a salde é direito de todos e dever do Estado, alargando desta
forma, o proprio entendimento do direito & salude. E mesmo se mantendo a logica
contributiva que requer uma base atuarial para garantir a sustentabilidade da previdéncia
social, capta-se um certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio
arquitetante do sistema, atestando-se iniciativas como a aposentadoria rural.

Segundo Boschetti (2009) mesmo tendo um carater inovador no sentido de
pretender compor esse sistema amplo de protecdo social, a seguridade social acabou se
tornando um sistema hibrido, que combina direitos originarios e dependentes do
trabalho (previdéncia social) com direitos seletivos (assisténcia social) e direitos de
carater universal (saude publica). Isto €, os principios organizadores da seguridade
social ndo foram totalmente efetivados e outros orientaram as politicas sociais de forma
bastante distintas, de modo que ndo se constituiu um padrdo de seguridade social
integrado, articulado e homogéneo.

No campo da seguridade social apesar de reconhecer as conquistas da
Constituicdo Federal, é impossivel ndo assinalar seus limites estruturais no sistema
capitalista. Logo, um dos principais desafios diz respeito a articulacdo das trés politicas
(satde publica, previdéncia social e assisténcia social), cujos legados técnicos, politicos
e institucionais sdo orientados por logicas diversas: a assisténcia social pela
incapacidade, a previdéncia social pela condicdo de trabalho e a salde publica pela
necessidade.

Portanto, no plano do reconhecimento legal do desenho das politicas sociais e
direitos de cidadania no Brasil, 0 que se observa € que a seguridade social brasileira ndo

foi de fato instituida. Esta tem passado pelos dilemas de ser reconstruida e desmontada,
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minada pelas dificuldades de financiamento e pelo avanco de conteddos de inspiracdo

neoliberal.

4 Cultura de crise no brasil: o desmonte gradual da seguridade social no
neoliberalismo brasileiro

A implantacdo da seguridade social brasileira apds a ratificacdo do texto
constitucional enfrentou um contexto diverso daquele que deu origem a sua
incorporacgdo legal. A benevolente perspectiva que se quis transmitir a seguridade social
esbarrou desde logo nos limites da crise econémica vivenciada no pais e no mundo a
partir da década de 1980, com influxos no financiamento da area social, ao mesmo
tempo em que enfrentou a evolucdo de uma forte coalizdo politica contréria aos
principios de provisdo publica dos servigos sociais e universalizagdo dos direitos.

Muito se tem debatido acerca da chamada crise dos anos 1980, partindo do
pressuposto de que a crise ndo é apenas econdmica, mas uma crise estrutural e global da
sociedade contemporanea. Mota (1995), afirma que a concepcdo de crise global se
refere ao conjunto de transformacGes politicas, econémicas, sociais, culturais e
institucionais que atinge o processo de reproducdo social.

Encetada nessa compreensdo, é possivel destacar que nos paises do capitalismo
avancado, particularmente na década de 1980, ocorreu uma profunda modificacdo na
correlacdo de forcas politicas e na economia. O denominado socialismo real
(compreendido como o conjunto de experiéncias da Unido Soviética e do leste Europeu)
da sinais de esgotamento, favorecendo o panorama capitalista que se encarregou de
anunciar o “fim do socialismo” (SILVA, 2011).

Destarte, a década de 1980 foi marcada pela procura por um novo padrdo de
acumulacdo, no qual as empresas iniciaram uma organizacao da producdo, por meio de
novos processos de trabalho e novos métodos fundados na microeletrénica. Logo, a
redefinicdo das funcbes do Estado, a reestruturacdo produtiva e a financeirizacdo do
capital constituiram as estratégias fundamentais da evolucdo de um padrdo de

acumulacdo edificado com base nas diretrizes do neoliberalismo, denominado
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acumulacdo flexivel (cujos efeitos principais sdo a precarizacdo do trabalho, o
desemprego prolongado em massa e a queda da renda média mensal dos trabalhadores).

Com repercussdes no Brasil, o discurso sobre a crise institui uma cultura politica
que busca negar os referenciais politicos, tedricos e ideoldgicos advindos da
Constituicdo Federal de 1988, ndo permitindo a identificacdo de praticas diferenciadas e
propostas por parte dos capitalistas e da classe trabalhadora acerca da conjuntura
econdmica e social do pais.

Isto posto, como expressdo de um movimento mais geral, a trajetéria da
seguridade social brasileira é determinada pela relacdo entre a crise dos anos 1980 e 0s
recursos adotados para o seu enfrentamento, remetendo a questdo da seguridade social
ao cenario das macrodeterminaces dos processos sociais e aos movimentos da politica
e da economia.

Contemporaneamente, conforme Moura (2013), a conjuntura brasileira da
década de 1990 ndo é adepta a implementacdo dos principios da universalidade e
igualdade e as propostas de um sistema de ac¢des articuladas e conjuntas que norteiam a
operacionalidade da seguridade social, visto que a politica neoliberal do pais tem a
finalidade de adequa-lo a economia internacional, incorporando as suas determinacdes.

Pode-se admitir que o neoliberalismo se configura como uma das expressdes da
crise capitalista’®, refletindo no campo econdmico, politico, cultural e social que
ocasiona o0 agravamento da questdo social. Acentuam-se as formas de alienacdo,
exploracdo e dominacdo sobre povos e nagdes, oprimindo principalmente os chamados
paises periféricos. A vista disso, o ajuste neoliberal vem priorizar a ascenséo econémica
em detrimento das conquistas sociais, evidenciando a perda de direitos e fortalecendo o
processo de acumulacdo de riquezas por meio da privatizacdo de bens publicos e da
exploracdo do trabalho.

Ademais, 0 mesmo se apresenta como um sistema que estabelece diversas

estratégias de redefinicdo e reacdo a crise global, condicdo que influencia diretamente

18 Reporta-se, aqui, a Mandel (1990, p. 29) quando revela que “na histéria do capitalismo, cada crise (...)
combina tracos gerais, que dizem respeito as contradi¢fes fundamentais do modo de producéo capitalista,
com tragos particulares que resultam do movimento histérico preciso no qual ela se produz no curso do
desenvolvimento desse modo de produgdo”.
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na fragilizacdo do propodsito da seguridade social: sua efetivacdo na perspectiva de
direito social garantindo protecdo ao/a cidaddo/a em situacdes de risco, limitacdo
temporaria ou permanente, entre outros (MOURA, 2013). Desse modo, de acordo com
Yazbek (1999),

Com a crescente subordinacdo das Politicas Sociais a légica das
reformas estruturais para a estabilizacdo da economia, mesmo que ndo
se avance para a privatizagdo total da area social, constata-se uma
reducdo das responsabilidades do Estado no campo das politicas
sociais. A reducédo de recursos tem significado uma deterioracdo dos
Servigos Sociais publicos, compreendendo a cobertura universalizada,
bem como a qualidade e a equidade dos servicos (p. 9).

No que tange as reformas propostas pelo sistema hegemonico dominante, ha
consenso em afirmar que estas ndo consideram os grupos tradicionalmente excluidos
nem, tampouco, contribuiram para a derrocada de privilégios de determinado grupo
dominante. Nessa perspectiva, reconfigura-se a relagéo entre o Estado e Sociedade,
posto que a desestatizagdo impulsiona agentes do setor privado para a producdo e
desenvolvimento de certos bens e servigos, corroborando para a constituicdo da
seguridade social como um espaco fundamental de mediacéo dessas relacdes.

Nessa logica, é a partir dos anos 1990 que se aprofundam préticas depreciativas
quanto as conquistas firmadas na Constituicdo Federal de 1988, cenario em que a
seguridade social é alvo dessas a¢des, ocasionando a sua focalizacdo, fragmentacéo e
acentuacdo da exclusao social. Além disto, hd uma expansdo da assisténcia social, que
nesse quadro assume papel central na protecdo social brasileira na contemporaneidade,
em contrapartida a uma tendéncia de privatizacdo das politicas de previdéncia social e
salde publica.

Pode-se dizer que os discursos que justificam as reformas e ajustes no ambito da
seguridade social, reiteradamente passam pela ampliacdo da participacdo da sociedade
civil (seja via ONGs — Organizagdes N&o-Governamentais — seja através do trabalho
voluntario ou empresas socialmente responsaveis) e pela questdo do financiamento, fato
é que a assisténcia social e a previdéncia social passaram a compor um elemento
contraditorio. Mota (2007, p. 4) especifica que “a negagdao de um sistema Unico de
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previdéncia social pablica ¢, ao mesmo tempo, a base para afirmacdo de um sistema
unico de assisténcia social” no decurso da constituicdo da seguridade social brasileira.

Deste modo, os programas de assisténcia social e os fundos de aposentadorias e
pensdes sdo exemplares para demonstrar as tendéncias da seguridade social no Brasil,
ao firmar uma ponte entre solidarismo e capitalizagdo: ao tempo que naturalizam a
fragmentacdo dos trabalhadores, transformando-os ora em “cidaddos-pobres”
merecedores da assisténcia social, ora em ‘“cidadaos-consumidores” de servigos
mercantis, promovem um esgarcamento nos lagos de solidariedade social.

Nesse contexto, a reforma do Estado e o ajuste econdmico passam a ocupar
lugar central no conjunto de reformas implantadas nos anos 1990. Behring (2010, p.

198) afirma que:

Sob inspiragdo do ideario neoliberal propagado pelas agéncias
internacionais, esta agenda reformista incluia um conjunto de medidas
voltadas para a privatizagdo do patriménio do Estado, reforma
administrativa com introducédo de praticas gerenciais oriundas do setor
privado, reducdo dos gastos publicos e retirada do Estado da provisdo
de servigos. E, portanto, na esteira do discurso reformista, de cunho
marcadamente neoliberal, que se desenvolveram os debates acerca da
necessidade de reorganizacdo do modelo de seguridade social
brasileiro.

A funcdo do Estado, ainda que de forma gradual passa a ser reconfigurada para
atender os interesses da classe burguesa, sendo a ideologia neoliberal uma forte aliada
deste para o alcance de tais objetivos.

O que representou mais um retrocesso significativo nos ideais defendidos na
Constituicdo Cidada foi a elei¢cdo do primeiro presidente eleito em pleito direto ap6s
mais de vinte anos de ditadura militar, Fernando Collor de Mello (1990-1993).
Especificamente no plano das politicas publicas, o governo mostrou-se demasiadamente
patrimonialista, conservador e populista, opondo-se as diretrizes universalistas das
reformas sociais em curso.

Sendo assim, a promulgacdo das leis organicas em cada campo setorial se deu
em meio a uma situacdo bastante adversa, complementando a estrutura legal da

seguridade social registrada na Constituicdo. A menor ou maior correspondéncia das
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leis organicas (saude publica, previdéncia social e assisténcia social) com as
determinagfes constitucionais esta relacionada a capacidade politica de relutancia dos
atores envolvidos em cada area setorial. Portanto, ndo é a toa que a Lei Organica de
Saude foi proferida apenas em 1990 e a da assisténcia social somente em 1993,
refletindo a maior ou menor capacidade de interferéncia e organizacdo dos atores
envolvidos nas vertentes das reformas.

Nesta conjuntura, reconhece-se trés caracteristicas fulcrais que impactam
negativamente no sistema de protecdo social brasileira, com perceptiveis resultados de
(re)centralizacdo das decisfes do Executivo federal e (re)filantropizacdo da politica
social, a saber: desarticulacdo das redes de servicos sociais, fortalecimento do estilo
patrimonialista e clientelista de administrar a politica social e forte reducdo do gasto
social federal.

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) multiplas reformas
foram identificadas no sentido de reforcar a I6gica do seguro, restringir direitos, reduzir
valores de beneficios, abrir espaco para a privatizacao e expansdo de planos privados e
ampliar o tempo de trabalho e contribuigdo para a obtengdo da aposentadoria. Ainda
nesse periodo, houve permanentes tentativas de romper com o modelo constitucional,
tomando como maior exemplo disso a criacdo do Programa Comunidade Solidaria —
PCS. Tratava-se de um programa que instaurou uma estrutura paralela e a margem da
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, beneficiando o desenvolvimento de
programas sociais em parcerias com ONGs, de certa forma, depreciando o
protagonismo das secretarias estaduais e municipais de assisténcia social (SENNA,;
MONNERAT, 2013).

Behring e Boschetti (2011), salientam que nesse periodo, passam a ser
difundidos nos inimeros meios de comunicacdo, intelectuais e politicos, discursos
direcionados para o alastramento do propdsito de reformas. Ndo obstante o termo
reforma seja empregado no sentido social-democratico, este é voltado para o mercado
em um ponto que os problemas estatais sdo captados como causas da crise social e
econdmica. Por este angulo, ha uma usurpagdo ideoldgica do termo “reforma”, se

instaurando no Brasil a ideia de que seria necessdria a “reforma” do Estado como
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condicdo para superar a crise dos anos 1980, procurando através dessa tatica imobilizar
a organizacao social e causar um conformismo social.

A utilizacdo dos meios de comunicacdo para difundir a ideia de que essas
estratégias acarretariam avangos e melhorias sociais, buscava ocultar os interesses reais
da politica neoliberal, o de servir as imposi¢fes do mercado. Para tanto, enquanto os
aspectos sociais sdo tratados de forma desfavoravel, tentar adequar o pais aos ditames
da economia internacional, na qual as propensdes econdmicas estdo em plano
privilegiado, ocasiona na auséncia de providéncias que subsidiem o desenvolvimento
social.

Essas circunstancias incidem diretamente na operacionalizacdo da seguridade
social no Brasil, diante das determinagdes do ajuste neoliberal, sendo alvo de limitagdes
e privatizagbes que impedem a efetivagdo dos principios de igualdade e liberdade,
conforme determina a Constituicdo Federal de 1988. Nesse quartel, observa-se uma
reconfiguracdo do papel do Estado por meio dos mdltiplos governos dos anos
posteriores a década de 1980, que contribuiram para a legitimacdo da burguesia
brasileira e aumento da desigualdade social através do rebaixamento da seguridade
social, desviando-a dos seus principios fundantes (MOURA, 2013).

Logo, erguida na arena de luta dos trabalhadores, a seguridade social tem como
referéncia os direitos relacionados ao trabalho®’ e como direcéo a organizacéo social do
trabalho. Entretanto, esta serd sempre objeto de investidas do capital no intuito de
adequé-la aos seus interesses, uma vez que se do ponto de vista historico a seguridade
social é por definicdo campo de negociacgdes e disputas na ordem burguesa, do ponto de

vista logico atender as exigéncias do trabalho é negar as necessidades do capital.

5 As politicas do sistema de seguridade social diante da cultura de crise brasileira
Num contexto de grandes desmontes dos direitos sociais, baseados na premissa

de que uma das principais motivacdes da atual crise brasileira sdo 0s gastos sociais,

7 partindo do pressuposto que o trabalho assume papel central na génese da seguridade social, as
estratégias neoliberais buscam aniquilar reiteradamente a sociabilidade do trabalho e construir uma outra,
amparada na afirmacdo da regulacdo do mercado, na negacdo da intervencdo social do Estado e na
institucionalizac&o do terceiro setor.
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tem-se a elaboracdo, por meio do poder executivo, da Proposta de Emenda a
Constituicdo — PEC 55/16 (antes nomeada por PEC 241). Esta tem como objetivo
congelar os custos com o0s servi¢os publicos oferecidos a sociedade, conhecidos como
despesas primarias, num periodo de vinte (20) anos, visando reaquistar o crescimento
econdmico.

Posto isso, fica claro que o Estado, majoritariamente representado pela classe
burguesa, defende com todas as forcas o crescimento da mesma, privilegiando o &mbito
da economia, principio basico do neoliberalismo, constituindo cada vez mais um Estado
minimo. Nesse sentido, a partir da aprovacdo da proposta supracitada os direitos sociais
serdao convertidos em caridade e favor, descaracterizando o dever governamental.

No tocante a politica de assisténcia social, com o congelamento dos gastos 0s
servigos se tornardo mais precarizados, sem qualidade e continuidade. Assim, como
afirma Madeiro (2016), ocorrera uma expansao das vulnerabilidades sociais das classes
subalternizadas, principalmente no que diz respeito aos idosos e as pessoas com
deficiéncia, dependentes do Beneficio de Prestacéo Continuada — BPC'®, em contramao
a essa realidade, no decorrer desses anos tera um aumento populacional de 10%, por
conseguinte, 0 aumento das pessoas idosas que necessitara de tal beneficio. A mesma

explicita que:

O Brasil e os brasileiros estdo prestes a assistir ao maior reveés ja visto
no Financiamento das Politicas Sociais com a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) 241/16, que prevé um novo regime fiscal.
Célculos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)
revelam que a PEC 241 provocara uma reducdo de R$ 6 bilhdes nos
investimentos sociais somente no primeiro ano. No acumulado de 10
anos, as perdas serdo de R$ 125 bilhdes, chegando a R$ 868 bilhdes
nos proximos 20 anos. Em 2016, os prejuizos, com 0s cortes ja
efetuados, montam R$ 400 milhdes (MADEIRO, 2016, P. 14).

Nesse sentido, as consequéncias desta PEC atingem ndo apenas o BPC, mas a

politica de assisténcia social em geral, estimando-se que em 2017 o custeamento da

18 Constitui-se como um integrante do Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS, no ambito da protecéo
social basica, devendo esta ligado aos diversos servicos oferecidos da politica de assisténcia social e
outras, buscando expandir o suporte as pessoas com deficiéncia, bem como aos idosos e suas familias.
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mesma seja encerrado, ndo havendo recurso federal para a sua continuidade. No ano de
2018 sera necessario o encerramento do Programa Bolsa Familia, pois o orcamento do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS néo tera mais suporte
para financid-lo. Em 2026 entra em xeque o BPC, o que ampliara a condi¢do de
vulnerabilidade de seus usuéarios. Por fim, em 2036 os servicos da politica em discusséo
estariam extintos, posto que o fundo do MDS seria capaz de subsidiar apenas 58% do
que teria que ser gasto com o BPC (FNU-SUAS, 2016).

Destarte, torna-se nitido o desmonte da politica de assisténcia social, que esta
sendo atacada por um governo elitista que privilegia os donos dos meios de producdo e
desqualifica cada vez mais os servicos destinados a classe trabalhadora, ampliando a
vulnerabilidade social e todas as expressfes da questdo social, pois 0 que realmente esta
em primeiro lugar nos interesses do Estado € o lucro e o crescimento econémico.

No que concerne a saude publica, o cenario ndo se diferencia, atingindo téo
somente aos usuarios do Sistema Unico de Satde — SUS, que construido por meio da
participagdo social, agora sofre graves ameacas. Este ja ndo é totalmente efetivado e
com o congelamento dos gastos ndo terd condi¢Ges de existir, pondo em risco sua
integralidade e universalidade, proporcionado apenas atendimentos da atencdo basica e
focalizado a populacdo mais vulnerabilizada, modelo similar ao norte-americano.

Diante do exposto, cabe a reflexdo de como o governo ira arcar com as despesas
advindas dos surtos epidémicos que atingiram a populacdo brasileira nesses ultimos
anos, como a microcefalia, que requer um maior investimento na saude para o
tratamento de seus portadores. E claramente impossivel tratar de futuras epidemias ou
outros tipos de problemas com o mesmo orcamento de conjunturas diferentes. E
perceptivel que a dinamicidade da realidade esta sendo completamente ignorada por um
Estado elitista e essencialmente economicista.

Em se tratando da previdéncia social, pode-se afirmar que o Instituto Nacional
do Seguro Social — INSS, atualmente oferta sete tipos de aposentadorias, sendo elas:
aposentadoria por idade; aposentadoria por tempo de contribuigdo; aposentadoria por
tempo de contribuicdo da pessoa com deficiéncia; aposentadoria por tempo de

contribuicdo do professor; aposentadoria por invalidez; aposentadoria especial por
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tempo de contribuicdo; e aposentadoria por idade para pessoa com deficiéncia. Oferta

também beneficios, como: auxilio-doenca, auxilio-acidente, auxilio-reclusdo, pensdo

por morte, salario-familia, sal&rio-maternidade, além dos beneficios de legislagdo

especifica e assisténcias.*

Entretanto, tal politica tem sido atualmente fruto de debates nos setores
legislativo e executivo, bem como em meio a sociedade, onde se afirma um déficit
previdenciario, que seria resultante da condigdo demografica na qual o pais se encontra,
aonde a populacao idosa vem crescendo e o nimero de filiados obrigatérios® a politica,
cujos sdo o alicerce da previdéncia social, e sustentam 0s aposentados e pensionistas
com os seus descontos, vem diminuindo. Coloca o informativo bimestral do FUNBEP,
(2016, p.2) “Se os descontos de quem estd na ativa devem sustentar os beneficiarios do
INSS, é facil perceber que o desequilibrio ficard cada vez mais grave. Atualmente, a
relacdo de trabalhadores por aposentados é de 2,5 para 1, quando precisaria ser de 4
para 1!”.

Nesse sentido, é disseminada a ideia de que a previdéncia social precisa de uma
reforma com urgéncia, foi intentado no governo anterior (Dilma Roussef), estratégias
para superacdo desse déficit como: a aprovacdo de uma emenda a MP n° 664/2015,
posteriormente convertida na Lei N° 13.135%. Contudo, tal medida ndo foi considerada
o suficiente para a superacdo dessa deficiéncia financeira da previdéncia social,
iniciando o debate sobre outras estratégias para tratar dessa questdo. Desta forma, o
atual governo Temer elaborou a Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC de n°
287/2016 que prevé a reforma previdenciaria, através da alteracdo dos arts. 37, 40, 109,
149, 167, 195, 201 e 203 da Constituicao.

Dentre as alteracdes colocadas pela PEC 287/2016 estdo: o estabelecimento de
idade minima de 65 anos para a aposentadoria de homens e mulheres; colocar uma faixa
de 49 anos de contribuicdo para se ter direito a aposentadoria integral; extincdo da

aposentadoria especial para os professores, desconsiderando a sua jornada doméstica de

19 Dados tirados do site: http://www.previdencia.gov.br/servicos-ao-cidadao/beneficios-do-inss/
% Compreende-se como filiados obrigatérios aqueles/as que possuem atividade laborativa com a carteira
de trabalho e previdéncia social (CTPS) assinadas.
2L A Lei de n° 13.135 altera as Leis n° 8.213, de 24 de julho de 1991, n° 10.876, de 2 junho de 2004, n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, e a Lei n° 10.666, de 8 de maio de 2003.
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preparacdo de aulas e correcdo de provas; fixacdo de pensdo por morte e outros
beneficios em patamar abaixo do salario minimo; vedacdo de acumulacdo de penséo por
morte com aposentadoria; fragilizacdo da aposentadoria dos trabalhadores rurais;
reducdo do valor geral das aposentadorias; elevacdo da idade de recebimento do
beneficio da assisténcia social para 70 anos?.

A PEC 287/2016 é considerada pelo conselho federal da Ordem dos Advogados
do Brasil — OAB — como iniqua, uma vez que suas propostas penalizam os setores mais
frageis/pobres da sociedade, sem levar em conta o contexto social a qual os/as rodeiam.
Como por exemplo, admitir a idade minima de 65 anos para a aposentadoria de homens
e mulheres, desconsiderando que expectativa de vida do povo mais pobre é
relativamente inferior a dos individuos de classes com maiores recursos, sendo assim
ele/ela dificilmente obtera a aposentadoria, além de negligenciar a necessidade de um
tratamento diferenciado as mulheres, ainda submetidas a uma dupla jornada de trabalho.

Ademais ndo poderiamos deixar de citar que alguns autores e também partidos
politicos a exemplo, o PMDB?, discordam dessa ideia de déficit e afirmam que na
realidade ha um superdvit previdenciario. Traz uma cartilha elaborada pela Frente
Parlamentar Mista (2016, p.4):

Os defensores do deficit afirmam que “o rombo da previdéncia
atingiu R$ 85,8 bilhdes em 2015”. Porém, esquecem, propositalmente,
de considerar todas as receitas da seguridade social e de excluir as
renincias, isencOes e desoneragOes fiscais, valores indevidamente
extraidos do caixa da Seguridade Social para ser utilizado em outras
atividades do governo.

Ou seja, afirma-se que para se entender se a previdéncia social estd ou ndo em
déficit deve-se levar outros fatores em consideracdo, como 0s participantes do
financiamento da seguridade social e ndo apenas os individuos que estdo na esfera ativa

do trabalho formal.

2 Dados retirados do site: http://justificando.cartacapital.com.br/2017/03/09/pec-287-reforma-ou-
implosao-da-previdencia-social/
23 Cabe destacar que aqui néo se esta defendendo um partido ou outo, mas apenas constatando os fatos.
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Logo, a reforma previdenciaria estabelecida pela PEC 287/16 ndo se preocupa
com as classes subalternas do pais, ja que sua regulamentacao ndo leva em consideragédo
0 contexto social na qual ela est inserida, além de que tal medida tera um forte impacto
no setor privado, uma vez que ndo sendo possivel uma aposentadoria no regime geral as
pessoas irdo procurar uma aposentadoria por regime complementar (previdéncia
privada), fator que normalmente a classe subalterna ndo consegue custear. Sendo esta
PEC um instrumento do projeto neoliberal, onde se prevalecera o Estado minimo,

corroborando para o crescimento da previdéncia privada.

6 Consideracdes finais

E necessario reaver o conceito de seguridade social brasileira em prol da
unificacdo de ideais politicos e em auxilio a um conjunto estruturado de politicas
sociais, no qual destaca-se o papel central do Estado na garantia dos direitos de
cidadania e na oferta dos servigos sociais.

No transcorrer historico, apesar de reconhecer as conquistas no campo da
seguridade social a partir da Constituicdo Federal, é impossivel ndo assinalar seus
limites estruturais no sistema capitalista. Um dos principais desafios diz respeito a
articulacdo das trés politicas (satde publica, previdéncia social e assisténcia social),
cujos legados técnicos, politicos e institucionais sdo orientados por logicas diversas.

Encetada nessa compreensdo, é possivel destacar que nos paises do capitalismo
avancado, particularmente na década de 1980, ocorreu uma profunda modificacdo na
correlacdo de forgas politicas e na economia, na qual a seguridade social esbarrou desse
logo nos limites da crise econdmica vivenciada no pais e no mundo.

Conforme Moura (2013), ja na conjuntura brasileira da década de 1990
identifica-se que ha uma enorme fragilidade na implementacdo dos principios da
universalidade e igualdade e nas propostas de um sistema de acgOes articuladas e
conjuntas que norteiam a operacionalidade da seguridade social, visto que a politica
neoliberal do pais tem a finalidade de adequa-lo a economia internacional, incorporando

as suas determinagoes.
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Por conseguinte, num contexto de grandes desmontes dos direitos sociais,
baseados na premissa de que uma das principais motivac6es da atual crise brasileira sao
0s gastos sociais, verifica-se a elaboragdo por meio do poder executivo, da Proposta de
Emenda a Constituicdo — PEC 55/16 (antes nomeada por PEC 241), que veio penalizar
0s setores mais frageis/pobres da sociedade, sem levar em conta o contexto social a qual
os/as rodeiam.

Logo, a partir dos fatos mencionados, espera-se que este artigo contribua de
forma significativa para uma maior informac&o no fortalecimento deste campo de dificil
apreensdo que é a seguridade social, partindo-se do pressuposto de que resgatar este
debate como uma prioridade politica é imprescindivel para a defesa de avancos sociais
na seguridade social e para a minimizagdo da histérica subordinagdo da politica social a

politica econdmica.
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Resumo

A Constituicdo de 1988 ampliou a descentralizacdo politica e econémica, e determinou
a autonomia juridica dos municipios. Todavia, tal autonomia juridica ndo veio
acompanhada de previsdes orcamentarias, desta maneira, expandia-se as funcdes dos
entes locais, mas estes continuavam a depender de repasses dos Estados-Membros e do
Governo Federal para o provimento de servigcos publicos. Perpassado quase 30 anos
apos a Constituicdo, a Unido concentrar mais de 70% dos recursos, enquanto que 0s
Municipios detém parcelas inferiores a 10%. Desta maneira, com base no contexto
supracitado, a presente pesquisa buscou analisar e comparar a realidade dos municipios
encontrados no Cariri Cearense e Cariri Paraibano, e a relacdo de dependéncia das
transferéncias intergovenamentais. Para tanto, utilizou-se de uma pesquisa descritiva, e
a coleta de dados se deu na plataforma Meumunicipio.org (2014). Os dados apontam
para um padrdo de inchaco de municipios (46), que possuem uma intensa dependéncia
das transferéncias intergovernamentais: mais 90% do orcamento municipal é fruto dos
repasses intergovernamentais. Os municipios arrecadam apenas cifras que oscilam entre
4,33% (Cariri Cearense) e 2,49% (Cariri Paraibano), inviabilizando a criagdo ou
manutencdo de atividades municipais com verba prépria e tornando 0 municipio em um
mero ente executor dos projetos estaduais e federais.
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1. Introducgéo

Na atual contemporaneidade, 2015, o presidente da Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), Paulo Ziuljoski, apontou para a grave situacdo critica dos
municipios, detendo estes uma intensa dificuldade financeira. Tal fendmeno se da
devido a Unido centralizar, de forma indireta, as politicas publicas locais, em virtude da
intensa concentracdo de recursos no ente federal: enquanto que o Governo federal detém
70% de todos os recursos, Municipios possuem apenas 6% e podem chegar a 22% ao
somar as transferéncias e os programas federais.

A novidade da Carta Magna de 1988 foi reintroduzir o processo descentralizador
na federacdo com um adentro: os Municipios passam a ser entes federativos autbnomaos,
logo, detém direitos e deveres, para promover a gestdo pablica municipal, bem como
desenvolver e expandir servicos pablicos (MAGALHAES et al, 2016).

Porém, a autonomia juridica e politica ndo foi acompanhada da autonomia
econbmica, estando os municipios muitas vezes atrelados e dependentes dos repasses da
Unido e/ou dos Estados-Membros e, estranhamente, segundo a Lei Complementar de 9
de novembro de 1967, a criacdo dos municipios se d& por apenas quatro variaveis:
populacdo, colégio eleitoral, ocupacdo urbana e arrecadagdo econdmica, ndo estando
correlacionado a autonomia econdmica municipal ou prestacdo de servicos publicos
préprios.

Para que as demandas sociais sejam atendidas, por meio da defini¢do e execucéo
de politicas publicas que reduzam as desigualdades e mantenham um nivel de renda e
consumo em equilibrio, os gestores publicos devem ter uma atencdo especial ao
planejamento orcamentario, incluindo neste contexto a obtencdo de receitas e a

realizacéo do gasto ou despesa.
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Além disso, a dependéncia dos recursos da Unido, centrada principalmente nos
repasses das transferéncias intergovernamentais, influencia diretamente no
planejamento or¢camentario municipal e na definicdo de prioridades de a¢bes a serem
executadas. Para além das questdes relacionadas aos repasses, ha ainda a intensa
complexidade formada pela heterogeneidade das cidades, regibes e estados, que
possibilitam uma visdo multivariavel de um Unico problema publico. Logo, o gestor,
especialmente o municipal, lida com problemas de natureza complexa (satde, educacao,
segurancga, trabalho, etc.) e limitacGes orcamentérias para sanar tais problemaéticas e,
consequentemente, dependéncia de repasses de outros entes federativos.

Com base nesta contextualizacdo, surge a seguinte questdo problema: quais as
principais convergéncias e diferencas, no contexto de transferéncias governamentais,
existentes entre 0os municipios que comp&em o Cariri Cearense e o Cariri Paraibano no
periodo de 2014?

O objetivo geral deste trabalho € analisar as principais diferencas e semelhancas dos
municipios que compdem o Cariri Cearense e o Cariri Paraibano no que se refere a
dependéncia das transferéncias governamentais. No que tange aos objetivos especificos,
tem-se: elencar dados relativos a receita e despesas do periodo pesquisado, verificar o
percentual de dependéncia de recursos da Unido e comparar as variaveis perimetro

urbano, receitas e despesas e populacdo dos municipios objeto do estudo.
2. Fundamentacéo Tedrica

2.1 Orgcamento Puablico

O orgamento publico consiste em um instrumento tecnopolitico e fiscal que
abrange as deliberacbes governamentais de maneira a concretizar as diretrizes politicas
em projetos e programas, bem como antever 0s recursos financeiros necessarios para a
realizacdo e manutencdo dos mesmos. (PIRES, 2011).

Tal instrumento € composto por trés pecas: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). O PPA consiste no

documento politico que comporta os problemas publicos, bem como as estratégicas
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selecionadas pelo gestor publico com intuito de reduzir ou sanar tais problematicas em
um determinado fluxo temporal. (GIACOMONI, 2010; MATIAS-PEREIRA, 2010;
REZENDE, 2010).

A LDO, por outro lado, possui 0 objetivo de prever as possiveis despesas para 0
préximo exercicio, de maneira a canalizar agéncias financeiras e fundos do erario para
proporcionar a existéncia dos projetos e programas da gestdo. Tal instrumento também
visa garantir a legalidade das acdes e a interligacdo entre o PPA e a LOA. Por ultimo, a
LOA € a peca que possui as previsdes das receitas e fixacdo das despesas em
determinado tempo de exercicio para 0s programas e projetos a serem desenvolvidos ou
renovados durante a gestdo (GIACOMONI, 2010; MATIAS-PEREIRA, 2010;
REZENDE, 2010).

2.2 Receitas e Despesas publicas

As receitas publicas consistem em recursos obtidos pelo Estado por meio de
arrecadacOes de tributos ou provenientes de outras formas de ingresso aos cofres
publicos. Cada ente federativo possui tributos especificos, tal como segue a tabela:

Tabela 01: Tributos dos membros federativos

MEMBROS DA o
FEDERACAO Municipal Estadual Federal
TRIBUTOS Imposto Sobre Servicos de Imposto sobre Operagdes Imposto sobre Importacéo
Qualquer Natureza (ISS), Relativas a Circulacdo de (1
Imposto sobre Propriedade Mercadorias e Sobre Prestacdes Imposto de Exportacéo (IE),
Predial e Territorial Urbano de Servigos de Transporte Imposto de Renda (IR),
(IPTU) e Imposto sobre Interestadual e Intermunicipal e Imposto sobre Produtos
Transmissdo de Bens e Imoéveis de Comunicagdes (ICMS), Industrializados (IPI),
Inter vivos (ITBI) Imposto sobre Propriedade de Imposto sobre Operagdes
Veiculos Automotores (IPVA) e | Financeiras (IOF) e
Imposto de Transmissdo Causa Imposto sobre Propriedade
Mortis e Doagdes (ITCMD) Territorial Rural (ITR)
TOTAL 3 3 6

Fonte: MENDES, et al (2008).
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A Lei 4.320/64, estabelece a seguinte classificacdo para a receita publica:
Orcamentaria e Extra Orcamentaria. As receitas orcamentarias se subdividem em
Receitas Correntes, que compreende as receitas tributéria, de contribuicdes, patrimonial,
agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.

Ja Receitas de Capital, que sdo aquelas provenientes da realizagdo de recursos
financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e
direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito pablico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda,
o0 superavit do Or¢camento Corrente. J& as receitas Extra-orcamentérias sdo provenientes
de ingressos que ndo constam no orgamento, como por exemplo, doagdes.

A receita tributaria é aquela decorrente de cobranca de tributos: impostos, taxas
e contribuicdo de melhoria. Boa parte dos tributos supracitados possuem porcentagem
que retornam para outros entes. Além disso, as fusGes de porcentagens de alguns
tributos permitem a criacdo de fundos e cotas financeiras que também serdo realocadas
para outros entes, tal como o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e a Cota do
Sistema Unico de Satde (SUS).

O FPM, a nivel exemplificativo, consiste na composi¢cdo de 23,5% do IR e do
IP1 e o valor final é segmentado em trés etapas: 10% & destinado para as capitais dos
estados; 86,4% aos municipios que nao sdo as capitais; e 3,6% consiste em uma reserva
suplementar para 0s municipios mais populosos. Para mais informac6es acerca dos
conceitos tributarios, composi¢fes das transferéncias e metodologia de calculos de
segmentacdo percentual, recomenda-se os estudos de Mendes, et al, 2008.

As despesas, por sua vez, podem ser caracterizadas como despesas correntes e
de capital. O primeiro consiste em despesas que garantam a continuidade de seu
funcionamento, tais como: encargo de pessoal, energia e material de trabalho. Enquanto
que o segundo consiste nos investimentos, fruto de aquisicdo de infraestrutura,
maquinas e crédito, sendo, portanto, orientada para a expansdo das atividades das
instituicdes publicas (BRASIL, 2016).
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As transferéncias intergovernamentais, termo que caracteriza a pratica de
repasses para outros entes, € o principal meio de promocéo de repasses financeiros para
0s entes subnacionais. As transferéncias sdo classificadas em trés tipologias:
condicionais, incondicionais e voluntarias. A primeira consiste nos repasses ligados
diretamente as despesas especificas; o segundo, por outro lado, ndo possui aplicacédo
especifica, logo, os entes que recebem 0s repasses possuem autonomia para realocar
Seus recursos; e a terceira é fruto das negocia¢Ges promovidas entre os entes federativos
(Unido, Estados e Municipios) (ARRAIS e CHAGAS, 2016).

Os repasses sempre estdo em sentido vertical (de cima para baixo), onde o
governo federal promove transferéncias aos Estados e Municipios; ou dos Estados para
0s Municipios. No caso brasileiro, ndo ha o processo contréario (de baixo para cima)
(DOS SANTOS; SANTOS, 2014).

E por meio da realocacio de recursos que é possivel realizar o planejamento,
implementacdo e avaliacdo de servigcos publicos a populacdo. As despesas, portanto,
seriam 0s recursos permitidos por uma autoridade institucional para executar atividades
e programas governamentais (ARRAIS e CHAGAS, 2016).

Ha um duplo entendimento sobre os efeitos das transferéncias
intergovernamentais. O primeiro deles € que provoca uma maior eficiéncia e equilibrio
fiscal, pois reduz a desigualdade dos entes federativos mais pobres. Desta maneira, por
meio dos repasses, 0s entes obtém maior autonomia econémica e, portanto, autonomia
de gestdo. Promovendo uma melhoria nos servicos publicos e a reducdo das
divergéncias locais e regionais. Por outro lado, a descentralizacdo tributaria expande a
onerosidade nos niveis municipais, enquanto poderiam ser centralizados na Unido e
gerenciada como uma politica publica macroestruturante e, apenas efetivada pelos
demais entes de forma descentralizada (SOARES e DE MELO, 2016).

Outro problema, agora relacionada & Constituicdo de 1988, € que as novas
atribuices dos membros da federacdo ndo vieram acompanhadas de previsao de fontes
de recursos. Como consequéncia, 0s servi¢os publicos sdo de baixa qualidade e tal
brecha na lei provou a continua competicéo entre Estados-Membros e Municipios para

atrair empreendimentos industriais e comerciais; e aumento para além da meta dos
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empréstimos realizados pelos governadores nos antigos e ja extintos bancos estaduais
(ARRAIS e CHAGAS, 2016).

Além do mais, mesmo sob o viés descentralizador, manteve-se o modelo da Lei
Complementar n° 1 de 9 de novembro de 1967, referente a criagdo dos municipios,
sendo esta lei, de forte influéncia centralizadora da ditadura militar, correlacionada a
apenas trés variaveis, tal como menciona em seu artigo 2°: I- estimativa populacional
superior a 10.000 mil habitantes ou valor ndo inferior a 5 mil de existente no Estado (
populacdo); Il- eleitorado ndo inferior a 10% da populacdo (politico) ; 1l1- nUmero de
casas superior a 200 ( populacdo); V- arrecadacdo de 5 milésimos da receita estadual de
impostos ( econdmico). Desta maneira, 0S municipios surgem sem o planejamento
prévio de autonomia financeira ou capacidade operante propria de ofertar servigos
publicos béasicos (saude, educacdo e seguranca, por exemplo).

3. Metodologia

Para Demo (1990, p,23): "pesquisa ¢ a atividade cientifica pela qual
descobrimos a realidade". Este estudo classifica-se como descritivo, uma vez que a
pesquisa descritiva se refere ao estudo e interpretagdes dos fatos sem a interferéncia por
parte do pesquisador, cabendo a ele apenas entender o fendmeno e de que forma se da
sua metodologia e sistematica (PEROVANO, 2014).

O estudo visa analisar comparativamente a dependéncia dos recursos
intergovernamentais dos municipios que compdem o Cariri Cearense e o Cariri
Paraibano. Segundo Vergara (1998), a pesquisa descritiva expde caracteristicas de
determinada populagdo ou de determinado fendmeno, ndo tendo o objetivo de explicar
os fendmenos que descreve, embora sirva de base para tal explicagao.

Classifica-se também como Estudo de Caso, conforme Gondim et al (2005), o
estudo de caso corresponde a metodologia tedrica que busca entender os fenbmenos
complexos e a forma como se manifestam. Neste caso o estudo de caso é realizado nos
municipios do Cariri Cearense e Paraibano, visando descrever a dindmica econdmica e
social da microrregido a ser estudada.

O objeto de pesquisa foi escolhido tendo por base estudo realizado por Arrais e

Chagas (2016), os quais estudaram a regido Centro Sul do Ceara. No intuito de
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comparar municipios do Cariri, escolheu-se os Cariris Cearense e Paraibano. Delimitou-
se estudar apenas o ano de 2014, uma vez que algumas informacdes ndo foram
encontradas para o ano de 2015 na plataforma Meumunicipio.org.

Os dados foram obtidos por meio da plataforma Meumunicipio.org. No caso
cearense, pode-se expandir a compreensdo conjuntural da regido por meio de
informacdes coletadas no Instituto de Pesquisa e Estratégica Econdmica do Ceara
(IPECE). Ja o caso paraibano, em virtude de limitacdo de plataformas de pesquisas,
utilizou-se apenas os dados encontrados no Meu Municipio.Org.

4. Analise
4.1 Caracterizacao do Cariri Cearense

A regifo do Cariri cearense esta localizada no sul do Ceara. E composta por 29
municipios e é a segunda maior regido em termos populacionais no Ceara (898.898),
atras apenas da Grande Fortaleza, e abriga a maior quantidade de habitantes na zona
rural (46%). A regido apresenta também o segundo lugar em emprego formal no estado
(7,67%), estando atréas apenas da Grande Fortaleza (69,85%) (IPECE, 2017).

Em termos de Produto Interno Bruto (PIB), a regido possui 11,60% no setor
industrial, 8,95% na agricultura e 79,45% no setor de servicos, chegando ao valor do
PIB de R$ 10 bilhdes, estando, também, atrds apenas da Grande Fortaleza, R$ 82
bilhdes (IPECE, 2017).

No que se refere as financas publicas, ha uma dependéncia de 91,12% das
transferéncias intergovernamentais, detendo o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) como principal repasse. Em se tratando de receita tributaria, a média geral da
regido é de 4,33% de arrecadacdo local, e o imposto principal € o ISS.

Tabela 02: Transferéncias e Receitas do Cariri Cearense

Municipio Transferéncias Intergovernamentais Receita Tributaria
SALITRE 94,71% (34% FPM) 3,04% (50,59% ISS)
CAMPOS SALES 94,42% (38,35% FPM) 3,84% (38,95% ISS)
POTENGI 95,67% (39,63 FPM) 3,31% (28,44% ISS)
ARARIPE 84,09% (34,51% FPM) 3,74% (36,79% ISS)
ANTONINA DO NORTE 95,49% (38,91% FPM) 2,73% (50,31% ISS)
ASSARE 93,83% (38,04% FPM) 3,53% (46,24% ISS)
ALTANEIRA 93,38% (41,8% FPM) 2,41% (38,39% ISS)
SANTANA DO CARIRI 91,64% (42,13% FPM) 2,57% (39,64% ISS)

Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
65




Cultura e Desenvolvimento

2° Simpasio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,

Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE
NOVA OLINDA 86,72% (38,29%FPM) 3,61% (49,36% 1SS)
TARRAFAS 97,69% (35,52% FPM) 1,67% (24,92% ISS)
FARIAS BRITO 91,24% (36,11% FPM) 3,16% (40,82% ISS)
CRATO 81,83% (22,19% FPM) 6,07% (58,64% ISS)
JUAZEIRO DO NORTE 76,2% (26,03% FPM) 8,81% (53,74% ISS)
BARBALHA 92,72% (17,91% FPM) 4,39% (72,4% 1ISS)
GRANJEIRO 97,46% (44,1% FPM) 1,32% (47,4% ISS)
CARIRIACU 90,74% (37,01% FPM) 2,28% (38,28% 1SS)
MISSAO VELHA 92,93% (35,19% FPM) 5,45% (76,87% ISS)
PORTEIRAS 94,04% (38,18% FPM) 3,59% (64,64% 1SS)
JARDIM 88,13% (34% FPM) 2,8% (32,4% ISS)
L. DA MANGABEIRA 92,35% (38,87% FPM) 2,27% (35,61% ISS)
AURORA 93,94% (41,92% FPM) 2,19% (58,52% 1SS)
MILAGRES 95% (44,79% FPM) 3,33% (75,22% 1SS)
ABAIARA 92,13% (39,3% FPM) 3,15% (71,87% 1SS)
BREJO SANTO 85,53% (24,12% FPM) 11,23% (68,9% ISS)
JATI 85% (35,88% FPM) 13,01% (90,04% 1SS)
PENAFORTE 80,55% (31,05% FPM) 11,43% (86,98% 1SS)
UMARI 96,68% (44,25% FPM) 1,88% (33,97% ISS)
BAIXIO 96,35% (42% FPM) 2,4% (34,19% 1SS)
IPAUMIRIM 93,79% (42,6% FPM) 2,02% (47,67% 1SS)
BARRO 94,24%(43% FPM) 4,07% (52,78% 1SS)
MAURITI 86,32% (33,49% FPM) 12,16% ( 82,01% 1SS)
MEDIA 91,12% 4,33%

Fonte: Meu Municipio.Org (2014)

Quanto as despesas, temos: corrente (90,85%), com destaque para Encargo e Pessoal
(59,13%); e capital (9,13%).

Tabela 03: Despesas do Cariri Cearense

Municipio Despesas Correntes Despesas de Capital Pessoal e Encargo Sociais
SALITRE 91,68% 8,32% 60,16%
CAMPOS SALES 89,38% 10,62% 62,08%
POTENGI 88,98% 11,02% 63,40%
ARARIPE 93,18% 6,82% 67,84%
ANTONINA DO NORTE 93,08% 6,92% 54,59%
ASSARE 89,18% 10,82% 59,70%
ALTANEIRA 89,32% 10,68% 57,11%
SANTANA DO CARIRI 96,21% 3,79% 60,78%
NOVA OLINDA 91,81% 8,19% 58,44%
TARRAFAS 91,73% 8,27% 66,05%
FARIAS BRITO 84,26% 15,74% 61,71%
CRATO 94,51% 5,49% 57,16%
JUAZEIRO DO NORTE 89,27% 10,73% 56,29%
BARBALHA 94,84% 5,16% 35,50%
GRANJEIRO 88,19% 11,81% 57,91%
CARIRIACU 94,96% 5,04% 67,84%
MISSAO VELHA 88,60% 11,49% 59,48%
PORTEIRAS 81,17% 18,39% 58,12%
JARDIM 93,53% 6,47% 69,89%
L. DA MANGABEIRA 93,97% 6,03% 59,83%
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AURORA 90,82% 9,18% 55,99%
MILAGRES 90,63% 9,37% 65,47%
ABAIARA 87,92% 12,08% 52,61%
BREJO SANTO 85,09% 14,91% 52,88%
JATI 87,34% 12,66% 56,28%
PENAFORTE 91,34% 8,66% 58,75%
UMARI 93,07% 6,93% 59,39%
BAIXIO 94,35% 5,65% 57,39%
IPAUMIRIM 93,72% 6,28% 59,62%
BARRO 93,32% 6,68% 63,08%
MAURITI 91,04% 8,96% 57,67%
MEDIA 90,85% 9,13% 59,13%

Fonte: Meu Municipio.Org (2014)

Em termos de casos atipico, ha o peculiar comportamento de Umari, detendo
0% da populagdo residindo no perimetro urbano, sede do municipio. Além disso, a
Regido do Cariri cearense detém Crato, Barbalha e, especialmente, Juazeiro do Norte,
como cidades centralizadoras de economia na Regido Metropolitana do Cariri (RMC),
sendo este Gltimo o Unico municipio a ter a menor taxa de dependéncia das
transferéncias intergovernamentais (76,2%), enquanto que Barbalha é o municipio com

menor despesa de Encargo e Pessoal (35,50%).

4.2 Caracterizagdo do Cariri paraibano

A regido do Cariri Paraibano detém 17 municipios e uma populacao de 121.097.
Deste total, 60% reside no perimetro urbano. Ha uma intensa dependéncia das
transferéncias intergovernamentais, chegando a uma média simples de 91,56%, detendo
o Fundo de Participacdo dos Municipios a parcela de maior representatividade (58,5%).
Quanto a receita tributaria, a regido detém 2,49% referente a sua arrecadacdo local,
sendo o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS) o de maior valor, havendo,
por exemplo, municipios que possuem 97% da composicao do orgamento apenas com 0
ISS.

Municipio Transferéncias Intergovernamentais Receita Tributéaria
Amparo 98,41% ( 64% FPM) 0,69% (57% ISS)
Assuncédo 98,36% ( 59% FPM) 0.99% ( 94% ISS)
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Camalau 94,53% ( 52% FPM) 3,98% ( 79% ISS)
Congo 96,23% ( 54% FPM) 2,11% ( 78% ISS)
Coxixola 97,38% (75% FPM) 1,5% ( 29% ISS)
Livramento 97,95% ( 49% FPM) 0,85% ( 82% ISS)
Monteiro 87,48% ( 38% FPM) 8,38% ( 54% ISS)
Ouro Velho 95,24% ( 65% FPM) 4,06% (61% ISS)
Parari 98,45% ( 74% FPM) 0,86% ( 93,73% ISS)
Prata 96,46% (60,12% FPM) 1,96% ( 64,33% IRRF)
S&o Jodo do Tigre 97,78% ( 70,45% FPM) 1,31% ( 49,39% IPTU)
Sé&o José dos Cordeiros 97,61% ( 69,65% FPM) 0,96% ( 97% ISS)
Séo Sebastido do Umbuzeiro - -
Serra Branca 85,91% ( 47% FPM) 4,88% ( 45% IRRF)
Sumé 38,68% ( 42% FPM) 2,22% (51% IPTU)
Taperoa 87,09% ( 48,77% FPM) 3,85% ( 53,41% ISS)
Zabelé 97,78% ( 70,45% FPM) 1,31% (49,39% IPTU)
MEDIA 91,56% 2,49%

Tabela 04: Transferéncias e Receitas do Cariri Paraibano
Fonte: Meu Municipio.Org (2014)

Uma das particularidades encontradas na regido, sdo 0os municipios de Zabelg,

Sumé e Sdo Jodo do Tigre que possuem o IPTU como receita tributéaria principal; e

Prata e Serra Branca o IRRF. Outro ponto relevante é que apenas S&o Jodo do Tigre

(35%) e Sdo José dos Cordeiros (41%) apresentam uma média inferior a 50% de

ocupacdo do perimetro urbano, detendo a grande maioria residindo na zona rural. Além

disso, o cariri paraibano é composto por municipios mindsculos (valores entre 1256 a

30.852 habitantes).

Em se tratando de despesas, o Cariri Paraibano apresenta média de 95,99% para

despesa corrente, detendo a de Encargo e Pessoal (57,26%) a de mais expressiva

participacdo; e como despesa de capital, a meédia de 9,61% de investimento

orcamentario.

Tabela 05: Despesas do Cariri Paraibano

Municipio Despesas Corrente Despesas de Capital Pessoal e Encargo Sociais
Amparo 92,11% 7,89% 59%
Assuncao 92,73% 7,27% 53%
Camalau 91,31% 8,69% 55%
Congo 85,99% 14,01% 57%
Coxixola 90,75% 9,25% 53%
Livramento 87,02 12,98% 71%
Monteiro 91,93% 8,07% 64%
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Ouro Velho 94,65% 5,35% 61,1%
Parari 90,93% 9,07% 57%
Prata 89,72% 10,28% 57%
Séo Jodo do Tigre 94,9% 5,10% 44,7%
Séo José dos 82,91% 17,09% 51,39%
Cordeiros
S&o Sebastido do
Umbuzeiro i i i
Serra Branca 87,51% 12,49% 68%
Sumé 89,03% 10,97% 59%
Taperoa 89,8% 10,20% 60,4%
Zabelé 94,9% 5,10% 44, 7%
MEDIA 95,99% 9,61% 57%

Fonte: Meu Municipio.Org (2014)

Uma das particularidades encontradas na regido, sdo 0os municipios de Zabelg,
Sumé e Sdo Jodo do Tigre que possuem o IPTU como receita tributaria principal; e
Prata e Serra Branca o IRRF. Outro ponto relevante é que apenas S&o Jodo do Tigre
(35%) e Sdo José dos Cordeiros (41%) apresentam uma meédia inferior a 50% de
ocupacdo do perimetro urbano, detendo a grande maioria residindo na zona rural. Além
disso, o Cariri Paraibano é composto por municipios minusculos (valores entre 1256 a
30.852 habitantes).

A caracteristica mais impar da regido é o peculiar caso do municipio de Sumé,
que, mesmo possuindo uma receita tributaria de apenas 2,22%, o mesmo depende
apenas 38,68% das transferéncias intergovernamentais e possui a Receita Patrimonial
(aluguel de imoveis) como a maior receita municipal (49,62%).

Tabela 06: Cidades com maiores PIBs série 2014

Cidade Transferéncias Ranking do PIB 2014
Intergovernamentais
Séo Paulo 36,34% 1°
Rio de Janeiro 35,37% 2°
Curitiba 41,24% 3°
Belo Horizonte 51,45% 4°
Manaus 51,45% 5°

Fonte: Agéncia Brasil (2014)

A nivel exemplificativo, com base na tabela acima, que apresenta as cidades
com maiores PIBs de 2014, temos que Sumeé (38,68%), mesmo detendo pouca
participacdo econbémica em termos totais, com apenas 16 mil habitantes, detém mais
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autonomia do governo federal e estadual do que os municipios de Curitiba, Belo
Horizonte e Manaus. Por ultimo, os municipios do cariri paraibano com excecéo de trés
casos (Taperoa, Ouro Velho e Monteiro), possuem idade inferior a 70 anos de

existéncia.

5. Considerac6es Finais

N& h& uma diferenca expressiva, seja no Cariri Cearense ou no Cariri
Paraibano, quanto a autonomia dos municipios ao se analisar a arrecadacdo local e as
transferéncias. Mas ha um amplo padrdo de inchaco da maquina publica local,
especialmente na manutencdo de suas atividades e pessoal, além de uma alarmante
dependéncia dos repasses intergovernamentais.

Portanto, hd uma quantidade significativa de municipios (46), que possuem uma
intensa dependéncia das transferéncias oriundas do governo federal e estadual. Em
termos de gestdo publica, tais fatos comprometem as atividades e programas ao longo
prazo, além de limitar a capacidade municipal de expandir seus investimentos, pois,
além de depender em mais de 90% dos repasses intergovernamentais, 0s municipios
arrecadam apenas cifras que oscilam entre 4,33% (Cariri Cearense) e 2,49% (Cariri
Paraibano), inviabilizando a criacdo ou manutencdo de atividades municipais com verba
propria e tornando o municipio em um mero ente executor dos projetos estaduais e
federais.

A principio, ndo ha uma ligacdo direta que correlacione o aumento do PIB a
inevitavel reducdo da dependéncia das transferéncias intergovernamentais, estando, tal
como o caso de Sumé, mais atrelada a capacidade municipal de diversificar o potencial
econdémico de obter receita, do que a simples concentracdo econdmica local. Desta
forma, na medida em que os municipios expandem suas despesas de capital e, portanto,
expandem a infraestrutura da maquina publica municipal, permitirdo ao gestor publico
angariar rendas com alugueéis de prédios para as mais diversas naturezas comerciais e
industriais.

Finalmente, o que se vé é uma criacdo aleatoria e pouco responsavel da criacdo

dos municipios, estando esses atrelados apenas a uma dinamica econémica, politica e
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populacional, carecendo de varidveis mais quantitativas e qualitativas, tais como:
servicos publicos ofertados, qualidade de vida, autonémica econdmica municipal e
capacidade econdmica independente da maquina publica municipal.

Como sugestbes para proximas pesquisas poder-se-ia realizar uma analise
comparativa dentre municipios de outras regides do Cariri, ampliar o periodo da
pesquisa, além de buscar outras variaveis que possam ampliar a discussdo. Como fator
limitador do estudo tem-se que o objetivo foi relacionar apenas as transferéncias
intergovernamentais, ndo podendo generalizar nas conclusdes. Além disso, a base
pesquisa possui dados recentes que vao de 2013 a 2015, além de possuir o adentro de
gue muitos municipios ainda nao estdo cadastrados em outras datas, dificuldade o tracar

de uma série historica das Unicas datas disponiveis: 2013,2014 e 2015.
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POLITICA FISCAL: O FUNDAMENTO DA ACAO DO ESTADO

Ronie Cléber de Souza?’

Resumo

O objetivo do artigo é discutir a relevancia da politica fiscal para a agdo efetiva do
Estado, demonstrando como o rebaixamento da politica fiscal a um plano secundario, de
mera guardid da sustentabilidade da divida publica, implicou em serio entrave a
desenvolvimento dos paises periféricos, do qual o Brasil se presta como exemplo. No
caso brasileiro, que sempre teve no Estado o principal pilar do seu desenvolvimento,
urge a necessidade de se libertar da armadilha colocada pela ‘“sustentabilidade da
divida”, retomando o papel da politica fiscal na sustentagdo do crescimento econdmico.
Para isso, se faz necessario uma reforma tributéria séria, a fim de que o Estado obtenha
capacidade de arcar com a retomada do desenvolvimento na sociedade brasileira.

Palavras-chave: Politica fiscal; desenvolvimento; reforma tributéaria.

1 INTRODUCAO

A relevéncia da questdo fiscal para a acdo do Estado vem ganhar um tratamento
tedrico adequado na obra do economista inglés John Maynard Keynes, A Teoria Geral
do Emprego, do Juro e da Moeda, publicada em 1936. A preocupacao maior de Keynes,
além de criticar a economia marginalista, era propor um corpo de doutrina “geral” que
desse conta de explicar os eventos que assolavam as sociedades capitalistas. Além do
diagndstico, identificado basicamente como um problema de demanda efetiva, Keynes
propunha como antidoto a utilizacdo do Estado, que deveria exercer uma influéncia
orientadora sobre a Propensdo Marginal a Consumir (PMgC), seja por meio do sistema
de tributagéo, seja por meio da fixacdo da taxa de juros ou mesmo recorrendo a outras
medidas.

%7 pProfessor Adjunto do departamento de Economia da Universidade do Estado do Rio Grande do Norte
(UERN), Campus de Pau dos Ferros. Mestre em Estudos Urbanos e Regionais pela Universidade Federal
do Rio Grande do Norte (UFRN). Doutorando em Desenvolvimento Econdmico pela Universidade
Estadual de Campinas (UNICAMP). E-mail: roniesouza@yahoo.com.br
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No que diz respeito ao papel da politica fiscal, trazida ao centro do debate, sua
funcdo seria a de compensar a incapacidade “estrutural” de uma economia capitalista
manter o nivel adequado de gastos e evitar o desemprego. O papel do Estado ia muito
além das tradicionais fungdes da administracdo direta, cabendo-lhe uma atuagéo ativa na
economia a fim de obter o ajuste entre a PMgC e o estimulo para investir na escala

suficiente para manter a demanda agregada e sustentar o nivel de emprego?.

A atuagdo mais vigorosa do Estado nas economias e sociedades capitalistas viria
ocorrer de forma mais notoria ap6s a Il Guerra Mundial, tanto nos paises de capitalismo
avancado quanto naquelas economias periféricas da América Latina, que anos antes ja
haviam dado curso aos seus processos de industrializacdo tardia (notadamente Brasil,
Argentina e México). O fim dos “anos dourados” do pds-guerra (inicio dos anos 1970)
constituiu o ambiente proficuo para a critica em torno do papel do Estado no arranjo
socioeconémico. A questdo fiscal, centrada no déficit pablico, constituird a premissa do
debate. Cabe ressaltar, porém, que, bem ao contrario do discurso em torno das
“perdulérias” politicas keynesianas de gasto, a visdo que Keynes tinha sobre a politica
fiscal era bem conservadora. O déficit publico corrente ndo era visto como um método
correto para sustentar a renda nacional. O recurso ao déficit era visto como uma questéo
emergencial e temporaria no quadro da utilizacdo de programas de curto prazo, € o

déficit pablico corrente revelaria o fracasso da politica de longo prazo.

Dado a relevancia da discussdo em torno da politica fiscal para a acao efetiva do
Estado, o objetivo do artigo é discutir (historica e teoricamente) como essas mudancas
se processaram e 0s impactos negativos para os paises subdesenvolvidos, olhando, em
especial, para a realidade brasileira, que sempre teve no Estado o principal pilar do seu
desenvolvimento. Este desenvolvimento foi obstaculizado, nas Gltimas décadas, pela
“armadilha” da divida publica presente nos seus esquemas de financiamento e pela
politica macroeconémica que lhes dar suporte, reservando a politica fiscal a mero
apéndice da politica monetaria e cambial e, com isso, negando o papel que a politica

fiscal sempre exerceu na sustentacdo do crescimento econémico.

% «E o volume e nio a dire¢do do emprego efetivo o responsavel pelo colapso do sistema atual”
(KEYNES, 1985, p. 257).
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Defende-se a premissa de que para o Brasil, atualmente, além da necessidade de
se libertar da armadilha colocada pela “sustentabilidade da divida”, retomando o papel
“classico” da politica fiscal, se faz necessario uma reforma tributaria, a fim de que o
Estado tenha capacidade de arcar com a retomada do desenvolvimento na sociedade

brasileira.

O texto divide-se em basicamente dois topicos, aléem dessa introducdo e das
consideracdes finais. No primeiro, discute-se brevemente, no plano externo, o contexto
da atuacéo do Estado no imediato periodo p6s-Guerra, marcado por intenso crescimento
da economia mundial, até os anos 1970, quando o fim do ciclo de crescimento traz
consigo a inflexdo do uso da politica fiscal como instrumento eficaz para manter a
demanda agregada, abrindo a “era da finanga internacionalizada” e do neoliberalismo,
com consequéncias diametralmente opostas no que que concerne as realidades dos

paises de capitalismo avancado e dos periféricos.

No segundo tdpico, aborda-se com mais vagar o caso interno, da economia
brasileira p6s-1980, notadamente, dos efeitos p6s-1979, marcado pelo fim do
crescimento do “ciclo desenvolvimentista” com a crise da divida e o deslocamento da
politica fiscal para a funcdo de mera guardid da estabilidade da divida publica. O tépico
finaliza com a observacdo da necessidade de rever a centralidade que a sustentabilidade
da divida exerce na determinacgdo da politica fiscal e, sobretudo, macroecondmica, bem
como destaca a necessidade de uma séria reforma tributaria a fim de que o Estado possa

novamente atuar de forma efetiva no processo de desenvolvimento da nacao.

2 - BREVE CONTEXTO HISTORICO DA POLITICA FISCAL E DA ACAO DO
ESTADO: DO POS-GUERRA A CRISE DOS ANOS 70

Em linhas gerais, o contexto do uso da politica fiscal pelo estado é marcado por
dois momentos: primeiro, pelo largo uso e respaldo da politica fiscal na promocgéo do
desenvolvimento econdmico por quase trés decadas (1945 a 1973); o segundo momento

(meados dos anos 1970 e 80) € marcado pela inflexdo dessa tendéncia, com o ataque as
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medidas fiscais de carater keynesiano e o deslocamento da politica fiscal para uma

posicao secundaria e pela afirmacao do neoliberalismo a partir de entéo.

No periodo de 945 a 1973, apds o fim da Il Guerra Mundial, o capitalismo
mundial vivenciou a reconstrucdo de sua estrutura econdmica, marcada por taxas de
crescimento econdémico sem precedentes, acompanhados de uma reconstrucdo do seu
tecido social. Para esta tarefa, os governos tiveram que colocar em pratica medidas de

politica fiscal keynesianas.

Nas economias capitalistas mais desenvolvidas, a reconstru¢édo da sua estrutura
econémica foi caminhada ao lado da construcdo de sua estrutura social, no que ficou
conhecido como Welfare State ou Estado de bem-estar social. Essa “era de ouro” do
capitalismo mundial — 1945 a 1973 — de intenso crescimento econdmico, com difuséo
do padréo fordista (produgdo em massa para consumo de massas), permitiu também as
bases para o financiamento do Welfare State. Como pano de fundo desse concerto
estavam as regras de organizacdo da economia mundial colocado no po6s-guerra pelo
acordo de Bretton Woods®®. J4 na parte do mundo capitalista subdesenvolvido,
notadamente naqueles paises da América Latina ja empenhados no processo de
industrializacdo de suas economias, 0s acontecimentos de ordem internacional
respaldavam ainda mais a assertiva de que ao Estado nacional caberia a promocao

econdmica para a superacéo dos gargalos do subdesenvolvimento.

Grande parte da trajetéria de crescimento do capitalismo mundial na “era
de ouro” foi em funcao do arranjo de Bretton Woods, que permitiu a instauracao de
controles sobre a movimentagdo de capitais especulativos, permitindo, dessa
forma, que se estabelecesse uma articulagdo benéfica entre a acao dos bancos e as
necessidades de financiamento das empresas e familias, tornando possivel contar

com a expansao elastica do crédito e, desse modo, manter as elevadas taxas de

 Esse acordo, celebrado imediatamente ap6s o fim da Il Guerra, implicou no estabelecimento de novas
regras para forjar a ordem monetéria e financeira internacional. Os resultados de Bretton Woods
consagraram o dolar como a moeda universal, conferindo assim ao Federal Reserve a atribuicdo de
prover a liquidez do sistema monetario internacional, em substitui¢do a Libra esterlina inglesa. Iniciava-se
0 predominio do padrdo ouro-dolar (vigente até 1973) no qual o governo dos EUA garantia a
conversibilidade do délar em ouro a paridade cambial fixa de US$ 35 por onga Troy (28 gramas de ouro,
aproximadamente). Para maiores detalhes, ver Eichengreen, (2000); Mazzucchelli (2014).
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crescimento nas economias dos paises avancados. Nesse sentido, a ordenacdo
monetaria e financeira do p6s-guerra favoreceu também a aplicacdo consciente de
politicas fiscais voltadas para a promo¢do do pleno emprego, possibilitando a
montagem do que ficou conhecido como Welfare State. Na América Latina, vivia-se
a expansdo da grande empresa transnacional, inicialmente americana, depois
européia e japonesa, permitindo um salto no avango da estrutura industrial desses
paises (embora dependente), como no caso do Brasil, por exemplo, a partir de
meados dos anos 195030, O fim do acordo de Bretton Woods em 1973, que
coincidia também com o ocaso da grande expansdo capitalista do p6s-guerra. A
moeda americana, no entanto, continuou no seu papel como equivalente geral do
sistema mundial. Passada a fase fordista de producao (substituida por formas
flexiveis), abria-se a era da subsequente expansdo da financeirizagdo ou
“mundializacdo do capital”, onde agora os mercados de capitais se tornariam os

principais locus para a valorizagdo da riqueza capitalista.

O segundo momento - meados dos anos 1970 e 80 - é marcado pela
inflexdo da politica fiscal, e pela hegemonia da ideologia neoliberal dentro da “nova

ordem” capitalista, marcada pela financeirizac¢ao.

Com a crise do modelo econémico do pds-guerra, em 1973, quando todo o
mundo capitalista avancado caiu numa longa recessdo - com baixas taxas de
crescimento e altas taxas de inflagdo — as ideias neoliberais encontraram o tempo e
espaco propicio para fermentarem. O neoliberalismo tornara-se 0 pensamento
hegemonico e as politicas fiscais de corte keynesianas foram consideradas as
responsaveis pela estagflacdo dos anos 1970, atribuida os desequilibrios or¢camentarios
provocados pelo crescimento do gasto publico e, em especifico, do gasto social para a
manutencdo do welfare state. Segundo os adeptos do neoliberalismo, as bases da
acumulacdo capitalista estavam corroidas por conta da cara manutengdo do Estado de

bem-estar e, diante da conjuntura estaginflacionista, recomendava-se conseguir a

%0 \/er Coutinho; Belluzzo (1980).
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estabilidade monetaria como meta suprema e a reducéo drastica dos gastos com o bem-

estar, a fim de “restabelecer os incentivos essenciais da economia de mercado”.

A partir de entdo, a batalha das ideias comeca a ser vencida pelos defensores do
novo credo. No ano de 1974, o austriaco Friedrich Hayek era agraciado como o prémio
Nobel de economia, dividido com seu opositor tedrico, o social-democrata sueco
Gunnar Myrdal. Dois anos depois, em 1976, o norte-americano Milton Friedman levava
sozinho o Nobel de economia. No &mbito da teoria econdmica, a vitéria da posi¢do
monetarista de Friedman implicava no deslocamento da politica fiscal para uma posicao
subalterna na determinacdo da renda agregada®. Nestes termos, “o velho consenso
‘keynesiano’ em torno do crescimento, pleno emprego e equidade seria rapidamente
substituido pelo novo consenso ‘neoliberal’ em torno aos equilibrios macroecondmicos,

a competitividade global e a eficacia empresarial e individual” (FIORI, 1997, p. 117).

Do ponto de vista préatico, de execucdo, a hegemonia neoliberal s6 viria a
triunfar verdadeiramente na década de 80 nos paises de capitalismo avancado. Em 1979,
na Inglaterra, foi eleita Margaret Thatcher — primeiro governo de um pais avancado
empenhado em pdr em prética o programa neoliberal; em 1980, Ronald Reagan subia a
presidéncia dos EUA. Os anos 1980 foram, portanto, a década do triunfo da ideologia
neoliberal nos paises de capitalismo avangado. Antes, porém, ainda na década de 1970,
a ditadura do general Pinochet cedia o Chile como campo experimental para a
implantacdo das ideias neoliberais, e o préprio Friedman prestava assessoria para a

implantacdo do novo receituario econémico. (FIORI, 1997).

O ano de 1979 demarca o ponta pé para a financeirizacdo da economia mundial.
Conforme atesta Tavares (1985), a cartada foi dada com a elevacdo da taxa de juros
pelo FED, que for¢cou uma supervaloriza¢do do ddlar, causando uma reverséo dos fluxos
do sistema interbancéario internacional para os EUA, reafirmando o d6lar como padrédo
monetario internacional. A “retomada da hegemonia americana” baseada na politica do

ddlar forte segue, nos anos 1980, a liberagdo do movimento internacional dos capitais e

3! Lopreato (2013) enfatiza que Friedman, nos seus escritos inicias (em 1948), conferia papel de destaque
a politica fiscal, mas, salientava a fungdo da oferta de moeda como o fator de determinacdo da renda,
posicdo que iria mais tarde determinar o pensamento do autor acerca da nao-efetividade da politica fiscal.
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a desregulacdo das taxas de juros, inicialmente pelos EUA e Inglaterra, e depois pelas
demais economias avancadas. O cambio flutuante completava a inauguracdo da fase
superior da globalizacdo financeira que tomaria vulto a partir de 1985 (FIORI, 1997).
Para a Ameérica Latina, a politica do ddlar forte revertendo a liquidez internacional e
dando forma a uma nova configuracdo do capitalismo financeirizado, significou o
estancamento do credito abundante e barato que financiou o0s processos de
industrializagéo tardia em seus principais paises, e esta na origem da “crise da divida”

da década de 1980 (TAVARES, 1985).

Os anos 80 demarcam, portanto, uma nova institucionalidade criada em favor do
capital, e a taxa de juros ditada pelo FED ¢ a referéncia para as transacdes financeiras na
economia global livre de regulamentagfes a movimento do capital especulativo (salvo a
excecdo de poucos paises que mantiveram controle sobre sua conta de capital) e a
moeda americana assumiu a facdo de seguranca e arbitragem (TAVARES; MELIN
1997). A débacle do socialismo no leste europeu, com a queda do muro de Berlim em
1989 e o golpe de dissolucdo da Unido Soviética em 1989 representaram o triunfo do
neoliberalismo sobre todas as partes do globo.

Toda essa conjuntura politico-econémica externa constitui o pano de fundo para
o entendimento da realidade dos paises da América-Latina a partir da década de 1980,
bem como da redefini¢do do papel dos seus Estados no processo de desenvolvimento.
Essa discussdo e seus efeitos mais gerais sobre a questdo fiscal no Brasil serd o objetivo

de discussdo do item seguinte.

3 A QUESTAO FISCAL COMO ELO DE CONSENSO E DE PARADOXO DO
DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO POS-1980.

3.1 O financiamento da divida publica e a a¢cdo do Estado no Brasil

Na América Latina, os movimentos da economia mundial levada a cabo pela
“diplomacia do doélar forte” acarretou o estrangulamento do desenvolvimentismo nesses
paises, visto basear-se, preponderantemente, no financiamento externo. A alta dos juros
internacionais detonou a “crise da divida” e o abortamento pelos estados dos principais
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paises da regido de sua trajetoria de desenvolvimento. A partir de entdo, a soberania

desses paises em matéria de politica econdmica era posta em xeque™.

Os anos 80 no Brasil é marcado por dois momentos que trazem desdobramentos
abrangentes sobre a situacdo atual: a “crise da divida” que, em ultimos termos, decretou
o fim do nosso nacional-desenvolvimentismo e o surgimento dos esquemas de
financiamento da divida publica; ¢ a “redemocratizacdo” que culminava na elaboragéo
da Constituicdo de 1988, criando uma institucionalidade para a implantagdo de politicas
sociais que respaldava o atendimento de demandas reprimidas e/ou insuficientemente
atendidas no regime ditatorial. A mediacdo entre esses dois momentos estava (e ainda se
faz presente) na questdo fiscal, que constitui o elo de consenso e de paradoxo nas

altimas décadas.

Em relacdo ao primeiro momento — a crise da divida -, havia o consenso de que
0 ajuste fiscal se fazia necessario, dado o descontrole das contas publicas advindo da
conjuntura adversa da economia mundial e do fim da forma barata de financiamento
externo apos a politica do ddlar forte do FED. Tomado por uma crise fiscal e financeira
sem precedentes ao longo de toda a década de 1980, e feito refém de pesados esquemas
de financiamento para rolagem da divida, o Estado brasileiro concedeu enormes
benesses aos detentores de titulos publicos, e a manutencao desses privilégios na gestao
da divida publica é a heranca maldita desse periodo que ainda repercute na questao
fiscal, totalmente voltada para a obtencdo de superavit primario®.

Lopreato (2008) critica o fato de ainda no momento de estabilidade — quando
nao se vive mais o contexto altamente inflacionario dos anos 80 e ndo se corre risco de

insolvéncia externa — ainda prevalece no mercado financeiro o jogo “win-win” em

%2 Para uma visdo mais completa desse periodo e efeitos sobre a realidade latino-americana, ver Cano
(2000).

%% Lopreato (2008) demonstrara a hip6tese de que a gestdo da divida puablica com foco no superavit
primario tem suas raizes definidas no bojo da conjuntura da crise da divida dos anos 80. Conforme o
autor, a dificil situacdo da época, com a possibilidade de hiperinflacdo aberta e déficit no balanco de
pagamentos, fez com que fosse gestado um modelo operacional que possibilitasse a rolagem da divida
publica. A indexacdo dos titulos publicos a taxa do overnight (eliminava a distin¢do entre moeda e
poupanca financeira) permitia elevados ganhos e baixos riscos as empresas e familias, com o dnus do
processo sendo arcado pelo setor publico. Isso favoreceu uma “cultura de ganho facil e logica curto
prazista” em relagdo a divida publica.
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relacdo a divida publica, e as consequéncias negativas desse jogo financeiro para a
economia brasileira. Conforme o autor, o fator responsavel pela vigéncia ainda do
esquema operacional dos anos 80 ndo esta na zeragem automatica (o overnight), mas na
permanéncia dos titulos indexados a Selic, 0 que confere particularidade ao mercado de
titulos brasileiros®*. Quanto as consequéncias, a ndo redefinicdo das regras de gestéo da
divida publica brasileira implicou em ao menos dois efeitos nefastos para a economia: i)
a consolidacao da politica de altas taxas de juros; ii) a restricdo ao desenvolvimento do
mercado de titulos publicos e privados, uma vez que a rentabilidade e maturidade dos
titulos pablicos baseiam as normas de atuacdo do mercado privado. A conjuntura
interna e externa favoravel entre 2003 e 2008 abria uma “janela de oportunidade” para
as mudancas das regras que passa pela separacdo entre 0 mercado monetéario e o de
divida publica, por meio da eliminacdo das Letras Financeiras do Tesouro (LFTSs), que €
a base de apoio do jogo. Porém, tal situagdo ndo ¢ tdo simples de fazer, visto que, “os
esforcos de alongar a divida, reduzir o peso dos titulos indexados a Selic e ao cambio,
aumentar a liquidez e melhorar a precificacdo dos titulos s6 se mostraram eficazes
quando coincidentes com o interesse do sistema financeiro” (LOPREATO, 2008, p. 13).
Elementar que tal situacdo ndo ocorreu, prevalecendo a cultura de ganho facil e de curto

prazo.

Em texto mais recente, Lopreato (2015) ressalta novamente que, na composi¢ao
da divida publica, ainda tem muito peso os titulos indexados a taxa de juros flutuante
(LFTs) com grande a participacdo dos titulos a vencer em até dois anos, definindo a
baixa maturidade como caracteristica da trajetéria da divida publica. Ou seja, prevalece
a ldgica de curto prazo que se reflete no comportamento do mercado privado e no
financiamento da economia. Nesse sentido, o autor é enfatico em defender a
necessidade de realizacdo de reformas institucionais capazes de alongar o perfil das

aplicacdes financeiras e reduzir a composicdo das LFTs e outras aplicagdes similares.

% Ao anular o risco decorrente de mudancas na politica monetaria, o sistema continua a operar 0 jogo em
todos vencem, visto que a indexa¢do a SELIC define o piso dos ganhos (quando ocorre a turbuléncia
financeira), mas ndo estabelece o valor do teto (quando da bonan¢a dos mercados). (LOPREATO, 2008,
p. 10).
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O modelo de gestdo da divida brasileira, em termos institucionais,
aproximou-se do desenho proposto pelas agéncias internacionais de
tratar separadamente a politica monetéria, a politica fiscal e a
administracdo da divida publica e de eliminar os resquicios de uso da
divida como instrumento de politica de sustentacdo do crescimento
(LOPREATO, 2015, p. 20).

Quanto ao segundo momento - a redemocratizacdo do pais nos anos 80 -, a
institucionalidade advinda da elaboracdo de uma nova Carta Magna em 1988 que
conclamava pelo atendimento de demandas reprimidas pela populacdo, se dava no
contexto paradoxal, marcado pela crise do setor publico, com a incapacidade do Estado
brasileiro fazer politica pablica e numa conjuntura internacional adversa a acao estatal,

como ja discutido

Dada a situacdo subalterna do pais no contexto da globalizacdo financeira e o
estrangulamento do aparelho do Estado, a orientacao pelo ajuste fiscal a qualquer custo,
e a forma como este se deu, implicou em enormes custos ao setor publico, com reducéo
da atuacdo do Estado na economia e fraca acdo em relacdo as politicas sociais. Por conta
dos niveis extremos de desigualdade econémicas e espaciais em um pais de dimenséao
continental como o Brasil, ndo resta duvidas de que fazer politica social basica
(educacdo, saude, habitacdo, saneamento e assisténcia social) de modo sério também é
fazer politica de desenvolvimento. Embora a politica social propriamente dita tenha sido
um subproduto da politica de crescimento, traduzida na famosa frase de “primeiro fazer
o bolo crescer...”, em contexto de sociedades democraticas, essas questdes caminham
pari passu. J& que tinhamos a Carta Cidada com o compromisso maior de reduzir as
desigualdades sociais e erradicar a pobreza, faltava agora as condicGes efetivas para sua
viabilizacdo, o que passava, necessariamente, pela definicdo das bases tributéria
necessarias ao seu financiamento. E essa definicdo pressupde pensar a espinhosa

questdo federativa®.

O enlace dos dois movimentos gestados dos anos 80 pode ser, portanto,

analisado em torno da “questdo fiscal”. A forma como ocorreu a gestdo da divida

% Espinhosa porque envolve a questfio federativa com seus vérios temas correlatos: descentralizagéo,
atribuicGes diversas, pactuacdo dos entes federados... enfim, um assunto complexo que ndo sera discutido
no escopo desse artigo.
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produziu uma situacdo calamitosa em um pais que sempre teve no Estado seu principal
pilar de sustentacdo, como todo pais relevante que se organiza em torno de um Estado
nacional. O Estado, sem duvida, ainda se faz muito presente na nossa sociedade, nem
poderia ser diferente, dada a forma como se deu nossa trajetoria de crescimento e do
contexto periférico na ordem internacional na qual nossa economia sempre esteve
inserida, e das caréncias sociais enormes em que sempre viveu a maioria da massa
desprivilegiada do pais. Porém, o uso do aparelho do estado € que passa a cumprir uma
funcdo bem diversa daquela que historicamente foi colocada por meio século de politica
nacional soberana (1929-79)%. A partir dos anos 80 ocorreu, portanto, mediante um
pesado “esquema” de financiamento da divida, a captura do espaco econémico nacional
para a l6gica de da especulacéo financeira.

O coroamento desse movimento se deu com o projeto de liberalizagcdo das
economias latino-americanas, sintetizado no “Consenso de Washington®” e seu
receitudrio macroeconémico para os paises da regido que passavam por dificuldades de
“ajustes” na década de 1990. A cartilha de Washington se compunha de 10 regras
basicas que deveriam ser adotadas: disciplina fiscal; reducdo dos gastos publicos;
reforma tributaria; juros de mercado; cambio de mercado; abertura comercial;
investimento estrangeiro direto, com eliminacdo de restricBes; privatizacdo das estatais;
desregulamentacdo (afrouxamento das leis econdmicas e trabalhistas); e direito a
propriedade intelectual. A adocdo do receitudrio do Consenso constituia a pré-condicéo

para a obtencdo da ajuda externa.

Nestes termos, a questdo da estabilizacdo da moeda na América latina — marcada
pela predominéncia de surtos de hiperinflacdo nos anos 1980 e inicio dos anos 1990 —
constituia a justificativa premente para a adocdo plena do receituario do Consenso de

Washington. Nesse sentido, a implantacdo do Plano Real em 1994, no Brasil, fazia com

% periodo no qual o pais tinha manejo das politicas fiscal, monetaria e cambial, ou seja, dos agregados
macroecondmicos fundamentais da economia que forma largamente utilizados no processo de
industrializacdo do pais (CANO, 2000).

% O “Consenso de Washington” diz respeito ao conjunto de medidas de ajuste macroeconémico
fundamentados nas recomendacBes do economista John Williamson, em 1989, para a recuperagao
econdmica dos paises latinos, e que se tornou a politica oficial dos economistas vinculados ao Fundo
Monetario Internacional (FMI) e ao Banco Mundial ao longo dos anos 1990.
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que o pais repetisse a trajetdria ja seguida anteriormente pelo México (em 1988) e pela
Argentina (em 1991) em alguns pontos importantes, combinando o sucesso inicial de
combate a inflacdo com elevados déficits externos e forte dependéncia de fluxos
volateis de capital internacional (BATISTA JR, 1996). Com a estabilizacdo monetaria,
0 Brasil adotava de forma mais rigida os primeiros pontos da cartilha do Consenso
(disciplina fiscal e reducdo de gastos publicos), implicando a submissdo da politica
fiscal ao mero papel de garantidor da sustentabilidade da divida, de modo a propiciar
um ambiente menos incerto aos capitais internos e externos investidos no mercado

financeiro nacional.

Ao final dos anos 90 essas mudancas foram aprofundadas, com o
enquadramento da politica fiscal brasileira dentro dos marcos tedricos do que se
convencionou chamar de Novo Consenso Macroecondmico (NCM)*®, que claramente se
colocou em oposicdo a presenca do Estado na economia brasileira, causando uma
restricdo ao dinamismo do aparelho produtivo, uma vez que a politica fiscal passa a ser
decidida em funcdo da evolucdo do endividamento publico (BIASOTO, 2015). A
adoc¢do do tripé macroecondmico - cambio flexivel, metas de inflacdo (por meio de
ajuste na taxa de juros basica da economia — a SELIC) e metas fiscais (por meio da
adocdo do superavit primario) -, cuja perna forte € a politica monetaria em detrimento

da fiscal, significou a rendi¢do do Estado aos ditames do mercado financeiro.

Santos; Lopreato (2016) demonstram como a politica fiscal implementada no
Brasil pos-Plano Real seguiu a logica tedrica do modelo de politica macroeconémica
preconizada pelo NCM, centrada na questdo da sustentabilidade da divida. Para garantir
esta sustentabilidade, mediante atuacdo sobre as varidveis que influenciam sua

trajetoria, 0 governo tem de ajustar o superavit fiscal de modo recorrente. Em resumo:

% O NCM reline um arcabouco teérico comum as contribuicdes de duas correntes principais do
pensamento ortodoxo que dominaram o debate macroeconémico ao longo da década de 1980, a escola
Novo-Classica com as criticas e propostas dos Novos Keynesianos. Segundo o paradigma do NCM, o
papel da politica fiscal é preocupar-se unicamente com a sustentabilidade da divida publica, de modo a
garantir um ambiente favoravel para os agentes de mercado tomarem suas decisdes de investimento
(SANTOS; LOPREATTO, 2016).
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Neste regime de politica econdmica, as a¢des da politica fiscal ficam
submetidas ao comportamento daquelas variaveis que influenciam a
trajetéria da divida e a volatilidade dos fluxos internacionais de
capitais, fruto da avaliacdo do mercado sobre o risco de determinado
pais. A avaliacdo do mercado também passa pelas expectativas dos
agentes com relagdo a propria condugdo da politica (SANTOS;
LOPREATO, 2016, pp. 7-8).

Ou seja, em torno da trajetdria da divida gira toda a razdo de ser da politica
fiscal. A divida pode mesmo crescer em certos momentos, sem representar uma
insustentabilidade da politica fiscal, desde que mantidas o respeito as “regras do jogo”
em relacdo a politica econdmica e a disciplina fiscal acordada entre o governo e 0s
agentes do mercado. De acordo com os autores, este foi 0 mote no primeiro governo
Lula, em que a concentracdo na austeridade fiscal e na solvéncia da divida permitiu
pouco espago para as agOes do Estado, principalmente no que cabe ao investimento
publico e a inducdo do crescimento. Sera apenas no segundo governo Lula quando a
preocupacdo em implementar uma agenda de campanha que cumprisse as promessas de
crescimento econémico e de inclusdo social que ocorre mudancas na conducdo da
politica fiscal, com medidas de politicas de cunho desenvolvimentista, ancorada, nos

seguintes pontos:

(i) nos estimulos fiscais e monetéarios para acelerar o crescimento e
aumentar o produto potencial da economia, (ii) nas transferéncias de
renda e aumento real do saldrio minimo para acelerar o
desenvolvimento e (iii) no aumento do investimento puablico e da
participacdo do Estado no planejamento de longo prazo. (SANTOS;
LOPREATO, 2016, p. 22).

Ressalta-se que o governo Lula foi favorecido pelo curto periodo de crescimento
da economia global (2003-2008), puxado principalmente pelo crescimento da economia
chinesa. Nesse periodo, os paises latinos também crescem, puxados pelo boom das
commodities. Esse crescimento favoravel da economia possibilitou ao governo rever um
pouco da politica econdmica, possibilitando, portanto, uma atuacdo mais eficaz do

Estado na economia.

Essa atuacdo positiva do Estado foi sancionada quando do advento da crise
mundial em 2008, em que a economia brasileira teve folego para responder bem aos
“estimulos desenvolvimentistas”, o que serviu, inclusive, para justificar a retirada de
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algumas restricBes da politica fiscal que dificultavam a ado¢do da nova estratégia. Cabe
ressaltar que, a despeito das acbes de carater mais desenvolvimentista e de maior
atuacdo do Estado no segundo governo Lula, a politica macroecondmica manteve-se
estruturada sobre o tripé cambio flexivel - metas de inflacdo — meta fiscal. A mudanca
significativa da acdo positiva do Estado na economia - expandindo politicas de defesa
do crescimento (ao contrario da estratégia anterior de deixar esse papel ao cargo do
mercado) ao mesmo tempo em que mantinha a trajetoria da divida publica sustentavel,
mesmo no contexto da crise mundial — ndo significou rompimento com os elementos
centrais do regime fiscal implantado durante a gestdao anterior. Mas, no que diz respeito
a politica fiscal, a tomada de acbes para a estabilizacdo da relacdo divida/PIB se
concentrou mais no denominador da relacdo®, ou seja, no crescimento do PIB.
(SANTOS; LOPREATO, 2016). A conclusao dos autores vai no sentido de mostrar que
uma nova forma de pensar a politica fiscal é possivel, mesmo com a manutencdo do
tripé macroecondmico, ¢ de que, na impossibilidade de modificagdo desse modelo, “cla
pode ser flexibilizada em favor de medidas de carater mais desenvolvimentista,
colocando o Estado como um ator chave na condugdo e no fomento do crescimento
econdmico” (SANTOS; LOPREATO, 2016, p. 29).

As colocacOes de Santos; Lopreato (2016) convergem com as de Biasoto Jr.
(2015) no sentido de defender mudancas favoraveis a uma atuagdo positiva do Estado
na economia. Porém, este Gltimo autor vai mais longe na critica ao advogar pelo
abandono dos instrumentos da NCM, com a adocdo de outros critérios que permitam

um maior raio de manobra do Estado na economia.

De acordo com Biasoto Jr. (2015), os instrumentos que passaram a ser utilizados
na mensuracao da politica fiscal reduziram de forma dréstica a capacidade do Estado de
alavancagem da economia. A adoc¢do de abordagens do NCM implicou na adocdo de
velhos instrumentos de medida do déficit publico - as Necessidades de Financiamento
do Setor Publico (NFSP), Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) e Superavit Primario

% As acBes se aproximaram mais da visdo pds-keynesiana, cujos tedricos advogam que as acbes de
politica fiscal podem ter 0 mesmo efeito das acfes de politica monetéria, seja no controle da demanda
agregada, seja no fomento ao crescimento econdmico (SANTOS; LOPREATO, 2016).
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- desenhados a partir dos acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI) numa
situacdo de grave crise do aparelho de Estado, mas que ganharam carater permanente. A
reorganizacdo das contas publicas se deu sem saber “o qué e para qué” se estava
medindo, de modo que hoje, esses instrumentos de medida “mais confundem do que
permitem uma avaliagdo dos impactos das contas publicas” (BIASOTO Jr, 2015, p. 9),
sendo necessario se buscar formas de mensuracdo compativeis com a operacionalidade
da politica econdmica. Desde os anos 80 a economia brasileira ndo consegue
reorganizar um padrdo de financiamento em torno dela propria, tarefa esta que sé se
tornaré viavel, quando a politica fiscal deixar os marcos do NCM, a fim de reintroduzir

o Estado como parte integrante da dindmica da economia®, defende o autor.

A necessidade de se pensar novas formas de acdo para a politica
macroecondmica brasileira se mostra urgente. A economia brasileira experimentou, a
partir dos anos 2003, um periodo de rapido crescimento. A recuperacdo foi devido a
uma grande mudanca das condic¢des externas combinada com uma mudanca importante
na orientacdo da politica macroeconémica domeéstica. Conforme Serrano; Summa
(2015), a média do crescimento do PIB nacional no periodo 2004-2010 foi de 4,4 %.
Mas, a partir de 2011, porém, a taxa de crescimento comeca a cair, apresentando uma
média de apenas 2,1% no periodo de 2011-2014, sendo que no ultimo ano o
crescimento foi préoximo de zero, ou seja, 0,1% (SERRANO; SUMMA, 2015).
Conforme os autores, parte consideravel dessa retracdo decorreu por erros de politica
econémica do governo Dilma I. Nestes termos, com o ministério da fazenda tendo a
testa um economista neoliberal, Joaquim Levy, o governo Dilma | se inicia com uma
politica contracionista, com duro ajuste fiscal e monetério a fim de que o setor privado
retomasse a confiangca e voltasse a investir. Segundo o0 ministro, a austeridade

econdmica* era o caminho para a economia voltar a trajetéria de crescimento.

00 autor defende que a moeda de Estado deve ser niicleo da capacidade governamental, a partir da qual
o0 Estado se encontrard habilitado a exercer/assumir uma triplice funcéo: regular o circuito da producéo
por meio da sua presenca na determinacdo da demanda; garantir o preco da moeda estrangeira em moeda
nacional, em suas dimensBes comercial e de fluxo de capitais; e por fim, assegurar a manutencdo da
riqgueza em moeda nacional (BIASOTO Jr, 2015, p. 23).

! Por austeridade econémica entende-se “uma politica deliberada de ajuste da economia por meio de
redugdo de salarios e gastos publicos para supostamente aumentar lucros das empresas e sua
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Os resultados da politica de austeridade se mostraram contraproducentes. Na
politica monetaria, o Banco Central inicia um ciclo de aumento da taxa basica de juros,
aumentando a taxa Selic nominal de 8,75% para 12,5% (entre abril de 2010 a julho de
2011). Esse aumento da taxa bésica e as politicas macroprudenciais, que reduziram o
crescimento do crédito, contribuiram para o fim do boom do consumo privado
(especialmente dos bens duraveis), que desacelera fortemente até meados de 2012 como
resultado dessas medidas. Na politica fiscal, o ajuste para promover o superavit
primario s6 foi possivel devido a uma reducdo fortissima do crescimento do gasto
publico: em 2011, o investimento publico caiu dramaticamente em termos reais, com
queda de 17,9% no investimento da administracdo publica e 7,8% no investimento das
empresas estatais. Dado o peso do Estado, a politica contracionista do governo levou
também & um declinio pronunciado do investimento privado, fazendo o investimento
agregado (publico e privado) da economia cair rapidamente. A formacdo bruta de
capital fixo cresceu apenas 1,8% em média no periodo 2011-2014, contrastando
fortemente com o periodo entre 2004 a 2010, que crescia a uma taxa média de 8%,
chegando a atingir pico de 18% em 2010. (SERRANO; SUMMA, 2015). No ano de
2015, os investimentos publicos cairam mais de 40% no nivel federal, evidenciado o
carater contraproducente do ajuste fiscal. (AUSTERIDADE E RETROCESSO, 2016).

Desde 2011, entdo, vivemos sob o julgo das politicas de austeridade fiscal, visto
que o mercado exige do governo o compromisso com a sustentabilidade da divida,

obtendo superavit primario a qualquer custo.

Porém, alternativas a austeridade econémica existe, como uma reforma tributaria
séria, capaz de cacificar o Estado na retomada do investimento e na promocdo de
politicas publicas. No subitem seguinte tratamos desse ponto.

3.2 A solucgdo do paradoxo da questédo fiscal: a reforma tributéria para a retomada
efetiva da acéo estatal

competitividade, assim como tentar estabilizar a trajetéria da divida” (AUSTERIDADE E
RETROCESSO, 2016, p. 8).
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O deslocamento da politica fiscal para uma posicdo secundaria e subalterna
implica, como visto, o rebaixamento da capacidade do Estado de induzir o crescimento
econdmico e implementar politicas publicas. Além de mudar a institucionalidade em
torno da questdo da divida publica, a retomada da capacidade de atuacdo efetiva do
Estado no desenvolvimento do pais exige a reorganizagdo de um padrdo de
financiamento, ou seja, se faz necessario uma séria reforma tributaria, a fim de que o a
retomada do desenvolvimento se der em bases sustentaveis de financiamento. Além do
mais, no contexto de uma sociedade subdesenvolvida, na qual a maioria dos seus
membros ndo atingiram condi¢cdes dignas de reproducdo social, apesar da
institucionalizacdo dos direitos sociais asseguradas na Constituicdo de 88, a baixa
atuacdo do Estado impacta negativamente na garantia da cidadania assegurada no texto

constitucional.

O orcamento estatal é a forma como uma sociedade se organiza e reflete suas
aspiracdes e relacdes de poder entre as classes na disputa pelos recursos publicos no
interior de uma sociedade. Sempre assume, pois, uma forma conflituosa nas sociedades
capitalistas (SCHUMPETER, 1961). A tributacdo é, por assim dizer, o “x” da equagao
da relacdo entre a politica fiscal e as capacidades estatais de efetuar politicas de
desenvolvimento, inclusive as sociais, sendo um espelho claro da correlacdo de forcas e

dos interesses de classes.

E pela tributacio que o Estado promove as suas funcbes de promogdo do
desenvolvimento, como bem demonstrou a reforma tributaria de 1966 que respaldou a
politica desenvolvimentista ao permitir o uso do aparelho do Estado no saneamento das
“falhas de mercado” e minimizar o risco privado, sendo responsavel, em ultima
instancia, pelo processo de crescimento econdmico até o fim dos anos 70 (LOPREATO,
2013).

Na reforma tributéria ocorrida na CF de 88 houve uma descentralizacdo de
competéncias e de recursos em favor dos estados e municipios, prejudicando a Unido,

ao ndo aprovar um programa consistente de redistribuicdo dos encargos, deixando
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brechas que potencializariam as disputas** por recursos entre os entes federativos e
tornaria o sistema sujeito a instabilidade. A constituicdo instituia também a
universalizacdo dos direitos sociais, aprovando a Seguridade Social, com estrutura
propria e independente dos recursos fiscais tradicionais expressos no Capitulo
Tributario. Criou-se uma “dualidade tributaria”, com dois sistemas de impostos
regulados por normas e principios distintos. Na reformulacdo do sistema tributario,
esvaziou-se o governo federal na tributacdo e aumentou a responsabilidade da Unido nas
politicas sociais. A “saida” encontrada para a Unido resolver sua perda de receitas, arcar
com o aumento das responsabilidades e implantar um programa de estabilizacdo
econémica foi dar inicio ao processo de “implosdo das estruturas que separavam o
Or¢amento Fiscal do Or¢amento da Seguridade”, fazendo largo uso das ContribuicGes
Sociais para o financiamento de seus gastos. A grande vantagem para a Unido é que as
contribui¢des sociais seguem o principio da “noventena’” para entrar em vigor, € ndo sao
repartidos com os demais entes federados (estados e municipios). Esse processo de
“progressiva desestruturacdo do sistema”, que mantido desde entdo, tornou-se 0O
principal entrave ao avango de qualquer proposta de sua reforma (OLIVEIRA;
BIASOTO Jr, 2015).

Existia a possibilidade de revisdo da CF de 88 ap0s 5 (cinco) anos, ou seja, em
1993. Dada a conjuntura politica nacional, essa revisdo foi feita em 1995. O governo
FHC prop6s as reformas administrativa, previdenciaria e tributaria. Esta tltima néo foi
implementada, no sentido de uma reforma de fato. A politica tributaria e a politica fiscal
seguiram, pois, os ditames mais gerais do mainstream de favorecer os ganhos de
capitais. Dado o compromisso com a ortodoxia neoliberal, o governo FHC aprovou um
pacote de minirreformas tributarias no sentido de favorecer os ganhos de capitais, com
reducdo dos graus de progressividade na carga tributaria. Estas medidas ndo foram

revertidas nos governos posteriores. Nenhum dos governos*®, desde a década de 80 para

2 Conhecida na literatura como fiscal war, ganharia enorme destaque a partir da década de 90, com
efeitos perniciosos para a federacdo brasileira.
* 0s governos FHC e Lula se desinteressaram pelas reformas tributarias, dados que implicariam em
perdas de recursos da Unido e varios conflitos federativos, se restringindo apenas a medidas pontuais para
manuten¢do do compromisso assumido com as regras ajuste fiscal estabelecido desde 1999 (OLIVEIRA,;
BIASOTO Jr, 2015).
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ca, se preocupou em modificar o perfil da carga tributaria brasileira, que continua

extremamente regressiva.

Apesar da carga tributdria brasileira se situar em torno de 33% do produto
interno bruto (PIB), e ser uma das mais elevadas entre os paises em
desenvolvimento, este percentual situa-se proximo da média dos paises da
Organizagdo para Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que giram
em torno de 34% do PIB (dados de 2015). Porém, ao contrario desses paises, o
Brasil possui uma carga tributaria concentrada em tributos indiretos e regressivos,
0 que constitui uma fonte geradora de desigualdade de renda e de outras mazelas.
Desde os anos 80 nao foi implementada no Brasil uma reforma que permitisse a
ampliacao da progressividade tributaria. Acompanhando a onda do
movimento internacional da institucionalidade criada a favor do
capital, o Brasil seguiu a mesma linha do “modelo reaganiano” de
reorientacao da tributagdo a favor do capital e dos mais ricos, com redu¢do nos
graus de progressividade, em praticamente todos os paises desenvolvidos. Mas, em
nenhum dos paises desenvolvidos ocorreu o tipo de medida tomada pelo Brasil, na
minirreforma tributaria de 1995, de isentar de tributacdo os dividendos

(GOBETTI; ORAIR, 2016).

E fato que o periodo ditatorial vivido pelo pais se fundou num
modelo elitista-concentrador-excludente. Com a redemocratizacao do
pais nos anos 80, a Constituicio Federal aprovada em 1988 trazia um
“ajustamento” de contas, instituindo um leque de direitos sociais por
meio do qual foi cunhada como a “Constituicao Cidada”. O “paradoxo”
do periodo, como ja apontado, residiu em que ao mesmo tempo em que
a nova Constituicao Federal introduzia as bases para o “welfare state
brasileiro”, o Estado se encontrava limitado nessa capacidade por
conta da crise da divida. Nao obstante isto, Gobetti; Orair (2016),

analisado a legislacio tributaria mostraram que, neste mesmo
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momento, o governo Sarney* implementava uma modificagao no IRPF
que reduzia bastante a estrutura progressiva do IRPF. Esta ampliacao
de beneficios para a camada mais rica da populaciao se completa na
década de 1990, com a aplica¢ao da Lei n? 9.249/ 1995 com isenc¢do de
tributacao dos dividendos, antes taxados a 15% como os demais
ganhos de capital. A referida Lei prevé ainda a deducao de “despesa
ficticia” da pessoa juridica, calculada pela Taxa de Juros de Longo
Prazo (TJLP) sobre o capital proprio da empresa, dos “juros” que
seriam os pagos aos acionistas como dividendos, de modo que incide a
tributacdo de apenas 15%, ao invés de 34% - referente a tributacao

pelo IRP] e pela Contribuicao Social sobre Lucro Liquido (CSLL).

Neste sentido, Gobetti; Orair (2016) discute a necessidade de uma reforma
tributaria que reduza a progressividade da carga tributaria nacional. Analisando
dados tributarios de 2014, os autores constataram elevado grau de concentracdo de
renda no topo da distribuicdo, baixa progressividade e violagdo dos principios da
equidade horizontal e vertical. Vérias propostas de reformas podem ser feitas, tanto na
tributacdo direta quanto na indireta. Dada a prioridade, a necessidade da reforma deve
comecar pela tributacdo direta, que traria efeitos imediatos sobre a progressividade e na

capacidade arrecadatdria do Estado.

O estudo dos autores a partir de dados do IRPF divulgados pela Secretaria
da Receita Federal (SRFB) comprova que o sistema tributario brasileiro,
considerando os diferentes tipos de renda e tratamentos tributarios que recebem, viola
despudoradamente os principios da equidade horizontal (aliquotas médias iguais ou
neutras para grupos de contribuintes com os mesmos rendimentos) e vertical (aliquotas
crescentes ou progressivas para estratos de rendimentos mais elevados). “Tanto do

ponto de vista horizontal, porque os recebedores de dividendos possuem aliquotas

4 “(.) o entdo presidente José Sarney, num movimento parecido com o de Reagan nos Estados
Unidos, reduziu abruptamente o nimero de faixas do IRPF de onze para apenas trés, e a aliquota
maxima de 50% para 25%.” (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 11).
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médias mais baixas, quanto numa perspectiva vertical, na medida em que as aliquotas
decrescem no topo da distribui¢ao” (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 22). Somado a isto,
a isencao de tributacdo sobre os dividendos implica uma renuncia consideravel de
receitas para o governo e favorece a concentracdo de renda. Sob o discurso
“técnico” da simplificacéo e eficiéncia econémica, em conformidade com os ditames
gerais do mainstream de que “a fun¢do distributiva da politica fiscal deveria ser
exercida apenas pelo lado do gasto, cabendo a autoridade tributaria se preocupar
unicamente em arrecadar como o menor nivel possivel de distorcdo econdmica”
(GOBETTI; ORAIR, 2016,2016, p. 32), a “eficiéncia econdmica” foi usada, no Brasil,
para garantir beneficios tributarios* aos detentores do capital. Nesse sentido, ou autores
preconizam a necessidade de medidas progressivas na tributacdo do IRPF, mediante a
cobranca pelo governo de rendas que hoje estdo isentas, como os dividendos e lucros
distribuidos. De acordo com os dados do IRPF de 2013, os autores procederam

simulacdes sobre alteracGes na legislacdo do IRPF, conforme tabela abaixo:

Tabela 1: Simulacdo do efeito de diferentes mudancas no IRPF (2013)

Receita Contribuintes indice de Gini
total Prejudicados (1 i . Taxa de
(R$ bilhdes) mil pessoas) Pr&-IRPF | POS-IRPF | o cimento
Estrutura atual do IRPF 149,7 - 0,60111 0,5844 -2,78
1. Reinstituigdo da tributacéo de lucros e dividendos pela }
aliquota linear de 15% 192,8 2.101 0,60111 0,5791 3,67
2. Tributag&o de lucros e dividendos por aliquotas
orogressivas (0,0% a 27.5%) 208,4 1.164 0,60111 0,5769 -4,03
1 ici i 0, 0, 0,
3. AI|~quotas ad|C|0na_|s_ (35%, 40% e 45%), mantendo 1928 3815 0,60111 0,5793 363
isencdo de lucros e dividendos
4. Inclusdo de uma aliquota adicional e tributacéo de De1.164 a
lucros e dividendos pelas aliquotas progressivas (0% a 2214 280 0,60111 0,5752 -4,31
3506) L

Fonte: Gobetti; Orair (2016, p. 27).

Conforme demonstra a simulagdo dos autores, apenas com a medida “n°. 1” de
tributar lucros e dividendos pela aliquota linear de 15% nos moldes vigentes até 1995, a
receita do governo teria aumentado em R$ 43,1 bilhdes (valores de 2013). Para se ter
ideia do que isto representa, basta mencionar aqui que o impacto dessa primeira medida
resultava em uma cifra bem superior ao montante do déficit primario (despesas maiores

do que receitas, sem contar os juros da divida publica) de todo o setor publico (governo,

45 Um dos achados mais impressionantes do estudo foi que o meio milésimo mais rico da populagdo
(0,05%), equivalente a 71 mil pessoas, se apropriam de 8,5% de toda a renda, um fato sem paralelo
em nenhum outro local do mundo (GOBETTI; ORAIR, 2016, p. 25).
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estados, municipios e empresas estatais) que, no ano de 2014, foi de R$ 32,53 bilhdes,
“o maior da historia nacional recente”, segundo o alarde da imprensa e dos analistas de
mercado. E salutar, portanto, a observacdo de que tal medida contribuiria
relevantemente para inserir a agenda da progressividade tributaria no cerne do debate

politico nacional.

A necessidade de reforma tributaria séria € urgente para o pais, tanto para
reduzir o grau de desigualdade quanto para permitir, ao lado de outras iniciativas
politicas, a retomada do papel do Estado no processo de desenvolvimento.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O ensaio abordou acerca da importancia da politica fiscal como instrumento de
desenvolvimento econdmico.

As mudangas econdmicas e politicas dos anos 70 processaram-se em mudanca
de teoria econbmica no que diz respeito a atuacdo do Estado nas sociedades. O
mainstream a partir de entdo, em consonancia com o processo de mundializacdo do
capital, fez a politica fiscal ser preterida pela monetaria. A nova forma de ser da politica
fiscal (relegada a posicdo secundéria, de mera guardid da estabilidade da divida)
imposta pelo mainstream aos paises da periferia e adotada pelo Brasil nos anos 1990
(com Plano Real e politicas de austeridade), implicou no travamento do

desenvolvimento do pais, com efeitos negativos para na realidade socioeconémica.

Ao se tornar apenas uma mera guardid da sustentabilidade da divida pablica, a
politica fiscal “morre” como politica, ao ndo desempenhar seu papel de impulsionador
do emprego e da renda e influenciar os principais agregados macroeconémicos para
sustentar o crescimento econdmico. Dada a nossa formacao econémica, que sempre teve
no Estado o principal pilar de sustentagcdo do crescimento econémico, se faz necessario
“ressuscitar” a politica fiscal para o desempenho que a ela cabe. Para isso, se faz
necessario libertar-se dessa armadilha colocada pela “sustentabilidade da divida” e
implementar uma reforma tributéria séria, a fim de que o Estado tenha capacidade de

arcar com a retomada do desenvolvimento do pais.

Necessariamente, a solucdo passa pelo crivo politico, consoante com a

correlacdo de forgas imperantes em determinado momento historico. Lamentavelmente,
Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
95



6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,
Cultura e Desenvolvimento

2° Simpasio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

é C E U RCA Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE

a conjuntura econdmica e politica atual ndo é das mais favoraveis para implementagéo
de medidas progressistas. Porém, além da fatalidade imposta a sociedade brasileira de
uma “politica de austeridade permanente*®”, solu¢des técnicas e democraticas capazes
de preservar o tecido social existem, e varias vozes estdo ai a bradar aos ventos sobre a
necessidades de implanta-las. O que falta, claro, é vontade politica para implementar um
projeto democratico de nacdo para inserir as massas nos frutos do desenvolvimento,
revertendo, de inicio, a légica da tributacdo e da concentracdo de renda. Aguardemos,
pois, e também lutemos pelo fim desses tempos sombrios.
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IMPACTO DA PRECIPITACAO PLUVIOMETRICA NA PRODUCAO,
PRODUTIVIDADE E AREA PLANTADA DO MILHO NO ESTADO DO
CEARA: UMA APLICACAO DE VETOR AUTO-REGRESSIVO (VAR)

Matheus Oliveira de Alencar*’
Antdnio Bruno Fernandes Marcelino®
Wellington Ribeiro Justo®

Resumo

No semiarido a chuva é um elemento de suma importancia para o plantio das culturas
que sdo adaptadas ao solo pouco desenvolvido da regido. Dentre estas, o milho figura-se
entre as culturas energéticas mais produzidas nacionalmente, inclusive no Ceara. Tendo
em vista que o clima exerce o papel de principal regulador da atividade agricola,
influenciando em todas as etapas do processo produtivo, esse trabalho busca relacionar
a producédo de milho do Ceard com o nivel pluviométrico deste mesmo estado utilizando
dados de natureza secundaria provenientes da Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB) e da Fundacéo Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos (FUNCEME).
Nesse estudo utilizou-se o método VAR (Vetor Auto-Regressivo). Os resultados
apontaram que a seca tem um efeito na producdo e produtividade e, com menor
impacto, na area plantada. Também se observou que a seca tem ocorrido com
frequéncia em mais de um ano consecutivo.

Palavras-chave: Precipitacdo pluviométrica; Milho; Ceara.

Abstract

The rainfall in the semi-arid is an element of paramount importance for the agricult
crops that are adapted to the underdeveloped soil of the region. Among these, maize is
among the most produced energy crops in Brazil, including in Ceara. Considering that
the climate plays the main regulator of agricultural activity, influencing all stages of the
production process, this work tries to relate the production of maize from Ceara to the
rainfall level of this state using data of secondary nature of the Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB) and of the Fundacéo Cearense de Meteorologia e Recursos
Hidricos (FUNCEME). In this study, the VAR (Vector Autoregression) method was
used. The results showed that drought has an effect on production and productivity and,
with less impact, on planted area. It has also been observed that drought has occurred
frequently in more than a consecutive year.
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1 Introducéo

Nas ultimas décadas tem sido frequente a discussdo, bem como a divulgacdo de
relatorios de alerta por autoridades cientificas, a respeito da acdo antrdpica e sua
influéncia no clima do planeta. O avanco industrial observado sobremaneira a partir de
meados do século XX acelerou a emissdo de gases poluentes, que estariam provocando
o chamado efeito estufa, que vem impedindo que a energia calorifera retorne para fora
da atmosfera, resultando no aquecimento global (SARMENTO, 2007).

Sleiman (2008) define que o clima é composto por um conjunto de elementos integrados que sdo
determinantes para a vida na Terra, e que 0 mesmo pode tanto facilitar como dificultar a fixacdo do
homem em uma regido, assim como o desenvolvimento de suas atividades. Para o autor, dentre todos 0s
elementos climéticos, a precipitagdo pluviométrica tem um papel preponderante no desenvolvimento das

atividades humanas, visto que exerce grande influéncia na esfera econémica.

A regido semidrida brasileira € uma das mais chuvosas do mundo, apresentando
pluviosidade média de 750 mm/ano (SANTIAGO, et al. 2013). Para 0 mesmo, existe
déficit hidrico, mas isso nao significa falta de agua, pois o principal problema da regido
é a elevada evapotranspiracdo (3.000 mm/ano) e a precipitacdo irregular, que tornam a
chuva um elemento de suma importancia para o plantio das culturas que sdo adaptadas
ao solo pouco desenvolvido da regiéo

Para o IPECE (2009), o plantio de culturas agricolas, independente da regido,
estd condicionado ao regime de chuvas e a fertilidade do solo explorado, mas nas
regides tropicais a precipitacdo pluviométrica é a principal variavel que determina a
duracdo do periodo de desenvolvimento das atividades e a produtividade do setor
agricola, sendo necessario, portanto, um bom volume de chuvas bem distribuidas.

Como a agricultura tem grande importancia na vida de milhares de familias
brasileiras, em especial do semiarido nordestino, é fundamental a adog&o de técnicas
agricolas que proporcionem o aumento da produtividade das culturas. Uma boa
estratégia é a escolha da época ideal para o plantio, seja do milho ou de qualquer outro
produto, pois isso contribuird para que o desenvolvimento da planta ndo seja
comprometido (SANTIAGO, et al. 2013).
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Conforme Cantele (2009), o milho é uma planta originaria da América, mais
especificamente do Vale Central do México, e possui multiplas utilizacdes, como na
alimentacdo humana, na alimentacdo de animais de criagdo, ou ainda, como matéria
prima no setor industrial, constituindo-se numa das culturas mais cultivados do mundo.

Para Maldaner et al. (2014) o milho figura-se entre as culturas energéticas mais
produzidas no Brasil, que se destaca por possuir alta competitividade na producéo,
devido, entre outros fatores, as condigdes agrocliméaticas favoréaveis, as técnicas
especializadas de cultivo e aos estudos sobre as interferéncias na producdo. Para os
autores, o sucesso da producdo brasileira esta ligado ao planejamento da atividade, pois
quanto mais eficiente for o planejamento rural menor serdo os fatores de risco.

Para a sua mé&xima produtividade, o milho necessita de uma quantidade de chuva
que gira em torno de 500 mm a 800 mm durante todo o ciclo, mas é possivel obter uma
boa produtividade com uma quantidade de chuvas que varie de 350 mm a 500 mm por
ciclo, o que ndo ocorre com precipitacdes pluviométricas inferiores, sendo necessario o
uso de irrigagdo (EMBRAPA, 2004).

Portanto, tendo em vista que o clima exerce o papel de principal regulador da
atividade agricola, influenciando em todas as etapas do processo produtivo, esse
trabalho busca apreender a relacdo entre as variaveis: seca, producdo, produtividade e
area plantada de milho no estado do Ceara.

Além desta secdo introdutéria, o presente artigo encontra-se dividido em mais
quatro. Na segunda secdo encontra-se uma breve revisdo de literatura acerca dos
aspectos climaticos das regides semiaridas, enfocando o estado do Ceard, e uma breve
caracterizacdo da producdo do milho. Na terceira secdo tem-se a descricdo da
metodologia. Na quarta secdo, sdo apresentados os resultados do modelo VAR e suas

analises. Por fim, na quinta secdo, expde-se a conclusao.
2 Revisdo de Literatura

O Estado do Ceara, bem como toda regido Nordeste, sempre despertou o

interesse dos pesquisadores, ndo apenas por terem uma rica contribuicdo na cultura
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nacional, mas também por se tratarem de um espaco que historicamente apresenta serios
problemas de natureza social e econdmica, ficando isso bem evidente quando estas
areas sdo comparadas a outras regides do pais. E consenso para muitos autores que esses
problemas sdo em grande parte tidos como consequéncias tragicas de caracteristicas
climaticas desfavoraveis, caracteristicas estas que atingem com mais severidade as
regibes semiaridas. Logo, os efeitos econémicos e sociais negativos gerados com as
secas sdo a principal caracteristica que leva a desigualdade entre os estados nordestinos
e 0s estados de outras regides, principalmente das regides Sul e Sudeste (KHAN et al.
2005).

Para Costa e Dantas (2012), o principal obstaculo para o desenvolvimento das
atividades agricolas no semiarido nordestino € a escassez de recursos hidricos. Esse
problema é causado pela falta e irregularidade de chuva nessa regido, e agravado pela
caréncia de sistemas eficientes de armazenamento.

O Ceara € um dos nove estados da regido nordeste, o qual 92% de seu territdrio
se configura como sendo areas de semiarido. Dessa maneira, este estado também se
encontra diretamente afetado pelos efeitos perversos das recorrentes secas
caracteristicas desse tipo de clima. A precipitacdo pluviométrica anual média do sertdo
semiarido é de 400mm, e esse baixo nivel coloca o estado frequentemente em situacdes
de calamidade climatica (KHAN et al. 2005).

Os efeitos da escassez de chuvas no Ceard e em todas as &reas semiaridas do
Nordeste, podem se apresentar de diversas maneiras, sendo comumente observados
como o aumento do desemprego rural, da fome e da pobreza. Alem disso, as secas
podem provocar também a migracao das familias agricultoras de areas afetadas para 0s
grandes centros urbanos, contribuindo com a periferizagdo desses centros, e
consequentemente com o aumento da pobreza urbana e da violéncia (COSTA;
DANTAS, 2012).

No cenario econdmico, a seca representa, além da quebra da expectativa de
producdo evidenciada com a reducdo da produgdo agricola da regido, o
imediato acréscimo nos precos dos alimentos basicos e a queda da demanda
agregada, bem como a reducdo no nivel de renda e ocupagdo rural,
desdobrando-se sobre os demais setores econdmicos, tais como comeércio,
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indUstria e servigos, com a consequente reducdo na arrecadacdo estadual e
nas taxas de crescimento do estado ou da regido (KHAN et al. 2005, p.3).

Além do baixo nivel pluviométrico, também & importante citar a existéncia de
uma ma distribui¢do temporal das chuvas no sertdo nordestino, incluindo o Ceara. As
chuvas concentram-se nos meses de fevereiro, marco, abril e maio (intervalo de tempo
conhecido como “quadra chuvosa”), e esse periodo compreende aproximadamente 80%
da precipitacdo total anual dessas areas (SALES et al. 2010 apud COSTA; DANTAS,
2012). Essa ma distribuicdo das chuvas acaba prejudicando a producdo de varias
culturas agricolas, entre elas o milho.

Considerada uma cultura de verdo, o milho necessita de umidade suficiente para
sua germinacdo, caso contrario, a deficiéncia podera acarretar em um grande nimero de
plantas improdutivas, isto porque o grdo transpira intensamente, sendo por isso exigente
de muita &gua. Entretanto ndo é apenas na germinacao que o milho necessita de uma
boa quantidade de &gua. Para uma boa produtividade, o milho requer uma apropriada
distribuicdo pluviométrica durante todo o ciclo de formacdo da planta (EMBRAPA,
2004; CANTELE, 2009).

Além disso, as altas temperaturas observadas durante o dia no Ceard, também
prejudicam o desenvolvimento do milho, pois, para Cantele (2009), durante as
temperadoras mais elevadas do dia, a planta sofre um estresse hidrico, isto é, as raizes
enfrentam dificuldade para repor a agua perdida na transpiracéo, afetando a fotossintese,
o ciclo de gas carbdnico e podendo afetar também a produtividade, dependendo da
durag&o deste estresse.

No entanto, vale destacar que, apesar de sua origem tropical, com a utilizacdo de
tecnologias adequadas, € possivel cultivar o milho em faixas terrestres com condicdes
climaticas diferentes (CANTELE, 2009). Segundo a autora, ha uma variedade de
culturas, como por exemplo, a cultura precoce que se adapta melhor as zonas
temperadas de verdo curto e dias longos, cuja colheita pode ser efetuada aos trés meses,
e a cultura tardia que se adapta melhor as regides equatoriais Umidas, cuja colheita pode

ser feita a partir de dez meses.
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3.1 Descricdo da Area de Estudo

3 Metodologia

A é&rea de abrangéncia do presente estudo € o Estado do Ceara. O Ceara esta
localizado na regido Nordeste do Brasil, € composto por 184 municipios, possuindo
uma extensdo de cerca de 148.825,6 km2, com uma populacdo de 8.448.055 habitantes
em 2010 (IBGE, 2010; IPECE, 2016). Segundo dados do IPECE (2016), este estado
representa 9,57% da &rea da regido Nordeste e 1,74% da area do territdrio brasileiro.

POSICAO GEOGRAFICA, DIMENSOES E LIMITES

Area Total

148.825,6 km*

iPece e FStano o Crand = =] T
e

Forte: Iramtute Brasters Ge Ceoirafia « Estativece (CE |

Figura 01: Mapa da Posicdo Geogréafica, Dimens@es e Limites do Estado do Ceara
Fonte: IPECE, 2007.

3.2 Fonte de Dados e Descricdo das Variaveis
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Para a execucdo desse trabalho foram utilizados dados de natureza secundaria,

provenientes da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e da Fundacao

Cearense de Meteorologia e Recursos Hidricos (FUNCEME). A periodicidade das

séries de dados é anual e o periodo de abrangéncia das mesmas compreende 0s anos de

1976 a 2013.

As varidveis utilizadas na analise, bem como suas respectivas abreviacdes,

periodicidades e fontes estdo descritas no Quadro 01.

Quadro 01: Descricdo das Variaveis

VARIAVEL ABREVIACAO PERIODICIDADE FONTE

Anos de seca DSECA 1976-2013 FUNCEME
Produgéo de milho no Ceara PRODMCE 1976-2013 CONAB
Produtividade do milho no Ceara PROTMCE 1976-2013 CONAB
Area plantada de milho no Ceara AMCE 1976-2013 CONAB

Fonte: Elaboracéo propria.

3.3 Método de Analise

Para alcancar o objetivo central deste trabalho de analisar a relagéo entre a seca e

a producdo, produtividade e &rea plantada de milho no Estado do Ceara, sera utilizado

um modelo de Vetores Auto-Regressivos (VAR).

O modelo VAR possibilita uma analise empirica da participacdo de cada uma

das variaveis do modelo nas alteragcBes ocorridas nas demais varidveis por meio da

andlise de decomposicdo da variancia, bem como a resposta de uma variavel frente a

ocorréncia de um choque em outra variavel através da analise das funcGes impulso-
resposta (BROOKS, 2002; LUTKEPOHL, 1993; SIMS, 1980 apud PINHEIRO; AMIN,

2005).

O modelo VAR pode ser especificado da seguinte forma:
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X, =Ay+A4X,  +..+A4,X, +BZ +BZ +.+B,Z  +e,

Onde:

Ao = vetor de termos interceptados n x 1;

P As,...., Ap = n X n matrizes de coeficientes que relacionam valores defasados
das varidveis endogenas aos valores correntes de tais variaveis;

Bo, ... By = n x m matrizes de coeficientes que relatam valores atuais e defasados
de variéveis exdgenas para valores correntes de variaveis enddgenas;

e; = vetor n x 1 de termos de erros.

Pinheiro e Amin (2005), destacam alguns pré-requisitos necessarios antes de
estimar um modelo VAR. Inicialmente, com intuito de verificar as condi¢fes de
estabilidade do sistema, deve-se realizar testes de estacionariedade, das analises graficas
e dos testes de estabilidade estrutural. Apos isto, deve-se checar, através do teste de
cointegracdo, a possibilidade de haver relacGes de longo prazo entre as varidveis, caso
se mostrem ndo estacionarias.

Segundo Silva, Ferreira e Aradjo (2006), para escolher o melhor modelo VAR,
utiliza-se como referéncia os resultados dos Critérios de Schwarz (SC) e Akaike (AIC),
sendo estes importantes na determinagdo do nimero de defasagens a incluir no modelo
VAR, pois levam em consideracdo a soma dos quadrados dos residuos, o nimero de
observacdes e o de estimadores do parametro. Dessa forma, quanto menores os valores,

melhor serd o modelo.
4 Resultados

Na Figura 02 observa-se a trajetoria das variaveis utilizadas no modelo. Apenas
ndo aparece a variavel anos de seca que entrou no modelo como uma dummy que
assume valor 1 para os anos de seca e 0 nos demais anos. Assim, tem-se nessa figura a

variavel base para identificacdo dos anos de seca, que é a precipitagéo.
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Observa-se que, justamente a variavel precipitacdo, é a que apresenta as maiores
oscilacbes. No sentido contrério, a area plantada com milho é a que apresenta menor
oscilacdo. As demais variaveis também apresentam oscilagdes, mas se observa um
indicativo que as séries sdo estacionarias, porém, ha necessidade de confirmacdo com os

testes de raiz unitaria.

500

T T T T
1980 1990 2000 2010 2020

Ano
ProdMCE —— AMCE
ProoMCE  — precip

Figura 02: Trajetoria das Variaveis

Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Conab e da Funceme.

Foram utilizados os testes de Dickey-Fuller e Phillip-Perron e em todas as
opcOes testadas, isto é, com intercepto, com tendéncia e, com intercepto e tendéncia, a
pelo menos cinco por cento, rejeitou-se a hipotese de existéncia de raiz unitaria.

Em seguida foi realizado o teste para verificar a existéncia de cointegracéo entre

as séries. O teste utilizado foi o de Johansen (1988). O resultado apontou a inexisténcia
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de equacOes de cointegracdo, como pode ser visto na Tabela 01. Assim, partiu-se a

realizacéo do teste para identificar o nimero 6timo de defasagens no VAR.

Tabela 01: Teste de Cointegragéo de Johansen

Johansen tests for cointegration

Trend: constant Number of obs = 36
Sample: 1978 - 2013 Lags = 2
5%
maximum trace critical
rank parms LL eigenvalue statistic value

0 12 -644.42434 . 44.2653 29.68

1 17 -634.50832 0.42356 24.4332 15.41

2 20 -626.46529 0.36035 8.3472 3.76

3 21 -622.2917 0.20695
Fonte: Elaboracéao propria.

O Quadro 02 apresenta o teste de identificacdo do nimero de defasagens no
modelo VAR. Como pode ser visto, este teste apontou que o namero Otimo de
defasagens no modelo € trés, utilizando-se os critérios FPE e AIC.

Quadro 02: Teste de identificacdo do numero de defasagens no modelo VAR
Selection-order criteria
Sample: 1980 - 2013 Number of obs = 34
Tag LL LR df p FPE AIC HQIC SBIC
0 | -607.078 4.8e+10  35.9458 36.007*% 36.1253*
1 | -587.612 38.932 16 0.001 3.9e+10 35.7419 36.0481 36.6398
2 | -575.469 24.286 16 0.083 5.2e+10 35.9688 36.5199  37.5849
3 | -550.511 49.918* 16 0.000 3.4e+10* 35.4418*% 36.2379 37.7762
4 | -542.104 16.813 16 0.398 6.7e+10 35.8885 36.9295  38.9412

Fonte: Elaboracéo propria.

Os resultados do VAR sédo comumente apresentados na forma de tabela com as
equacOes, com a funcédo de Impulso-Resposta e decomposicdo da variancia. Optou-se

por utilizar nesse estudo a fungéo de Impulso-Resposta.
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A Figura 03 traz a funcdo de Impulso-Resposta, ou seja, o efeito de choques
exogenos em cada uma das variaveis do modelo.

A primeira linha da Figura 03 apresenta o choque externo da &rea plantada com
milho nas varidveis do modelo. O maior efeito desse choque é na prépria variavel.

Praticamente ndo se observa efeito desse choque nas demais variaveis.

order2, AMCE, AMCE

order2, ProdMCE, AMCE

order2, AMCE, ProdMCE

order2, ProdMCE, ProdMCE

AN

W ¥

order2, ProtMCE, AMCE

| ——

order2, ProtMCE, ProdMCE

order2, AMCE, ProtMCE

L

order2, ProdMCE, ProtMCE

/¥_

order2, ProtMCE, ProtMCE

order2, AMCE, dseca

_f_—

order2, ProdMCE, dseca

-

order2, ProtMCE, dseca

P
order2, dseca, AMCE order2, dseca, ProdMCE order2, dseca, ProtMCE order2, dseca, dseca
14
5 /\/v
o / ﬁ_
0 2 4 6 8 0 2 4 6 8 0 2 4 6 8 0 2 4 6 8

step

95% ClI fraction of mse due to impulse

Graphs by irfname, impulse variable, and response variable

Figura 03: Funcéo de Impulso- Resposta
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Conab e da Funceme.

Na segunda linha da Figura 03, tem-se o efeito de um choque externo da variavel
producdo. Observa-se que ha um efeito positivo nas demais variaveis, exceto na variavel

seca. Contudo, os maiores efeitos sdo na propria variavel e na produtividade.
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A terceira linha traz o efeito do choque externo da produtividade nas demais
varidveis. A produtividade tem um efeito na area plantada que se dissipa a partir do ano
seguinte. O efeito nas demais varidveis é muito baixo.

Finalmente, a quarta linha da Figura 03, traz o efeito do choque externo da seca
sobre as variaveis do modelo. Aqui, tem-se que o efeito na area plantada s6 ocorre a
partir do ano seguinte, o que intuitivamente é esperado. Contudo, os resultados mostram
0 qudo o agricultor é persistente na atividade, pois o efeito de um choque da variavel
seca tem um efeito pequeno na area cultivada com o milho no Ceara.

Ja na producdo e na produtividade observa-se uma queda, e em seguida uma
elevagdo, indicando que nos anos seguintes o agricultor se deixa mover pelo efeito “teia
de aranha”, ou seja, um ano de colheita ruim incentiva no ano seguinte buscar
compensar a queda na producdo anterior. Contudo, o maior efeito de um choque externo
na variavel seca € nela propria, ou seja, ha indicativo de que a seca no estado do Ceara
ocorre com frequéncia em mais de um ano consecutivo.

Os resultados da estimagdo do VAR precisam ser validados com a aplicagéo de
testes, 0s quais séo apresentados a posteriori.

Dessa forma, estimou-se o teste de autocorrelacdo, que é apresentado no Quadro
03. O resultado desse teste apontou que os residuos sdo ndo autocorrelacionados. Assim,

por esse critério os resultados séo validos.

Quadro 03: Teste de Autocorrelacdo do VAR
Lagrange-multiplier test

Tag chi2 df Prob > chi2
1 10.7805 16 0.82283
2 14.1891 16 0.58463

HO: no autocorrelation at Tag order

Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Conab e da Funceme.

A Figura 04 traz o resultado do teste de estabilidade do modelo. Esse teste serve

para verificar se ndo ha raiz unitaria ap6s a estimagdo. E um dos pressupostos do
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modelo. Como pode ser visto todas as raizes unitarias estdo dentro do circulo unitario.

Sendo assim, por este critério, 0 modelo também é valido.

Roots of the companion matrix

— -
LQ -
>
O]
[
= o
©
£
To N
\—II i
T T T T T
-1 -5 0 5 1
Real

Figura 04: Teste de Estabilidade do Modelo VAR.
Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Conab e da Funceme.

O Quadro 04 traz o resultado do teste de normalidade dos residuos do modelo.
Como se observa, em todas as séries, aceita-se a hipotese nula da normalidade dos

residuos.

Quadro 04: Teste de Normalidade dos Residuos do VAR
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Jarque-Bera test
Equation chi2 df Prob > chi2
ProdMCE 2.367 2 0.30622
ProtmMCE 4.176 2 0.12391
AMCE 0.411 2 0.81428
dseca 1.371 2 0.50392
ALL 8.325 8 0.40239

Fonte: Elaborado pelos autores com dados da Conab e da Funceme.

5 Conclusoes

E sabido que nas ultimas décadas o estado do Ceara tem apresentado varios anos
de seca. Esse fendbmeno secular afeta a producdo agricola, o fornecimento de agua para
consumo humano e dos animais e, por conseguinte a renda do agricultor, notadamente o
agricultor familiar que planta em area de sequeiro.

Este estudo buscou estimar um modelo de Vetor Auto-regressivo (VAR) para
apreender a relacdo entre as varidveis: seca, producdo, produtividade e area plantada de
milho no estado do Ceara. Os resultados apontaram que a seca tem impacto na
producdo, na produtividade e, em menor escala, na area plantada. Também se observou
que a seca tem ocorrido com frequéncia em mais de um ano consecutivo.

Os testes de normalidade, estabilidade e autocorrelacdo apontaram a validade do
modelo estimado. O teste de causalidade de Granger apontou a seca como variavel que
afeta as demais varidveis do modelo no sentido de Granger.

Dessa forma, tendo em vista a importdncia da cultura do milho para
sobrevivéncia da agricultura familiar no Ceara, fica evidente a necessidade de atuacéo
conjunta dos érgdos de assisténcia técnica, de pesquisa e dos bancos que financiam a
producgdo, para que os agricultores tenham as melhores condi¢des possiveis para o
desenvolvimento de sua atividade, como por exemplo, tendo acesso a sementes de
variedades mais adaptadas a estiagem, incentivos na forma de crédito, ensinamento de

técnicas agricolas adequadas ao clima, dentre outras formas de contribuicao.
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Resumo

O presente estudo objetiva analisar os indices de desenvolvimento rural dos municipios
cearenses, bem como definir os principais fatores que interferem nesse
desenvolvimento. Para isso, utilizou-se a técnica de analise fatorial para encontrar os
fatores determinantes, e, em seguida, a metodologia do Indice de Desenvolvimento
Rural (IDR) para indicar o nivel de desenvolvimento rural dos municipios do Ceara.
Desta forma, conclui-se que o Fator 1 foi o que obteve maior média entre os fatores de
desenvolvimento rural no anos de 2000 e 2010, constituindo assim como ponto
significativo para o desenvolvimento rural dos municipios do Ceard. E, em seguida, 0s
resultados indicaram que os municipios com maiores IDR no estado estdo localizados
nas mesorregides Jaguaribe Cearense, Centro-Sul e Noroeste Cearense.

Palavras-chave: Desenvolvimento Rural; Fatores de Desenvolvimento; Ceara.

1 INTRODUCAO

A analise do desenvolvimento é bastante complexa, principalmente por envolver
uma série de transformacdes tecnoldgicas, sociais e econdmicas. Quando se fala em
desenvolvimento no meio rural, tradicionalmente no Brasil, o setor agricola
configurava-se como tendo certas funcdes a desempenhar com o objetivo de dar suporte
ao processo de industrializacdo, porém esse nao pode ser identificado como um Unico

fator.
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Entendido como um processo de acgdes articuladas com o objetivo de
proporcionar mudancas sociais, econémicas e ambientais no espaco rural, o
desenvolvimento rural visa melhorar aspectos da populagéo rural como a renda, a
qualidade de vida e o bem-estar (SCHNEIDER, 2004). Por isso, ao analisar os fatores
de desenvolvimento rural, é possivel verificar quais 0s pontos necessarios que serdo
utilizados para promover o desenvolvimento daquela regiao.

Como a maioria dos estados brasileiros, o Ceard também teve seu modelo de
desenvolvimento baseado na exploragdo dos recursos naturais, principalmente com a
agricultura e a pecuaria. Porém, sera que estes sao os principais fatores que indicam o
nivel desenvolvimento rural dos municipios cearenses? Se ndo, quais Sdo 0S outros
fatores? Partindo nesta concepcdo, quais 0s municipios com maior e menor nivel de
desenvolvimento rural no estado? Visando responder essas questdes, 0 objetivo deste
trabalho, além de evidenciar as bases teoricas acerca do desenvolvimento rural, foi
analisar os fatores e os indices de desenvolvimento rural dos municipios do Ceara nos
anos de 2000 e 2010.

Ao passo que podera constituir um importante meio para a criacdo de programas
que estimulem o desenvolvimento no Ceara, o trabalho se justifica devido a escassez de
estudos que tratam do desenvolvimento rural no estado. Desta forma, este estudo,
poderd contribuir também com diretrizes para a elaboracdo de pesquisas futuras
envolvendo a anélise do meio rural.

O presente artigo esta estruturado em cinco secdes, além desta introducdo que
constitui a primeira. A segunda é composta por a revisdo bibliografica com parte da
producdo disponivel sobre a temética do desenvolvimento rural. No terceiro topico sdo
apresentados os procedimentos metodoldgicos aplicados. Na quarta se¢do apresentam-

se os resultados e as discussdes. E, por fim, sdo apresentadas as conclusdes.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 DESENVOLVIMENTO RURAL

A visdo mais habitual do desenvolvimento é a que a identifica com o

crescimento econdmico, entendido como um aumento progressivo do volume de
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producdo de bens e servicos de um pais, refletido em mais altos padrdes de consumo.
Contudo, o desenvolvimento é um fendmeno que abrange varias correntes da dimenséo
econdmica, indo além das politicas desenvolvimentistas e de seus efeitos sobre a
producéo e renda.

Quando se restringe ao meio rural, o desenvolvimento ficava estritamente
relacionado a questbes de modernizacdo agricola, abordando apenas o crescimento
econdmico ligado ao aumento da produtividade e da renda (NAVARRO, 2001). Porém,
muitas questdes relacionadas ao desenvolvimento rural acabam tornando-se complexas
devido as multiplas dimensdes que aborda, sendo que este também compreende
transformaces socioecondmicas, tecnologicas, distributivas, entre outras.

Segundo Veiga (2001) ndo existe o desenvolvimento rural como fenémeno
concreto e separado do desenvolvimento urbano. Para ele o desenvolvimento é um
processo complexo, por isto muitas vezes se recorre ao recurso mental de simplificacéo,
sendo gue estudando separadamente o desenvolvimento econdémico, por exemplo, pode-
se estudar separadamente o “lado rural do desenvolvimento™.

A literatura sobre desenvolvimento rural é vasta, nela autores tém diferentes
concepgdes acerca deste tema. Para Schneider (2004), o desenvolvimento rural pode ser
entendido como um processo de ag¢des articuladas com o objetivo de proporcionar mudancas
sociais, econOmicas e ambientais no espaco rural para melhorar aspectos da populagao rural
como a renda, a qualidade de vida e o bem-estar.

Segundo Van der Ploeg et al. (2000), o desenvolvimento rural implica a criacao
de novos produtos e novos servigos; procura formas de redugdo de custos a partir de
novas trajetdrias tecnoldgicas; tenta reconstruir a agricultura ndo apenas no nivel dos
estabelecimentos, mas em termos regionais e da economia rural como um todo;
representa uma saida para as limitacGes e falta de perspectiva intrinsecas ao paradigma
da modernizacéo e ao acelerado aumento de escala e industrializagdo que ele impde.

Kageyama (2004) também tem o conceito de desenvolvimento rural em um sentido
mais amplo. Para ele no campo dos estudos rurais, trés enfoques podem ser identificados: o
do desenvolvimento exdgeno, o enfoque do desenvolvimento endégeno e uma combinagao
de ambos. Ou seja, o desenvolvimento rural pode ser visto como uma combinag¢do de forcas
externas e internas nos quais estdo envolvidos tanto os atores das regides rurais como as
redes locais e externas das regides, podendo-se extrair a ideia de que o desenvolvimento
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rural deve combinar o aspecto econémico e o aspecto social, e que sua trajetdria principal
reside na diversificagcdo das atividades que geram renda.

E, Navarro (2001) defende que o conceito desenvolvimento rural qual altera-se ao
longo do tempo, influenciado por diversas conjunturas e, principalmente, pelos novos
condicionantes que o desenvolvimento mais geral da economia e da vida social gradualmente
impdem as familias e as atividades rurais. Este conceito pode ser analisado a posteriori,
visando a alterar facetas do mundo rural a partir de objetivos previamente definidos, mas
pode se referir também a elaboracdo de uma “acdo pratica” para o futuro, qual seja, implantar
uma estratégia de desenvolvimento rural, para um periodo vindouro.

Desta forma, o desenvolvimento rural deve ser encarado como um processo
complexo de mudangas e transformacBes de ordem econdmica, politica e,
principalmente, humana e social. Assim, apesar de ndo ter uma definicdo exata deste
conceito, o desenvolvimento rural nada mais € que o crescimento transformado para
satisfazer as mais diversificadas necessidades do ser humano, bem como abranger os

aspectos de melhoria do ambiente e da populacdo do espaco rural.

2.2 DISCUSSAO SOBRE O DESENVOLVIMENTO NO ESTADO DO CEARA

O processo de ocupacao e colonizacdo da capitania do Ceara se fez tardiamente,
guase cento e cinquenta anos apos o descobrimento da col6nia portuguesa. Apenas com
0 avanco da cultura canavieira pela zona da mata nordestina foi que a pecuéria
deslocou-se para o interior nordestino, mecanismo este de fundamental no processo de
ocupacdo da capitania do Ceard (ALMEIDA, 2012). A partir disso, o Ceara, da mesma
forma que grande parte dos estados brasileiros, teve seu modelo de desenvolvimento
baseado na exploracdo dos recursos naturais, principalmente com a agricultura e a
pecuéria.

Atualmente, no que tange o desenvolvimento econdmico, a economia cearense
representa a terceira mais forte do Nordeste, com participacdo de 14,5% do Produto
Interno Bruto (PIB) regional, ficando atrds somente dos estados da Bahia e
Pernambuco, o que contribui em 1,9% para o nacional (IPECE, 2013). Atingindo um
valor de R$ 108.796.325 milhdes, em 2013, o PIB do Ceara é composto principalmente

de trés setores econdmicos: agropecudria (5,16%), inddstria (20,46%) e servigos
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(74,38%), 0 que indica uma menor participacdo da agropecuaria em comparagdo com o
periodo inicial do desenvolvimento do estado.

Apesar de ser o setor de menor proporcéo no PIB cearense, 0 agropecudrio é de
suma importancia para o desenvolvimento do estado. No ano de 2006, o setor agricola
contava com um total de 341.479 estabelecimentos agropecuarios, possuindo estes
7.922.214 hectares. A respeito da producdo, no ano de 2012 no Ceara, destacou-se a
producdo das culturas de maracuja (231.204 t.), banana (217.275 mil frutos) e feijdo
(207.246 1.).

Na producdo da pecudria, o efetivo de animais do estado foi representado pelos
rebanhos bovino com um total de 2.714.713 cabecas, ovinos (2.071.096 cab.), suinos
(1.173.077 cab.), caprinos (1.024.255 cab.), asininos (183.536 cab.), equinos (136.071
cab.) e muares (80.206 cab.). Além disso, a producdo de leite de vaca registrou em 2012
um valor de 461.662 mil litros, e a de ovos de galinha 127.023 mil ddzias (IPECE,
2012).

No que tange o setor industrial, o Ceara é composto por 30.324 indUstrias ativas.
Deste total, 84,51% pertence ao género de atividade referente as inddstrias de
transformacéo, 11,41% a construcdo civil, 0,97% ao género extrativa mineral e 0,66%
de utilidade publica. Para as industrias de transformacéo, os setores com maior numero
de industrias foram o de vestuario, calcados, artefatos, tecidos, couros e peles com
38,31%, seguido do setor de produtos alimentares (16,85%), setor de metalurgia
(7,41%) e o setor de produtos de minerais ndo metalicos (5,46%) (IPECE, 2012).

Nota-se que o segmento industrial € bem diversificado, tendo o couro com uma
matéria prima fundamental para a indUstria cearense, a producdo ligada a ele é o
principal ramo de atividade industrial do estado, sendo o responsével por 27% das
exportacGes do Ceara. No entanto, a Regido Metropolitana de Fortaleza é o local com a
maior concentragao de industrias no estado.

Por fim, o setor de comércios é um dos principais ramos de servi¢os no estado, e
este por sua vez, é responsavel pela maior parcela do (PIB) do Ceara. No ano de 2012,
tinha-se um total de 135.370 empresas ligadas ao comércio no Estado, compostos em

sua grande maioria dentro do setor varejista, destacando-se 0s géneros de atividades
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mercadorias em geral com 24,70%, seguido do género de atividades de tecidos,
vestuario (21,75%) e o género de atividades de empresas de material para construgédo
(7,42%).

Além do comércio, o turismo tornou-se uma atividade de fundamental
importancia para a economia estadual. Tendo atrativos naturais, historicos,
arqueoldgicos, religiosos, entre outros; essa atividade tem conquistado redes
internacionais de hotéis e empresas de servico e comércio. Anualmente, o Cear recebe
mais de dois milhdes de turistas (ALMEIDA, 2012).

Além de todos esses ndmeros que representam o desempenho econdémico, 0
Ceara conta com indices que calculam os niveis de desenvolvimento socioecondmico do
estado, como o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) e o indice de
Desenvolvimento Municipal (IDM). O IDM, elaborado pelo IPECE, é composto por um
conjunto de trinta indicadores subdivididos em quatro grupos: fisiograficos, fundiarios e
agricolas, demogréaficos, e econémicos, no qual indica informacBes socioeconémicas
dos municipios.

No ano de 2012, mapeados para 0s 184 municipios cearenses, o IDM
possibilitou uma melhor visdo da distribuicdo espacial dos municipios em melhores e
piores condicdes quanto a este indicador. Os municipios de Fortaleza (75,07), Eusébio
(67,13), Sdo Goncalo do Amarante (57,06), Maracanau (55,41) e Horizonte (55,07)
apresentaram os melhores indices, enquanto que Miraima (7,44), Arneiroz (7,74),
Tarrafas (8,67), Potengi (8,75) e Catarina (9,68) obtiveram o pior desempenho.

Inspirado no IDH, o IDH-M, elaborado pelo PNUD em parceria com a Fundacao
Jodo Pinheiro e o IPEA, foi construido originalmente para medir o desenvolvimento
humano dos paises a partir de indicadores relativos as dimensbes de Educacéo,
Longevidade e Renda. Em 1991, tinha-se 183 municipios classificados na situacdo de
muito baixo desenvolvimento, onde somente Fortaleza foi enquadrado na categoria de
baixo desenvolvimento humano.

Ja em 2010, pode-se constatar que nenhum municipio foi considerado como
tendo muito baixo desenvolvimento humano, representado um avango na qualidade de

vida da populacdo do Estado. A categoria predominante foi a de médio
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desenvolvimento, abarcando 131 cidades, sendo que 0S municipios com pior
desempenho neste ano estdo situados nas regifes do Litoral Oeste, Sertdo Central e
Sertdo dos Inhamuns, e 0s municipios de Fortaleza, Sobral, Crato e Eusebio alcangaram
o nivel de alto, sendo este resultado superior ao verificado ao Ceard como um todo.

E visivel que houve ao longo dos anos um desenvolvimento do estado, porém é
necessario que se compreenda se esse crescimento foi superior ou inferior a capacidade
de regeneracdo do ambiente. Desta forma, por meio do estudo de indicadores referentes
a estas dimensdes &, entdo, possivel ver a real situacdo dos municipios em rela¢do ao
seu desenvolvimento, e no presente estudo analisaremos os fatores que afetam as suas

areas rurais.

3 METODOLOGIA

3.1 AREA DO ESTUDO

O estado do Cear3, situado no norte da Regido Nordeste do Brasil, compreende uma
area total de 148 920,472 km?, representando 9,37% da drea do Nordeste e 1,74% da
superficie do Brasil. Segundo o IBGE (2016), a populacgdo é de 8.904.459 habitantes, distribuida
em 184 municipios, constituindo assim a area de estudo do trabalho.

3.2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Como o desenvolvimento rural possui um carater multidimensional se utilizara
da analise fatorial para constru¢cdo de um indice de desenvolvimento rural. Se esta
analise for satisfatoria, se optara pela metodologia de Melo e Parré (2007) para a
construcéo dos fatores de desenvolvimento rural e do indice de Desenvolvimento Rural
(IDR).

3.2.1 ANALISE FATORIAL
De acordo com Mingoti (2005), um modelo de andlise fatorial é dado

genericamente, em forma matricial, por:

Xizal-jF}-+£l-
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(Equacdo 1)
em que:

X; = é um vetor transposto de variaveis aleatdrias observaveis;

a;j = € uma matriz (p x m) de coeficientes fixos denominados cargas fatoriais, os quais
descrevem o relacionamento linear de X; e Fj;

F; = & um vetor transposto (m < p) de variaveis latentes que descrevem os elementos
ndo observaveis da amostra; e

g = é um vetor transposto dos erros aleatorios, correspondentes aos erros de medicao e
a variacdo de X; que ndo € explicada pelos fatores comuns F;.

Como as variaveis nos dois indices apresentam-se em valores diferentes, surge a
necessidade de sua padronizagcdo. A realizacdo desse procedimento consta nos
problemas que os dados em diferentes formas ou transformados incorretamente podem
proporcionar nas pesquisas. Assim, é desejavel tornar os objetos de estudo comparaveis,
diminuindo os efeitos de escalas diferentes (BASSAB; MIAZAKI; ANDRADE, 1990).
O procedimento de padronizacéo das variaveis é dado por:

7=9X _1 5
S

(Equacéo 2)
onde:
Z = variavel padronizada;
x; = variavel a ser padronizada;
X = média de todas as observacdes;
S = desvio padrdo amostral.
A partir da padronizacao das variaveis aleatorias observaveis X;, estas podem
ser substituidas pelo vetor de varidveis padronizada Z;, com a finalidade de resolver o
problema de diferencas de unidade de escala, como demonstrado na Equacdo
(MINGOTI, 2005). Assim, a Equacgdo 1 pode ser reescrita por a Equacao 3:
Zi = aijFj + ¢
(Equacéo 3)
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Na analise fatorial, serdo agregadas as observacfes das variaveis componentes
do IDR nos dois anos observados pelo estudo, ou seja, nos anos de 2000 e 2010. Isso
sera feito pois os fatores obtidos em cada periodo iriam apresentar valores diferentes e
inviabilizariam a verificagdo do comportamento do desenvolvimento rural durante o

periodo.

M1
M=y
(Equacéo 4)

sendo que:
M representa a matriz dos municipios estudados nos dois periodos com as variaveis do IDR;
M1 representa a matriz dos municipios estudados no primeiro periodo com as varidveis do
IDR;
M2 representa a matriz dos municipios estudados no segundo periodo com as varidveis do
IDR.

Por fim, com o objetivo de verificar se a analise fatorial utilizada ajusta-se aos

dados do modelo, utilizaram-se os testes de Esfericidade de Bartlett, que fornece a
probabilidade estatistica de que a matriz de correlagdo tenha correlag@es significantes
entre pelo menos algumas das variaveis e compara a matriz de correlacdo populacional
com a matriz identidade; e o Critério de Kaiser-Meyer- Olkin (KMO), que verifica a
adequacdo dos dados a partir da criacdo de um indice que varia de 0 a 1, sendo que
valores superiores a 0,5 demonstram que os dados sdo adequados a anélise fatorial
(HAIR et al., 2009).

Além disso, com o objetivo de testar a confiabilidade das variaveis que
compuseram os fatores, podera ser estimado o Alfa de Cronbach. Este coeficiente é uma
propriedade inerente do padréo de resposta da populacdo estudada, ou seja, o valor de
alfa sofre mudancas segundo a populacdo na qual se aplica a escala (STREINER, 2003).
O valor minimo aceitavel para o alfa é 0,70; abaixo desse valor a consisténcia interna da
escala utilizada é considerada baixa. Em contrapartida, o valor maximo esperado € 0,90;
acima deste valor, pode-se considerar que ha redundancia ou duplicagéo, ou seja, varios
itens estdo medindo exatamente o mesmo elemento de um constructo; portanto, os itens

redundantes devem ser eliminados.
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3.2.2 INDICE DE DESENVOLVIMENTO RURAL (IDR)

O indice de Desenvolvimento Rural (IDR) surge como uma escala de medida
com o objetivo de mensurar o desenvolvimento rural de determinado territorio. Para o
presente trabalho, os indices serdo calculados para o ano de 2000 e 2010. A metodologia
utilizada segue os procedimentos de Melo e Parré (2007), que divide a construcdo do
indice em duas etapas. Na primeira, ha a construcdo de um indice Bruto de
Desenvolvimento Rural (IBDR) e, posteriormente, por meio de uma interpolacdo que
considera o maior valor como 100 e 0 menor como zero, é obtido o IDR. Posteriormente
a realizacdo da analise fatorial, serdo obtidos os fatores, os escores fatoriais e a
proporcéo de variancia explicada pelos fatores, sendo que o célculo do IBDR pode ser
representado, conforme Melo e Parré (2007), da seguinte forma:
m

A.
IBDRy = ¥8_, S&-Fiy

J=132;
(Equacgdo 5)
em que:

IBDRj corresponde ao indice Bruto de Desenvolvimento Rural do k-ésimo municipio para o i-

ésimo periodo de tempo;
j refere-se a j-ésima raiz caracteristica;
p representa o numero de fatores extraidos na andlise;

FiK é o j-ésimo escore fatorial do k-ésimo municipio para o i-ésimo periodo de tempo;
sAi j representa 0 somatorio das raizes caracteristicas referentes aos p fatores extraidos,
sendo queA (Z}L j) diz respeito a participacdo relativa do fator j na explicacdo da

variancia total captada pelos p fatores extraidos.
Por meio da interpolagéo do IBDR, considerando o maior valor como 100 (cem)
e 0 menor valor como 0 (zero), é obtido o indice de Desenvolvimento Rural (IDR).

3.3 BASE DE DADOS
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Para obtencdo das informacdes e dados, serdo utilizadas as bases de dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em duas de suas pesquisas, 0S
Censos Demograficos de 2000 e 2010.

Para a construgdo do Indice de Desenvolvimento Rural dos municipios
cearenses, serdo utilizadas 14 variaveis, que sao respectivamente: y1 - Proporcéo de
domicilios rurais com rede geral de abastecimento de agua; y2 - Proporcao de domici-
lios rurais com coleta de lixo; y3 - Proporcdo de pessoas que frequentam o ensino pré-
escolar na zona rural; y4 - Proporcéo de pessoas que frequentam o ensino fundamental
na zona rural; y5 - Proporc¢do de pessoas que frequentam o ensino médio na zona rural;
y6 - Proporcao da populacédo rural; y7 - Propor¢cdo de domicilios na zona rural; y8 -
NUmero de pessoas ocupadas no ambiente rural; y9 - Valor da producéo de arroz (MIL);
y10 - Valor da producéo de feijao (MIL); y11 - Valor do rendimento médio mensal por
pessoa economicamente ativa na zona rural (R$); y12 - Valor dos financiamentos
realizados pelos estabelecimentos agropecuarios; y13- Area plantada de arroz (HEC);
y14- Area plantada de feijao (HEC).

4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 FATORES DE DESENVOLVIMENTO RURAL

Para as quatorze varidveis que compdem o desenvolvimento rural, foram
realizados os testes de Bartlett e o KMO afim de verificar a adequabilidade da
realizacdo da andlise fatorial. Os resultados demonstram significancia para o teste de
Bartlett ao nivel de 1% e KMO de 0,775, demonstrando a possibilidade de realizacéo da
analise fatorial. Em seguida, o Alfa de Cronbach apresentou valor de 0,785, mostrando
também um valor satisfatério quanto a confiabilidade dos dados utilizados.

Feita a analise fatorial foram obtidos também quatro fatores para as variaveis do
desenvolvimento rural dos municipios cearenses. Estes fatores, de maneira conjunta,

explicam 82,879% da variancia total, conforme pode ser analisado na Tabela 1:

Tabela 1 - Autovalores da matriz e variancias explicada e acumulada das correlagdes
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FATOR AUTOVALOR VARIANCIA EXPLICADA VARIANCIA ACUMULADA
(%) (%)
1 4,665 35,881 35,881
2 2,159 16,609 52,490
3 2,148 16,523 69,013
4 1,803 13,866 82,879

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com a definicdo do nimero de fatores a serem utilizados, as cargas fatoriais e as

comunalidades associadas a cada variavel sdo apresentadas na Tabela 2, sendo que os

valores em negrito denotam a maior carga fatorial da varidvel em um fator, e as

comunalidades representam o poder de explicacdo dos fatores em cada variavel que

compde o desenvolvimento rural.

Tabela 2 — Cargas fatoriais e comunalidades das varidveis

VARIAVEIS COMPONENTE
1 2 3 4 COMUNALIDADES
Y1 0,413 0,034 0,716 0,028 0,696
Y2 0,242 -0,066 0,786 -0,001 0,690
Y3 0,922 0,052 0,008 -0,062 0,858
Y4 0,980 0,057 0,026 0,008 0,966
Y5 0,794 0,024 0,440 -0,044 0,825
Y6 0,988 0,045 0,029 0,008 0,980
Y7 0,986 0,041 0,054 0,012 0,978
Y8 0,087 0,777 0,027 0,201 0,657
Y9 -0,046 0,134 0,072 0,927 0,885
Y10 -0,001 0,855 0,116 0,056 0,778
Y11 -0,213 0,113 0,813 -0,042 0,739
Y12 -0,046 0,390 0,277 0,004 0,898
Y13 0,000 0,040 -0,094 0,942 0,825
Y14 0,151 0,832 -0,292 -0,063 0,696

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Como visto na Tabela 2, o Fator 1 é composto pelas variaveis y3 (proporc¢éo de
pessoas que frequentam o ensino pré-escolar na zona rural); y4 (proporcao de pessoas
que frequentam o ensino fundamental na zona rural); y5 (propor¢do de pessoas que
frequentam o ensino médio na zona rural); y6 (propor¢do da populacdo rural); e y7
(proporcédo de domicilios na zona rural). E, por ser o primeiro fator da anélise fatorial,
estas variaveis sdo as que mais interferem no desenvolvimento rural dos municipios
cearenses.

No Fator 3 tem-se as variaveis: proporcao de domicilios rurais com rede geral de
abastecimento de agua; proporcdo de domicilios rurais com coleta de lixo; valor da
producdo de arroz; valor do rendimento médio mensal por pessoa economicamente ativa
na zona rural; e area plantada de arroz.

O Fator 2 é constituido pelo nimero de pessoas ocupadas no ambiente rural;
valor da producdo de feijdo; e area plantada de feijdo. E por fim, no Fator 4, encontra-se
a variavel valor dos financiamentos realizados pelos estabelecimentos agropecuarios.

Definido os fatores de desenvolvimento rural, a partir daqui a analise segue
separadamente para os anos de 2000 e 2010. Primeiramente, pela média dos fatores de
cada municipio, obteve-se o padrdo dos quatro fatores. Na tabela 3 pode ser visualizada
a média dos fatores, bem como a maior e menor contribuicdo dos municipios para 0s

fatores de desenvolvimento rural no ano de 2000.

Tabela 3 — Média dos fatores e contribuicdo dos municipios para os fatores (2000)

FATOR MEDIA MAIOR CONTRIBUICAO MENOR CONTRIBUICAO
MUNICIPIO VALOR MUNICIPIO VALOR

1 0,591 ARATUBA 1,000 MARACANAU 0,075

2 0,161 CANINDE 0,760 GUARAMIRANGA 0,000

3 0,181 ICAPUI 0,765 CANINDE 0,000

4 0,123 IGUATU 1,000 CANINDE 0,029

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como visto na Tabela 3, o Fator 1 foi 0 que obteve maior média entre os fatores

de desenvolvimento rural no ano 2000, sendo o municipio de Aratuba-Ce o que mais
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contribuiu (1,000). Sabendo que este fator é composto pelas varidveis y3, y4 e y5
(variaveis educacionais) e y6 e y7 (variaveis demogréaficas), sua primeira posicao entre
os fatores pode indicar que a maioria dos municipios cearenses tem uma maior
proporcao de estudantes na zona rural, bem como um maior de habitantes nessa zona.

Ja o Fator 4 foi o que teve a menor média entre os fatores de desenvolvimento
rural no ano de 2000. Sendo composto unicamente pela varidvel yl12 (valor dos
financiamentos realizados pelos estabelecimentos agropecuérios), a média baixa
relacionada ao Fator 4 pode indicar a falta de recursos para 0s municipios cearenses
naquele ano.

Para o ano de 2010, a posicdo dos fatores continua a mesma. Conforme
analisada na Tabela 4:

Tabela 4 — Média dos fatores e contribuicdo dos municipios para os fatores (2010)

FATOR MEDIA MAIOR CONTRIBUICAO MENOR CONTRIBUICAO
MUNICIPIO VALOR MUNICIPIO VALOR

1 0,526 AIUABA 0,942 MARACANAU 0,000

2 0,206 BOA VIAGEM 1,000 EUSEBIO 0,001

3 0,416 ICAPUI 1,000 FORTALEZA 0,103

4 0,102 MORADA NOVA 0,986 CANINDE 0,000

Fonte: Elaborado pelo autor.

Em 2010, o Fator 1 continua tendo a maior média entre os fatores de
desenvolvimento rural, tendo Maracanal-Ce como o menor contribuinte (0,0), porém o
municipio de Aiuaba-Ce passa a ser o que mais contribuiu para o fator (0,942). Da
mesma forma, o Fator 4 continua sendo o que apresenta a menor média entre os fatores.
4.2 INDICE DE DESENVOLVIMENTO RURAL

Depois de analisar a contribuicdo dos municipios cearenses para cada fator de
desenvolvimento rural, elaborou-se o IBDR, para somente assim chegar ao IDR. Desta
forma, no que se refere aos municipios cearenses, segue na Tabela 5 0os dez municipios

com maiores e menores IDR, bem como a mesorregido que a compde, no ano de 2000.

Tabela 5 — Municipios cearenses com maiores e menores IDR (2000)

MAIOR IDR MENOR IDR
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MUNICIPIO MESORREGIAQO IDR MUNICIPIO MESORREGIAO IDR
Icapui Jaguaribe 76.13 Eusébio Metropolitana 0.00
Icé Centro-Sul 74.83 Fortaleza Metropolitana 0.11
Quixeld Centro-Sul 72.67 Maracanal Metropolitana 2.36
Iguatu Centro-Sul 70.72 Aquiraz Metropolitana 9.24
Aratuba Norte 70.38 Pacatuba Metropolitana 9.82
J. de Jericoacoara | Noroeste 66.67 Itaitinga Metropolitana 11.14
Aiuaba SertBes 64.42 Juazeiro Norte | Sul 11.55
Porteiras Sul 61.87 Varjota Noroeste 14.64
Limoeiro Norte Jaguaribe 61.15 Horizonte Metropolitana 15.45
S. J. do Jaguaribe | Jaguaribe 61.06 Cascavel Norte Cearense 16.35

Fonte: Elaborado pelo autor.

A Tabela 5 demonstra que 0 municipio cearense com maior desenvolvimento
rural no ano de 2000 foi Icapui-Ce, com IDR igual a 76,13. Localizado na Mesorregido
Jaguaribe Cearense, Icapui € o municipio mais oriental do estado e tem uma populacao
estimada de aproximadamente dezenove mil habitantes, sendo que a maioria destes se
concentra na zona rural. Tendo o litoral como a maior parte desta zona, 0 turismo no
municipio faz com que o meio rural seja mais desenvolvido, o que pode ser o indicador
para a posicao da cidade no IDR.

Por sua vez, Eusébio € o municipio com menor IDR do Ceard no ano 2000.
Localizado na Mesorregido Metropolitana de Fortaleza, o municipio tem a maior
concentracdo populacional na zona urbana, sendo sua zona rural praticamente nula em
relacdo a habitacdo. Esse fato pode indicar o baixo seu indice de desenvolvimento rural,
que na analise ficou igual a zero.

Observando por mesorregido, dos dez municipios com maior IDR no ano de
2000, trés estdo localizados na mesorregido Jaguaribe Cearense e trés no Centro-Sul.
Estas duas mesorregides sdo constituidas de municipios com uma zona rural muito
forte, ou seja, com uma concentracdo maior de sua populagdo ndo meio rural, fato este
que pode indicar indices maiores de desenvolvimento rural.

Por outro lado, dos dez municipios com menores indices em 2010, sete estdo na
Mesorregido Metropolitana de Fortaleza. Apesar de ser a menor mesorregido do Ceara

no que diz respeito a area, esta € a mais populosa, 0 que indica uma maior densidade
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populacional. Porém, essa concentracdo populacdo € quase que inteiramente urbana,
devido principalmente as industrias da regido. Desta forma, estes fatores podem indicar
o0 grande nimero de municipios desta mesorregidao com IDR baixo.

Para 0 ano de 2010, o municipio com maior IDR do Ceard é Morada Nova, e 0

menor, mais uma vez, a cidade de Eusébio. Conforme pode ser analisado na Tabela 6:

Tabela 6 — Municipios cearenses com maiores e menores IDR (2010)

MAIOR IDR MENOR IDR

MUNICIPIO MESSOREGIAQO IDR MUNICIPIO MESSOREGIAQO IDR
Morada Nova Jaguaribe 100.00 | Eusébio Metropolitana 0.02
Limoeiro Norte Jaguaribe 84.97 Fortaleza Metropolitana 0.04
Aiuaba Sertdes cearenses 81.35 Itaitinga Metropolitana 4.25
Icapui Jaguaribe 79.30 Maracanau Metropolitana 6.52
Ubajara Noroeste 79.08 Aquiraz Metropolitana 12.66
J. de Jericoacoara | Noroeste 74.74 Juazeiro Norte | Sul Cearense 14.08
Ocara Norte 74.73 Horizonte Metropolitana 14.62
Vigosa do Ceara Noroeste 74.37 Martinépole Noroeste Cearense 19.33
Icé Centro-Sul 73.57 Varjota Noroeste Cearense 19.63
Quixeld Centro-Sul 73.52 Cascavel Norte Cearense 20.62

Fonte: Elaborado pelo autor.

Como ilustrado na Tabela 6, Morada Nova é o municipio com maior IDR em
2010. Localizado na Mesorregido Jaguaribe Cearense, esta cidade tem pouco mais de
sessenta mil habitantes, com uma populacdo de maioria concentrada em sua zona rural,
0 que indica fortes consequéncias para ter um indice de desenvolvimento rural com alto
valor, este igual a 100,00. Por outro lado, como no ano 2000, o municipio de Eusébio
obteve o0 menor IDR entres todos os municipios do Ceard em 2010.

Tem em vista a mesorregido, assim como em 2000, dos dez municipios com
maior IDR no ano de 2010 trés estdo localizados na mesorregido Jaguaribe, porém,
diferentemente daquele ano, ha agora trés municipios da mesorregido Noroeste
Cearense. Isto pode ser relacionado ao grande desenvolvimento socioeconémico desta
mesorregido, que se configura como uma das maiores do estado. Uma vez que sua
populacdo também é em grande parte habitante na zona rural, isso pode indicar também

um desenvolvimento para aquele meio.
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Ja em relacdo aos menores IDR, ndo houve muita diferenca entre os municipios
com menores indices no periodo 2000-2010. Em 2010, a maioria esmagadora dos
municipios (seis) estdo localizados na mesorregido Metropolitana de Fortaleza, o que
indica que esta mesorregido continua sendo a que apresenta as menores médias de
desenvolvimento rural do Ceara.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo indicou um setor de grande importancia para um estado: o
desenvolvimento rural. A partir dele, concluiu-se que as mesorregifes que obtiveram
maior Indice de Desenvolvimento Rural foram Jaguaribe Cearense, Centro-Sul e
Noroeste. Notou-se que estas mesorregides sdo formadas essencialmente por municipios
rurais, ou seja, que tem uma populacdo mais centrada no campo, o que indica uma
maior participacdo destes no desenvolvimento da cidade. Além disso, essa afirmacao
torna-se importante pois estes municipios podem indicar um “modelo” de
desenvolvimento rural para os demais.

No que se refere aos fatores de desenvolvimento rural, conclui-se que o Fator 1
(composto pelas varidveis proporcéo de pessoas que frequentam o ensino pré-escolar,
ensino fundamental, ensino médio, bem como a propor¢do da populagdo rural e
proporcdo de domicilios na zona rural) foi 0 que obteve maior média entre os fatores de
desenvolvimento rural no anos de 2000 e 2010, constituindo assim como ponto
significativo para o desenvolvimento rural dos municipios do Ceara.

Portanto, feita a analise de desenvolvimento rural dos municipios cearenses, 0
estudo podera contribuir para avangos neste meio, por indicar quais municipios estdo
com maiores e menores IDR, e quais os fatores que afetam diretamente os niveis de
desenvolvimento, podendo servir de parametros para futuros investimentos no estado.
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A FORMACAO POLITICA E ECONOMICA BRASILEIRA E SEUS
REFLEXOS NAS FINANCAS PUBLICAS MUNICIPAIS

Marta Dulcélia Gurgel Avila®

Resumo

As dificuldades financeiras e as limitacfes politicas que 0s municipios brasileiros
passam decorrem de uma estratégia estatal que se mantém ao longo do tempo, onde para
ndo haver descentralizacdo do poder politico, 0 municipio é tratado como um ente
subnacional. O modelo politico utilizado se perpetua desde a formacdo do Estado
brasileiro, e gera impactos negativos nas finangas municipais. A distribuicéo
desproporcional das receitas publicas, contribui com as constantes crises fiscais por
quais passam 0s entes municipais e ocasiona a permanente dependéncia financeira e a
falta de autonomia politica, frente aos Estados e a Unido.

Palavras-chave: Financgas publicas; Federalismo Fiscal; Municipios brasileiros.

1 Introdugéo

Como evidencia a biografia do Brasil, caciques e seus currais, com a bengéo
estatal, costuraram o modelo politico-administrativo dos municipios brasileiros: uma
receita para da errado. Desprovidas de recursos préprios, as 5.570 cidades que
compdem a divisdo territorial brasileira, subsistem em meio ao perpétuo
patrimonialismo e clientelismo, que ainda reinam sobre suas populagdes, estas quase
sempre, vitimas conscientes e coniventes deste sistema.

Cabe ressaltar que o tipo de governo clientelista, ou coronelista, ao contrario do
senso comum, ndo é um fendmeno das cidades nordestinas, como vem lembrar Elimar
Pinheiro do Nascimento no prefacio da obra O poder dos donos, de Marcel Bursztyn:
“Este estigma tenta retratar a corrup¢ao e o clientelismo como apandgio nordestino.
Ledo engano. O Clientelismo € brasileiro, e ndo apenas nordestino, a semelhanca de
outros tragos da cultura nacional” (BURSZTYN, 2008, p. 15).

Para entender a dependéncia financeira dos municipios brasileiros é

imprescindivel averiguar as causas que advém das primeiras estruturas governamentais

54 Gerente de planejamento e orcamento. Prefeitura Municipal de Fortaleza. Fortaleza/Brasil.
gurgelavila@gmail.com.
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implantadas, ainda no Brasil colonial. Contudo, esse trabalho perpassa uma releitura da
formacgdo socioeconémica e politica do poder local, a analise adentra a questdo das
financas publicas, e como esse modelo vem ao longo da historia impactando o tesouro
municipal.

Desde modo, o artigo examina trés pontos. Primeiramente, as questdes politicas
que construiram o poder local. Os artificios tributarios e fiscais que mantiveram a
dependéncia financeira municipal, em segundo. E em terceiro, 0 impacto econdmico
nocivo nas contas municipais, como consequéncia do modelo de poder mantido e
enraizado no cenario nacional.

A guisa de introducdo é apresentado como tese central da vulnerabilidade do
ente municipal o interesse do governo nacional na centralizagdo politica e financeira,
para resguardar o sistema e a forma de governo.

Na visdo do Estado Nacional os poderes locais sao ameacas que devem ser
controladas e subjugadas, pois dividem e enfraquecem o poder central da Unido. Victor
Nunes Leal constata essa realidade e observa que a Constituicdo de 1891 defendia a
prerrogativa estadual de impor limitagdes & autonomia municipal. No seu artigo 68 a
constitui¢cdo assegurava aos Estados “plena liberdade para organizar como melhor
julgarem conveniente aos seus peculiares interesses” (LEAL, 1976, p. 105).

O professor da PUC-SP, Edson Nunes, argumenta que o atraso dos municipios
no Brasil € o reflexo de politicas de dominacdo local, mantidas pelas tentativas de
centralizacdo do poder na esfera federal. "A 'teoria do Estado' ndo se limita a figurar os
poderes locais como inimigos. Eles aparecem também como constituidos por uma
natureza diferente, membros de outra ordem que se quer ou pretérita, ou subordinada"
(NUNES, 1996, p. 56).

Assim, passaram o0s Estados a restringir o principio da eletividade da
administracdo local, excetuando alguns, apenas as capitais, onde os prefeitos eram de
livre nomeacéo do Governo Municipal. A estratégia era a anulacédo politica dos prefeitos
que eram tratados apenas como tecnicos administrativos. O viés era claramente politico,
dado que as elei¢des municipais no Brasil sdo pecas chaves nas campanhas eleitorais.

A outra artimanha para a anulacdo do poder local era a desigualdade da
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distribuicdo da arrecadacéo tributaria, quando ndo, a usurpacdo das rendas municipais
pelo Estado. Se a organizacdo politico-administrativa era ambigua, incongruente e
enviesado, a arrecadacdo fazendaria nao ficava atras, como nos mostra Caio Prado

Junior:

Para gerir o Real Erario nas capitanias do Brasil, arrecadar tributos e efetuar
despesas, hd uma série de 6rgdos paralelos com fungdes mais ou menos
especializadas. Eles ndo se subordinam uns aos outros, nem ao governador,
no sentido em que hoje entendemos a hierarquia administrativa. E neste
terreno que a falta de simetria e organizacdo hierarquica regular, que ja
assinalei como um dos tracos caracteristicos do governo colonial, aparece de
modo mais flagrante.

Atualmente a questdo do federalismo fiscal e a desigual reparticdo das rendas do
tesouro se mantém, e essa situacdo, corrobora, e muito, com as deficiéncias e atrofias
municipais. “Nao ha como se imaginar autonomia de um ente que nao tenha recursos
materiais para o desempenho das competéncias que a Constitui¢do lhe atribui”
(ALEXANDRE, 2013, p. 638).

E inegavel a concentracdo de recursos publicos pela Unido, mesmo com a
descentralizacdo fiscal ocorrida na Constituicdo de 1988, ainda € desproporcional a
distribuicdo qualitativa e quantitativa dos tributos. Qualitativa por que os tributos que
sdo de competéncia do municipio sdo de baixa relevancia em termos fiscais. E
quantitativa, tanto pelo desaparelhamento dos setores de arrecadacdo, como pelo
desinteresse politico de taxar eleitores.

Mesmo em capitais como Fortaleza, o volume arrecado diretamente é bem
inferior aos gquantitativos transferidos pelo Fundo de Participacdo Municipal (FPM). E é
sabido que no interior do Estado, a quase totalidade das cidades cearense ndo possuem
arrecadacdo propria para se auto sustentarem, a bem da verdade, sdo arrecadacdes que
mal alcancam 5% das receitas totais e o volume de evasdo fiscal beira 80%, em
impostos como o IPTU.

A situacdo atual é de total dependéncia das transferéncias obrigatorias, como o
FPM e FUNDEB, e transferéncias voluntarias, como convénios e contratos de repasse.
As transferéncias para o fundo municipal, ndo geram esforgo arrecadatorio, nem gastos,
nem conflitos, o que acaba gerando um ciclo de acomodacéo por parte das prefeituras.
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Assim, apresentado incialmente o retrato da situacdo municipal e a estratégia de
dominacdo, através da centralizacdo financeira e politica, por parte do ente federal (e
dos seus arquitetos), se fard um estudo acerca do desenvolvimento histérico do poder

local e seus impactos nas finangas municipais.
2 Formacao Historica do Poder Local

2.1 Questdes politicas e seus entraves a emancipacao municipal

Segundo nos ensina Hely Lopes Meirelles o Municipio, como unidade politico-
administrativa teve origem na Republica Romana, que tinha o interesse de manter,
pacificamente, sua dominacdo sobre as cidades conquistadas. Em troca da submissao as
leis romanas e ao senado, a Republica consentia a essas cidades certas prerrogativas,

como o privilégio politico de eleger seus proprios governantes (jus suffragii).

As comunidades que auferiam essas vantagens eram consideradas Municipios
‘municipium’ [...]. As leis locais edictus emanavam de um conselho
municipal Curia ou Ordo Decurionum, constituido por um elevado nimero
de cidaddos do municipio cives municipes, escolhidos periodicamente duoviri
quinquennales e com fungdes assemelhadas as do Senado Romano
(MEIRELLES, 2008. p. 33-34)

Esse modelo de regime municipal se estendeu até a Grécia, Gélia e Peninsula
Ibérica e assim chegou a Franca, Espanha e Portugal. Com as invasdes visigoticas
algumas alteracdes foram introduzidas na organizacdo administrativa dos municipios
(comunas), tais como o pagamento de tributos pelos municipes (monera). A Comuna
Portuguesa, tal qual o Municipio Romano, passou a desempenhar funcbes
administrativas, politicas, judicantes e legislativas que Ihe eram reconhecidas pelos
senhores feudais.

O Municipio no Brasil-Col6nia tinha 0 mesmo modelo do Municipio Portugués.
E, conforme Hely Lopes Meirelles, as ‘“aspiragdes autondmicas” de expansdo
municipalista foram restringidas pelas ideias centralizadoras das capitanias.

De fato, Portugal ndo contava com recursos humanos e nem financeiros para
marcar a presenca da coroa em solo brasileiro e teve que fazer uma série de concessdes

e compromissos com os senhores de terra para manter o controle e o fiscalismo.
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Para Caio Prado Junior, os efeitos mais nefastos do padrdo de poder local
implantado por Portugal no Brasil foi o de centralizar o poder e concentrar as

autoridades, copiando “servilmente aqui sistemas do Reino”.

Reuni-las todas nas capitais e sedes, deixando o resto do territério
praticamente desgovernado e a centenas de léguas muitas vezes da autoridade
mais proxima. Naturalmente a extensdo do pais, a dispersdo do povoamento,
a deficiéncia de recursos tornava dificil a solugdo do problema de fazer
chegar a administragdo, numa forma eficiente, a todos os recantos de téo
vasto territorio (PRADO JR., 2011, p.302-303)

Marcel Bursztyn comenta sobre a importacdo de modelo centralizador de
administracdo de Portugal, comparando a dimens&o territorial brasileira e a densidade
da ocupagdo: “[...] podemos compreender bem que a transposi¢do pura ¢ simples de um
modelo de administragdo publica de um pais ao outro estava condenada a ineficacia”
(BURSZTYN, 2008, p. 39).

A Metrdpole portuguesa, incapaz de conter o crescente poder local dos senhores
de terra, teve compactuar e se adaptar a realidade e as caracteristicas da colbnia
brasileira, esse ‘acordo de cavalheiros’ resultou na omissdo estatal em nivel local.
Assim, o poder das comunas ficou nas maos dos grupos sociais hegemonicos que
dominavam a regido. “Encontramos, lado a lado, ao longo da historia politica do Brasil,
o Estado centralizador e os cacique locais” (BURSZTYN, 2008, p. 40).

O poder portugués era representado pelas Camaras. O principio da eletividade
das camaras respondia a conveniéncia da Coroa e a metrdpole evitava que essas se
fortalecessem além da medida desejada. Eram proibidas as reelei¢oes.

O regime absolutista dava ao monarca inteira liberdade de intervir na vida

municipal.

Era, como se vé, uma hermenéutica cesarista, que subordinava o exercicio
dos mandatos eletivos municipais a uma autoridade de livre nomeagdo do
Imperador, e que tinha frequentemente por missdo primordial ganhar as
elei¢Oes gerais para o partido governista (LEAL, 1976. p. 112).

Nesse periodo, ndo existia a divisdo de poderes as Camaras Municipais exerciam
plenamente as atribuicdes legislativas, judiciarias e executivas da municipalidade. As
Céamaras eram absolutas e eram chefiadas pela nobreza latifundiaria, a verdadeira dona
do poder politico e econébmico local.

Devido a distincia e a falta e recursos da Coroa, muitas vezes 0 monarca
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portugués fechava os olhos aos desmandos dos senhores de terra. Aliado a isso, 0
isolamento territorial e a baixa densidade demografica do Brasil, em quase todo periodo
colonial, fizeram com que os senhores de terra reinavam imponentes e sem freios nas
vilas e povoados.

No periodo imperial houve um “centralismo provincial” e uma mudanga na
forma de poder local. Houve uma retomada conservadora que tirou o poder politico das
camaras municipais e repassou as assembleias provinciais. Atrelado a isso, temos que
considerar outros fatores, como a descoberta de minas de ouro no Sudeste, a
transferéncia da capital brasileira para o Rio de Janeiro e a vinda da Familia Real.

De proprietarios da politica local, os grandes latifundiarios passaram a ser
aliados da Coroa e dos presidente das Provincias. Foram poucos 0s atos autbnomos dos
Municipios, pois havia uma desconfianca na administracdo local por parte do Império,
conforme Meirelles. A distancia e o isolamento do poder central deixavam o0s
municipios a mingua, “enquanto os presidentes provinciais cortejavam o imperador, € o
imperador desprestigiava 0s governos regionais, na ansia centralizadora que
impopularizava o Império” (MEIRELLES, 2008. p. 33-34).

Proclamada a Republica e promulgada a Constituicdo 1891 € instituida, de modo
definitivo, a forma federativa de Estado e a forma de governo republicana. Conforme
Vicente Paulo e Marcelo Alexandrino, a primeira constituicdo republicana era
meramente nominativa, por ndo representar a realidade social. “Nas palavras do Prof.
José Afonso da Silva, ‘o coronelismo fora o poder real e efetivo, a despeito das normas
constitucionais’ ” (PAULO e ALEXANDRINO, 2013, p. 27)

Durante a vigéncia da Carta Magna de 1891 ndo houve alteragdo da situacao de
dominag&o e subordinacdo dos municipios brasileiros. Citando a obra magistral de Vitor

Leal Nunes, Hely Lopes Meirelles descreve a situacdo municipal:

O habito do centralismo, a opressdo do coronelismo e a incultura do povo
transformaram os municipios em feudos de politicos truculentos, que
mandavam e desmandavam nos “seus” distritos de influéncia, como se o
municipio fosse propriedade particular e o eleitorado um rebanho décil ao
seu poder (2008. p. 39-40)

Na Republica, segundo Victor Nunes Leal, a eletividade do executivo municipal
era tema crucial e mote para debates aflorados. Os avessos a importancia do prefeito
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diminuiam o seu papel na vida politica do municipio, como dizer que a eletividade do
prefeito era uma parte decorativa da autonomia municipal.

Os contrarios argumentavam que o Prefeito era um puro administrador, o
técnico, o especialista no oficio de dirigir os servigcos publicos locais, despido de
qualquer veia partidaria, justificaria sua nomeacéo pelo governo estadual. Ou seja, como
Orgdo técnico, o executivo municipal deve organiza-se independentemente do critério de
representacdo politica. Contudo, haviam os favoraveis a eletividade dos prefeitos, como
Pedro Lessa, defensor extremado da autonomia municipal:

Dar relevo ao carater administrativo e técnico do executivo municipal no
Brasil, por mais nobres que sejam as intencdes de quem assim proceda,
contrasta violentamente com a cotidiana evidéncia dos fatos. Muito menos
que administrador, o prefeito tem sido, entre nés, acima de tudo, chefe
politico. A prefeitura é, tradicionalmente, ao lado da vereanca e da
promotoria publica, um dos primeiros degraus da carreira politica em nossa
terra (LESSA, 1925 apud LEAL,1976, p. 132)

Rui Barbosa, um defensor da autonomia municipal, dava constante énfase a
eletividade dos prefeitos, quando discursava no Supremo Tribunal:

Isso para que, senhores juizes? Para confiar esses lugares a honrados

administradores? A cidaddos prestantes? A homens capazes? Aos bons

vardes de cada localidade? N&o: para assentar nas intendéncias ou prefeituras

0S mais servis instrumentos da maquina eleitoral, os compadres das

oligarquias e satrapas, 0s mogos de servir dos nossos governadores
(BARBOSA, 1934 apud LEAL, 1976, p. 129)

Contudo, verifica-se que a nossa histdria ndo considera o administrador
municipal esse especialista apolitico como a doutrina escreve. O poder central
desqualificava o poder do prefeito, porque era sabido (e temido) a sua importancia
politica nas localidades e enfraqueceria o poder dos coronéis e 0 pacto com 0s
governadores.

Victor Nunes Leal lembra que 80% da populacdo nacional sdo habitantes do
interior, e que esses estdo muito mais efetivamente subordinados ao municipio do que
ao Estado ou a Unido, e indaga: “como, pois, considerar puramente administrativos os

prefeitos (...)?”” E Victor Nunes Leal arremata:

Apesar disso, o poder privado dos ‘coronéis’ — que a instituicdo dos prefeitos
de nomeagdo, doutrinariamente, visava destruir — ndo desapareceu:
acomodou-se para sobreviver (...). Convocai 0 povo para as urnas (...) € 0
coronelismo ressurgird das prdprias cinzas, porque a seiva que alimenta é a
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estrutura agraria do pais (1976, p. 134)

Para Raymundo Faoro é nesse esquema de supremacia estadual e da forma de
elei¢des sancionadoras que surge e se mantém o coronelismo. “Ele se irmana a
oligarquia das unidades federadas num reciproco jogo de interagdes ativas” (FAORO,
1997, p. ??7?) De certo, nesse modelo de comando, o poder pertence ao Governador e a
elite que ele representa, recebedora das benesses estatais.

Os coronéis eram obedientes aos governadores, tal obediéncia era mantida pela
autoridade militar (os coronéis nem sempre eram passivos e cordiais) e aos instrumentos
econdmicos. Faoro cita esse anedotario: “Borges de Medeiros interrompe um chefe
politico: Engano, coronel, o senhor pensa que pensa, mas quem pensa sou eu...” .

Aos governadores também cabia controlar as elei¢des municipais, inclusive o
aliciamento do voto, por parte dos chefes locais, usando, caso necessario, a violéncia,
através da milicia estadual, e 16gico, a fraude.

Lilia Schwarcz, a respeito dessa forma de governo, coloca que a estabilidade
politica da Republica era garantida por trés procedimentos principais: 0 empenho dos
governadores em manter os conflitos na esfera local, reconhecimento do governo
federal da plena soberania dos Estados e a manutencdo do processo eleitoral
fraudulento, em todas as suas fases.

Dentre os procedimentos de manipulacéo e fraude eleitoral, Schwarcz, enumera
os tipos mais famosos: a eleicdo de “bico de pena” (falsificacdo de assinaturas e
adulteracdo de cédulas eleitorais); a “degola” (anulacdo da elei¢do dos candidatos
através do ndo reconhecimento pela Comissdo de Verificagdo da Cémara dos
Deputados), o conhecido “voto de cabresto” (um ato de lealdade ao chefe local) e o
“curral eleitoral” (barracao onde os eleitores eram mantidos e alimentados até a hora de

depositar o voto, que recebiam em um envelope lacrado).

E desse modo se estabilizava a Republica brasileira no inicio do século XX,
na base de muita troca, empréstimo, favoritismos, negociacles e repressao.
Visto desse angulo, e como diziam os jornais satirico dessa época, 0 pais ndo
passava de uma grande fazenda.

Como observa o sociélogo Elimar Pinheiro, pouco mudou desde entdo entre o
Estado, os politicos e a populacdo mais pobre, e que, as estruturas politicas modificam-

se lentamente. “Assim, as descontinuidades se fazem sempre no solido terreno das
Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
141



6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,
Cultura e Desenvolvimento

2° Simpasio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE
|

continuidades, assegurando a renovacdo do sujeito dominante, mas nunca a sua
substitui¢ao” (BURSZTYN, 2008, p. 19).

2.1 A luta pela Receita Municipal

Como visto, a evolugdo histérica do Brasil foi marcada pelo paternalismo,
autoritarismo e omissdo do Estado que dividia o poder com os grupos dominantes
locais. Para manter o controle, o poder central, teve de negar a autonomia do poder local
de duas formas principais, retirando a autonomia politica e limitando a independéncia
financeira das administragbes municipais.

Nesse topico analisaremos a luta municipal para a instituicdo da competéncia
tributaria e da garantia a equidade na cota-parte das receitas arrecadadas. Iniciaremos
pelas financas municipais no periodo colonial.

No periodo colonial, de regra, a receita municipal era muito escassa. Nao havia
interesse da coroa na tributacdo, muito menos dos senhores de engenho e as pequenas
vilas ndo careciam de grandes investimentos estatais. Outro ponto para essa indiferenca
guanto a taxacdo de impostos: o0 que as camaras coloniais coletavam, um terco pertencia
a Coroa, livre de qualquer despesa de arrecadacao.

A chegada de D. Jodo ao Brasil pouco mudou a realidade de das rendas
municipais e provinciais do Império. As cdmaras municipais ndo tinham quase sem
nenhum poder tributario, ou seja, o poder de criar rendas publicas, esse poder era apenas
residual. “Em uma palavra, o principal poder que cabia as camaras, segundo a lei de
organizagdo municipal de 1828, era o de solicitar” (LEAL, 1976, p. 138).

Em 1883, Jodo de Azevedo Carneiro Maia, jurista, escritor e historiador

brasileiro, ja tratava das consequéncias da situacao de escassez de verbas municipais:

Se o regimento das camaras fosse organizado com atencdo ao progresso e as
necessidades crescentes do futuro, dotando a municipalidade de meios
préprios e independentes da administragdo superior, ndo estaria hoje o
municipio a implorar da provincia dotagdes ridiculas para ter uma veia de
agua potavel, alguns metros de rodagem, ou reparar um pontilhdo
insignificante (MAIA, 1883 apud LEAL, 1976, p. 139).

As camaras municipais eram extremamente desprovidas, a receita, em geral, era
composta por irrelevantes impostos, cujo o produto, em alguns lugares, mal cobria as
despesas administrativas com pessoal. Nada podia ser feito de aproveitavel com tdo
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parcos recursos. A situacdo de miséria das contas municipais se perpetuou por todo
periodo imperial.

As batalhas sobre organizacdo do regime federativo, se iniciaram na constituinte
de 1890, principalmente no terreno da distribuicdo das competéncias tributarias.
Contudo, ressalta-se que, as constituintes da primeira republica ndo se preocuparam
com a receita municipal, segundo Victor Nunes Leal. A ideia dominante era que, a
competéncia das unidades subnacionais era assunto interno das Provincias.

Assim, com o siléncio da Constituicdo de 1891, o poder tributario dos
municipios ficou integramente dependente das Leis Estaduais e durante a vigéncia desta
constituicdo, as receitas municipais continuaram minimas. Cabe salientar que o0s
Estados também tinham orcamentos deficitarios, advinda da desigual distribuicdo de
rendas publicas e acabavam por usurpar as receitas municipais de varias formas, como
exigir impostos essencialmente locais e cobrar percentagem sobre os tributos dos
municipios.

O desiquilibrio da divisdo dos recursos, no final da Republica Velha, falava por
si: Unido arrecadava 63% do total dos impostos, enquanto os Estados recebiam 28% dos
tributos e para 0os municipios restavam apenas 9% do produto arrecadado.

A Constituicdo de 1934 e a Constituicdo de 1937 patinaram na questdo tributaria
dos municipios, que continuaram com as rendas muito aquém de suas necessidades, 0s
Estados continuaram a lacar mao das receitas municipais. Na verdade, representaram
um retrocesso aos municipios e mantiveram a situacdo de pendria das municipalidades.

Ja Constituicdo de 1946 ampliou e assegurou a competéncia tributaria dos entes
municipais, 0 que sem duvida, representou um grande avanco ao erario local. Nunes
Leal cita a fala do Deputado Aliomar Baleeiro, um entusiasta do fortalecimento das
financas municipais:

Creio que acabamos de operar verdadeira, justa e profunda revolucéo social,
neste pais, abrindo possibilidade a que os servigos publicos municipais
assumam consisténcia que assegure a quarenta milhGes de brasileiros
viverem com dignidade humana [...] A votacdo dos dispositivos e emendas
favoraveis & melhoria financeira dos municipios tém esse significado (LEAL,
1976, p. 144).

Cabe ressaltar que, o verdadeiro interesse no aumento das rendas dos
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municipios, ndo se tratava diretamente de um resultado da luta municipalista. A bem
dos fatos, como observa Nunes Leal, foi o resultado de uma politica econdémica para o
fortalecimento do mercado interno, visando a absorg¢do da producéo do setor industrial
em expanséo.

Existia um interesse dos governos no desenvolvimento comercial e industrial
dos grandes centros, em detrimento as areas rurais, esse fato, corroborou para o

empobrecimento dessas regides, que tinham suas receitas drenadas.

O dilema de uma industria desenvolvida, que ndo dispunha de um mercado
interno satisfatorio, é a exportagdo ou o colapso. J& ndo se pode viver do atual
mercado interno, cuja mesquinhez é agravada pelo empobrecimento continuo
e sistematico das populagdes rurais (LEAL, 1976, p. 171).

O setor industrial ndo tinha recursos, nem influéncia politica para competir com
0s paises altamente industrializados, a solucdo encontrada entdo, foi ampliar o mercado
interno, para evitar a superproducdo consequente ao subconsumo. Dessa forma, ampliar
a renda 0s municipios era uma estratégia para fortalecer o mercado interno e assim a
producdo industrial.

Uma das consequéncias da politica industrial foi a migracdo de boa parte da
populacdo do interior nordestino para o sudeste, onde povoaram as periferias e
aumentaram as favelas de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro.

Uma outra consequéncia foram as crescentes necessidades locais de urbanizacéao
e infraestrutura e o aumento da demanda por servigos publicos, devido ao aumento da
populacdo nas médias e grandes cidades.

O regime autoritario instalado em 1964 destaca-se pela reforma tributéria, onde
na reparticdo dos recursos, 0s municipios tiveram um aumento em suas receitas. A
reforma tributaria melhorou a situacdo financeira dos municipios, mas nao significou

uma independéncia dos recursos estaduais e federais.

Em 1975, dez anos depois da reforma tributaria, somadas as transferéncias
para estados e municipios criadas com o fundo de participacdo, as receitas
municipais representaram 13,2% do total da arrecadagéo do setor publico,
contra 36,3% dos estados e 50,5% da Unido (ANDRADE e SANTQS, 2004).

A constituicdo de 1988 representou um fortalecimento do federalismo brasileiro,
principalmente no que tange a questdo financeira e tributaria dos entes federados.
Houve um aumento na autonomia fiscal dos estados e municipios e descentralizagdo dos
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recursos tributarios disponiveis. Contudo, ndo significou ganhos reais para a

municipalidade, como veremos no tépico a seguir.

3 As Consequéncias Fiscais da Formacao Sécio-Politica dos Municipios

Para entender a logica das financas publicas municipais se faz necessario
observar trés pontos basicos: o federalismo fiscal, o sistema tributario e a participagédo
do municipio nos produtos da arrecadacdo. A analise neste topico fara uma intercessao

entre esse tripé com os impactados relacionados com a autossuficiéncia local.

3.1 Federalismo Fiscal

O pacto federativo ou federalismo fiscal é a forma como os entes federados
distribuem os produtos da arrecadacdo total dos impostos e como sdo dividas as
responsabilidades de competéncias estatais. A forma federativa da Republica brasileira,
encabeca o primeiro artigo da Constituicdo, como principio fundamental e clausula
pétrea:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

[...] (BRASIL, 1988).

O principio federativo determina que haja equilibrio e igualdade entre os entes
federados, tanto através de uma justa reparticdo tributarias, como de responsabilidades
sociais. Todavia, mudancas no texto constitucional vém criando zonas cinzentas,
lacunas, distorcBes e conflitos acerca dos papéis estatais dos entes da federacdo,
corroborando para a ma prestacéo de servicos prioritarios como salde e educacéo.

Em alguns casos existem a sobreposicdo de servicos e em outros casos, auséncia
do Estado. Essa realidade desorganizada, gera desperdicios e ineficiéncia estatal. E o
ente subnacional é o mais afetado pois, sofre na ponta a pressdo das demandas sociais, €
0 menos preparado estruturalmente e possui a menor participacdo do bolo tributério,
como visto.

A atual forma do pacto federativo € um fato que precisa ser mudando, pois
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implica e prejudica, diretamente e principalmente, 0os municipios, protagonistas das
duras realidades locais. Vale ressaltar, como ja exposto, que essa situacdo, durante
muito tempo, ainda se configura como uma estratégia politica de centralizacdo estatal.
Historicamente o Congresso Nacional tem mostrado “dificuldade” em mexer no
tema visto que, a questdo gera uma serie de interesses, resisténcias e conflitos. A
reforma fiscal comeca pela descentralizacéo tributaria e pelo equilibrio da destinacdo do
produto da arrecadacdo, que impactam negativamente as atividades municipais, como se

ver a seguir.

3.2 Sistema Tributério

O artigo 30 da atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, elenca um
rol de competéncias, que asseguram a autonomia municipal, tanto para a composicéo de
seu governo, como para a administracdo propria no que concerne ao interesse local.
“Essa enumeragdo ndo ¢ taxativa, nem exaure as atribuigdes municipais, mas constitui o
minimo de autonomia que os Estados-membros e a Unido devem reconhecer em favor
do Municipio” (MEIRELLES, 2008. p. 94).

A autonomia é uma prerrogativa constitucional dada aos municipios para auto-
organizagdo, autogoverno, autolegislacdo e autoadministracdo. De certo que, de nada
adiantaria autonomia politica e administrativa, se também ndo fosse assegurada a
autonomia financeira aos municipios.

O municipio, pessoa juridica de direito publico interno, tem o poder
constitucional de instituir e cobrar tributos, que consistirdo em rendas publicas, que
somados a outros recursos e transferéncias, formam a receita publica, esta indispensével
a realizacdo dos fins administrativos (obras e prestacdo de servicos publicos).

A prerrogativa constitucional da poder ao ente municipal para legislar
(supletivamente), arrecadar tributos e gerir suas rendas sem tutela ou dependéncia de
outro poder, como nos explica Hely Lopes Meirelles (2008). Contudo, a competéncia
legal de arrecadar € uma via de mao-dupla, pois a inercia do fisco é tratada como crime

de responsabilidade, conforme o art.11 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal
a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da
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competéncia constitucional do ente da Federacéo (BRASIL, 2000).

Contudo, a realidade das administracfes tributarias municipais € complexa e
cheia de deficiéncias, principalmente nas pequenas cidades longe dos centros urbanos.
Como ndo ha estimulo a arrecadacgéo propria, por parte dos prefeitos e parlamentares,
ndo existem estruturas consistentes de fiscalizacdo e gestdo fiscal, legislacdo tributaria
adequada, faltam técnicos, auditores e fiscais de tributos. E dessa forma, se mantém a

dependéncia das transferéncias constitucionais, do Estado e da Unido.

Com relacdo ao aspecto politico, o autor observa que, para 0s pequenos
municipios, ndo vale a pena cobrar os tributos municipais. Como a
participagdo da arrecadacdo prépria na composicdo da receita é, em média,
muito baixa para 0os municipios pequenos, o custo politico de aumentar o
esforgo fiscal provavelmente seria muito maior do que a vantagem politica de
aumentar as despesas (TRISTAO, 2013).

Outra questdo levantada é acerca do modelo de reparticdo de competéncias
tributérias adotado pelo pais, que atribui aos municipios tributos que ignoram a
realidade de que muitos municipios. Como exemplo podemos citar o fato que grande
parte das cidades brasileiras sdo predominantemente rurais, 0 que inviabiliza, a
arrecadacao o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), cujo o
fato gerador ocorre em areas urbanas.

Outro imposto municipal que encontra entraves para sua arrecadacdo € o
Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis inter-vivos — ITBI, considerando que, séo
poucos 0s imoveis cadastrados nos 6rgdos arrecadatorio, as propriedades em muitos
casos sao transferidas informalmente através de simples instrumentos particulares ou
termos de posse, um obste para a ocorréncia do fato gerador, que seria o registro do ato
juridico no cartorio de registro de imoveis.

Quanto ao Imposto Sobre Servigcos de Qualquer Natureza — ISS, mais frustacédo
de receita, uma vez que a informalidade e a sonegacdo dos trabalhadores autdnomos
imperam nas pequenas localidades, quando existem. A forca de trabalho, desses
modestos centros urbanos, estd em peso empregada em pequenos COMeErcios e no
servico publico. Sdo raros os profissionais ou servicos que constam no cadastro de
contribuintes.

Vale ressaltar que, quanto as taxas e contribui¢des, tributos que comp&em o rol
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de receitas municipais, a arrecadacdo tem valores inexpressivos, iSso quando estdo
regularizadas legalmente e quando sdo efetivamente cobradas. Dessa forma, percebe-se
que, mesmo com competéncia e com relativa autonomia tributaria, 0s municipios
possuem impedimentos estruturais e limites fiscais que obstaculizam a formacéo de

receita propria e perpetuam a dependéncia financeira.

3.3 Participacgéo financeira dos municipios no produto arrecadado

O Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM, principal fonte de receita
municipal, foi instituido em 1965, e era formado por 10% do produto da arrecadacao
dos impostos sobre renda (IR) e sobre produtos industrializados (IPI), descontados os

incentivos fiscais.

A regulamentacdo do FPM veio com o Cddigo Tributario Nacional (CTN —
Lei 5.172, de 25 de outubro de 1966), no seu artigo 91, e o inicio de sua
distribuicdo deu-se em 1967. O critério de distribuicdo do FPM era entdo
baseado unicamente na populagdo dos Municipios.

A Tabela 1 apresenta a variacdo temporal do percentual destinado aos
municipios, em relacdo a Unido e aos Estados da federacdo, do inicio do periodo

republicano aos dias atuais.

Tabela 1 - Variagcdo temporal do percentual dos municipios em relacdo a Unido e aos Estados da

federacéo.
DISPOSITIVO LEGAL ANO PARTICIPAGAO
MUNICIPAL

1929 10,00%

CONSTITUICAO DE 1891 1931 12,00%
1933 11,00%
1935 8,00%
1937 10,00%

CONSTITUICAO DE 1937 1939 13,00%
1941 12,00%
1943 9,00%
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CONSTITUI(;AO DE 1946 1946 10,00%
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL
1966 10,00%
DE 1966
CONSTITUICAO DE 1967 1967 3,60%
ATO COMPLEMENTAR 40/1968 1968 5,00%
1976 6,00%
1977 7,00%
EMENDA CONSTITUCIONAL 5/1975
1978 8,00%
1979 9,00%
1981 10,00%
EMENDA CONSTITUCIONAL 17/1980
1982 10,50%
1984 13,50%
EMENDA CONSTITUCIONAL 23/1983
1985 16,00%
EMENDA CONSTITUCIONAL 27/1985 1986 17,00%
1988 20,00%
1989 20,50%
CONSTITUICAO DE 1988 1990 21,00%
1991 21,50%
1992 22,00%
1993 22,50%
EMENDA CONSTITUCIONAL 55/2007 2007 23,50%
EMENDA CONSTITUCIONAL 84/2014 2014 24,50%

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria do Tesouro Nacional — STN. O que vocé precisa saber sobre as
transferéncias constitucionais e legais Fundo de Participa¢do dos Municipios (2012).

Nesse quadro é nitido perceber que 0s municipios mais que dobram sua
participacdo no total da receita disponivel, passando de 9% em média de 1929/1980,
para 20% nos ultimos anos do século passado.

Desde a Constituicdo de 1967, a participacdo do Municipio na Receita
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Tributaria, tem aumentado constantemente, alcancando atualmente 24,5% transferéncias
constitucionais e legais, por forca da Emenda Constitucional n°® 84, de 2014. Com a
redemocratizagéo, a tendéncia de centralizacdo pelo governo federal, antes mencionada,

se inverteu, como demonstrado abaixo no Grafico 1.

Gréfico 1 - Variagdo temporal do percentual dos municipios em relacdo a Unido e aos Estados da

federagdo.
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Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria do Tesouro Nacional — STN. O que vocé precisa saber sobre as
transferéncias constitucionais e legais Fundo de Participa¢do dos Municipios (2012).

Contudo, como nos lembra Fabio Giambiagi, “os maiores indices de
transferéncia recebida por habitante foram apresentados pelos municipios de menor
populacdo” mostrando que os ganhos ndo foram homogéneos, devido a manutengdo dos
critérios de rateio do FPM. Assim, inicialmente, podemos concluir que 0os municipios de
pequeno porte se beneficiaram proporcionalmente mais que os grandes, dado que as
capitais, antes da Constituicdo de 1988, ja recebiam 10% de participac&o.

Porém, a realidade dos municipios interioranos nao é bem essa. Nao ha pujanca
nas transferéncias, visto que, o FPM ¢ basicamente, em termos proporcionais (cerca de
70% a 80%), a Unica fonte de receita relevante dessas cidades. J& as grandes cidades
possuem outra realidade, grandes problemas urbanos que demandam maiores vultos, e
apesar de possuirem uma base econébmica mais solida e dinamica, ainda precisam

“correr atras” de verbas estaduais e federais.

Como era de se esperar, 0s municipios do interior, em geral os mais pobres,
dependem fortemente das transferéncias. Nas capitais, a participacdo das
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transferéncias nos totais das receitas € menor. Os problemas de administrar
uma regido de 1 milhdo de habitantes ou mais, evidentemente, sdo muito
diferentes do que se verificam quando se governa uma cidade de, por
exemplo, 50 mil habitantes. Por conta dessas diferencas, em geral as capitais
contam com uma maquina burocratica mais bem treinada e tm uma base
tributaria mais forte, baseada no imposto sobre servigos e no imposto predial
e territorial urbano (GIAMBIAGI e ALEM, 2008, p. 334).

O processo de aumento na participagdo dos municipios na arrecadacdo do
governo federal, através o aumento da aliquota de transferéncia do fundo de
participacdo, contrasta com a perda da liberdade na aplicagcdo dos recursos dado o
significativo aumento das vinculagdes da receita. Ou seja, a crescente participacdo foi

proporcional a assuncao de responsabilidades e 0 aumento de gastos.

Mas, no limite as transformages advindas com a Constituicdo de 1988 e seus
ajustes posteriores, representa um forte trade off para os municipios. Agora
dotados de maior capacidade financeira, também se encontram responsaveis
pela execugdo de parte importante das politicas publicas, definidas por
legislagdo nacional e cada vez mais controladas e coordenadas pela Uniéo.
Sob forte controle dos 6rgdos de Estado e sob o escrutinio da sociedade civil,
prefeitos e gestores se encontram cada vez mais pressionados a dar conta de
suas tarefas (ANDRADE, 2004).

Parte da arrecadacdo a receita dos impostos ja nasce vinculada a despesas
especificas. Por forca da Emenda Constitucional 29/2000, os municipios deverdo aplicar
nas acOes e servicos de saude 15% do produto da arrecadacdo de seus impostos e
transferéncias. O artigo 212 da Constitui¢do, por sua vez, trata das despesas com a
Educacao, determinando que 25% das receitas dos impostos e do fundo de participacao
deverdo ser destinadas a na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Considerando o limite prudencial de 51,3% da receita corrente liquida para
gastos com pessoal e encargos para municipios, conforme a LRF, e considerando ainda
que a folha de pagamento nas administragdes municipais margeia, frequentemente, esse
limite, é perceptivel, em um calculo rapido, que os valores disponiveis para as demais
acOes publicas no municipio sdéo minimos.

Pois, somando os percentuais vinculados com a salde e a educacdo, mais o
percentual médio das folhas de pessoal, tem-se aproximadamente, 90% da receita
municipais estd comprometida. Como o0 que sobra de recursos a administracdo deve
cuidar dos demais servicos publicos como infraestrutura, limpeza urbana, saneamento e

politicas publicas como esporte, cultura e assisténcia social.
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O que se quer demonstrar € que o0 aumento e a descentralizacdo de recursos
vieram atrelados ao proporcional aumento de responsabilidade e outras formas de
centralizagdo e controle como a vinculagcdo de receitas. Atrelado a isso, a Lei de
Responsabilidade Fiscal também imp6s novas regras de austeridade na gestdo dos
recursos publicos, cerceando ainda mais a autonomia dos gastos dos municipios.

A Constituicdo de 1988 trouxe avancgos significativos aos municipios quanto a
autonomia politica e financeira. Contudo, isso também significou mais
responsabilidades e encargos a municipalidade. Essas crescentes responsabilidades
advindas do processo de descentralizacdo dos servigos publicos (satde, educacdo e
assisténcia social) elevaram os gastos publicos e a consequente dependéncia das
transferéncias intergovernamentais.

N&o houve planejamento quanto a transferéncia de responsabilidade da
execucdo das politicas publicas, municipios despreparados, sem servidores treinados,
sem estrutura fisica, sem o minimo possivel para execucdo desses servi¢cos, de um dia

para outro, tiveram que se organizar para atender as demandas sociais.

Tendo em vista que ndo houve uma redistribuicdo do governo central para os
governo subnacionais nem de parte de do ativo fixo, nem - pelo menos,
imediatamente - de uma parcela de servidores publicos, as transferéncias de
atribuicGes refletiu-se na contratacdo de novos funcionérios e na construcao
de novas obras, o que significou, em certa medida, um desperdicio de
recursos (GIAMBIAGI e ALEM, 2008, p. 332)

N&o existiu um processo de repasse dessas novas responsabilidades aos
municipios, contudo, as demandas e exigéncias sociais, continuavam e a administracao
publica local teve gque se reinventar de forma atabalhoada e inconsistente, essas sequelas
perduram até os dias atuais nas prefeituras brasileiras.

4 Concluséo

Com o quadro apresentado da realidade municipalista, de sua génese a
atualidade, é razoavel concluir que a estratégias utilizadas pelos governos centrais,
quase nunca beneficiaram as financas e o poder local e que essas decisdes, na verdade,
deixaram os municipios vulneraveis e dependentes dos outros entes da federagéo.

Ao logo da histéria o municipio ficou em segundo plano e a mercé de poderosas

oligarquias regionais que dominavam a administracdo local em beneficio proprio, por
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inércia dos poderes nacionais ou por conchavo politico. Visto as causas e analisadas as
consequéncias, percebe-se que de fato, os municipios foram usurados de seus meios
financeiros e de sua autonomia.

As conquistas municipais ao longo de nossas constituicdes foram marcadas por
perdas e ganhos, momentos de descentralizacdo e centralizacdo, de emancipacao
politica e restricdo orcamentaria, que somado e pesado, em rigor representavam, a curto
ou a longo prazo, reducao de poder ou prejuizo financeiro.

A luta municipalista é presente e atuante no Congresso Nacional, uma
consequéncia da permanente situacdo de desigualdade e fragilidade dos entes
subnacionais. Como ainda permanecem as nobiliarquias familiares, que tém as cidades
como parte do seu patrimonio, realidade ndo apenas no interior, mas em grandes cidades
e capitais.

E finalizamos essa reflexdo com as palavras exatas de Vitor Leal Nunes: “As
consideracBes precedentes parecem deixar fora de ddvida que o nosso federalismo se

tem desenvolvido a custa do municipalismo [...]” (1976. p. 103).
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A LUTA PELA MORADIA POPULAR E AS REDES SOCIAIS NO MINHA
CASA MINHA VIDA EM TABOAO DA SERRA -SP

Raquel Gomes Valadares®

Resumo

Mais recentemente, a politica habitacional brasileira foi retomada através do Plano
Nacional de Habitagdo e do seu instrumento mais conhecido, o Programa Minha Casa
Minha Vida. Ainda que de maneira muito débil, o MCMV abrangia formas
cooperativadas de provisao habitacional como forma de transformacéo e emancipacgéo
social. A proposta desta analise é compreender as redes suporte sociais formadas a partir
do ndcleo estrutural que é a habitacdo. Foram analisadas duas modalidades desse
programa habitacional, 0 MCMV-Entidades e MCMV-FAR, no municipio de Tabodo
da Serra-SP, valendo-se de procedimentos quanti e qualitativos. Infere-se que as redes
de suporte social presentes e construidas em cooperativas habitacionais sejam mais
amplas e ricas em recursos que redes de empreendimentos construidos via mercado. O
apoio social foi captado através de questiondrios lastreado na conceituacdo de redes
sociais como um conjunto de participantes, autdbnomos, unindo ideias e recursos em
torno de valores e interesses compartilhados. Utilizando-se de uma reinterpretacdo do
questionario originalmente desenvolvido por Barrera (1980). Por este modo,
compreende-se que movimentos sociais proporcionam redes fortes, com maior controle
social, proporcionando a mobilizagéo, entretanto, diminui a capacidade de inovacéo.

Palavras-chave: Habitacdo de Interesse Social; Movimento Social; Rede Social de
Suporte.

1. Introducéo

A inacessibilidade da moradia e a segregacdo social sdo decorrentes de politicas
econbmicas que aparta uma parcela da sociedade que ndo possui meios proprios de
prover condi¢cBes minimas de vida. Os efeitos dessa politica econdémica excludente sdo
perceptiveis com indices alarmantes de desemprego, falta de moradia ou falta de
moradia adequada, dificuldade de acesso a educacdo, saude e seguranca (ROLNIK,
2002). Para Maricato (2000), as cidades apresentam-se cada vez mais segregadoras e 0
Estado, que deveria minimizar os impactos desta desigualdade social, ndo o faz; pelo

contrario, promove através de seus planos diretores, a perpetuacdo da marginalizacéo.
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Com o intuito de fazer valer os direitos sociais, a partir da década de 1980, a
presenca dos movimentos de moradia no cenario das lutas sociais no Brasil tornou-se
um dos fatores fundamentais no enfrentamento da questdo urbana (BARBOSA, 2010).
Nos anos 1990 surgiram o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM), a
Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), a Central dos Movimentos Populares
(CMP), bem como o fortalecimento da Confederacdo Nacional de Associacfes de
Moradores (CONAM). Esses movimentos lutam por moradia digna e acessivel a todos,
principalmente aos que ndo tem meios de obté-la. Agregados a esses movimentos ou
inspirados neles surgiram associacdes, cooperativas e outros movimentos de moradia
popular. Como narra Harvey (2014), a questdo do tipo de cidade que gqueremos nao
pode ser separada da questdo de pessoas que queremos ser. N&o se trata de mudanca do
espaco, mas uma mudanca cultural no tratamento das cidades e nas relagdes sociais que
se estabelecem nela.

A implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo objetivava universalizar o
acesso a moradia digna para todo cidaddo brasileiro. O Plano Nacional de Habita¢&o, o
PlaHab, é um dos mais importantes instrumentos desta agenda politica. O Plano tem
como precipuos basicos a habitacdo, o planejamento urbano e a politica social. O
programa habitacional Minha Casa Minha Vida (MCMV) faz parte deste instrumento;
foi criado na tentativa de minimizar a crise econdémica e para promover habitacdo. N&o
deve ser visto nem com exagerado entusiasmo nem como um desastre; o problema da
moradia ndo se resolve com construcdo de casas, mas enfrentando a questdo urbana e
fundiaria (BONDUKI, 2009).

O programa instituido em 2009 tinha a finalidade de producdo e aquisi¢do de
unidades habitacionais. Estabeleceu como principais critérios para a participacao, oferta
do subsidio e financiamento: o valor da renda, o valor do imdvel e o fundo de
financiamento. O arranjo destes critérios categorizou o MCMV em trés grupos de
atendimento, nos quais sdo denominados de faixas: faixa 1; faixa 2; e faixa 3.

Inicialmente, o programa habitacional vinculou os valores de renda, néo
indexando ao salario minimo. Os valores do programa ndo sdo corrigidos

automaticamente, ainda que a variacdo salarial ocorra anualmente. Em virtude dos
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valores dos salarios corresponderem fidedignamente aos valores apresentados em 2009,
convencionou-se classificar do seguinte modo: faixa 1, para quem possui rendimento
familiar mensal até trés salarios minimos; faixa 2, rendimento familiar mensal de trés a
cinco salarios minimos; faixa 3, rendimento familiar mensal de cinco a dez saléarios
minimos.

A categoria denominada faixa 1 atende a parcela financeiramente carente da
demanda nacional. Ela é classificada como moradia de interesse social. A Fundagéo
Jo&o Pinheiro (FJP, 2012) apresentou quatro categorias de renda para a identificacdo do
deficit habitacional: até trés salarios; mais de trés a cinco salarios; mais de cinco a dez
salarios; e mais de dez saléarios. Essa classificacdo indicou que 90,1% do deficit
habitacional urbano concentrava na categoria até trés salarios minimos, até 20009.

A categoria faixa 1 possui outras subclassificacbes a partir da gestdo, da
localizacdo do empreendimento, do nimero de habitantes do municipio e da finalidade
do recurso: entidade; FAR; oferta publica; FAR-urbanizacdo; e rural. O MCMV-
Entidade é a modalidade destinada as familias organizadas sob a forma coletiva em &rea
urbana, representadas por cooperativas, associagdes e entidades da sociedade civil; FAR
¢ uma parceria com o Poder Publico (Estados e Municipios) e instituicdo financeira;
oferta publica, para municipios com menos de 50 mil habitantes; FAR-urbanizacéo,
para a regularizacdo de areas ja ocupadas, infraestruturando-as; e rural, para provimento
habitacional na zona rural (BRASIL, 2009).

Dentre essas subclassificacdes apresentadas, atendo a participacdo dos
movimentos sociais para o provimento habitacional, serd abordado o MCMV-Entidades.
Os movimentos de moradia popular autogestores se apresentam como faceta importante
no cenario de lutas sociais. Do surgimento do Crédito Solidario ao MCMV-Entidades, a
autogestdo corresponde a acGes em que a producdo habitacional se da através do
controle da gestdo dos recursos publicos e da obra pelos movimentos populares,
associacOes e cooperativas (MINEIRO, 2012). Trata-se da comunidade no controle e
gestdo da solucdo da habitacéo.

A aquisicdo de uma moradia proporciona a obtencdo de seguranga patrimonial.

Pessoas que tém moradia prépria ou garantia de propriedade costumam ser mais
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atuantes em suas comunidades e tendem a fazer pressao pela acdo do Poder Publico nas
demandas sociais (HARVEY, 2014).

A pesquisa concentrou-se nos aspectos sociais da habitacdo e na compreenséo
das redes sociais de suporte. As pessoas estdo inseridas na sociedade e estabelecem
relacbes com os demais participantes durante toda a sua vida; rede social € um
fendmeno natural, ndo se trata da juncdo de todos os participantes, ndo € a mera soma
dos individuos, mas o conjunto de conexfes e interagdes estabelecidas entre eles
(TOMAEL, 2005).

As redes sociais podem ser compreendidas como um instrumento
organizacional, ndo-linear, dindmica, sem limites definidos e auto organizavel. N&o
surgem, necessariamente, por alocagfes fisicas, mas podem ser definidas a partir de
aspectos sociais e podem, até mesmo, superar as barreiras de localizagido (TOMAEL,
2005). A andlise das redes sociais € uma ferramenta para compreender formas de
solidariedade e colaboracdo nas dimensdes micro e macro de um grupo
(GRANOVETTER, 1973; LAZENGA, 2014). Os vinculos de uma rede sdo formados
pela combinacdo de tempo, intensidade emocional, intimidade e servigos reciprocos. A
pesquisa buscou investigar as redes sociais de suporte formadas a partir do nucleo
estrutural que € a habitacdo, em duas modalidades do programa habitacional, 0o MCMV-
Entidades e MCMV-FAR.

2. Metodologia

O programa Minha Casa Minha Vida possui indubitavel relevancia e
abrangéncia territorial, desde o periodo de sua criacdo. Ademais, foi 0 maior programa
habitacional que incluia a participagdo de movimentos sociais, através das cooperativas
e associaces em prol da moradia. Ainda que timidamente, e embora outros programas
permitissem a participacdo de entidades na forma cooperada, 0o MCMV foi, até entdo, o
primeiro que se destacou pela dimenséo da quantidade de unidades construidas e pelos
recursos utilizados para habitag&o.

A definicdo da amostra desta analise decorreu a partir dos dados da Secretaria

Nacional de Habitacdo- SNH, vinculada ao Ministério das Cidades. Para a participacdo
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no Minha Casa Minha Vida-Entidades as associacfes ou cooperativas, inicialmente,
precisavam ser habilitadas pelo Ministério das Cidades, que analisava as propostas
encaminhadas. O MCMV-Entidades tinha como objetivo atender as necessidades de
habitacdo da populacédo de baixa renda nas areas urbanas, financiado com os recursos do
Orcamento Geral da Unido - OGU, depositados ao Fundo de Desenvolvimento Social.

Foram 882 entidades habilitadas entre 2009 e 2012, de acordo com as Portarias
n°® 105/2010, n°191/2011 e n° 291/2012 do Ministério das Cidades. O periodo
selecionado abrange a primeira fase e o inicio da segunda fase do programa
habitacional. Buscou-se, com a especificidade deste periodo, unidades ocupadas, por
pelo menos dois anos, contados até a coleta de dados. Desta forma, as unidades
precisariam ter sido construidas e entregues até 2014. A instituicdo financeira
responsavel pelo MCMV, em quaisquer modalidades, tem como prética contratual
considerar como tempo habil para a construcdo entre dezoito a vinte e quatro meses.
Considerando o tempo de construcéo e ocupacédo das unidades, o lapso temporal 2009 a
2012 contemplou as nuancas da pesquisa.

A habilitacdo da entidade era pré-requisito para apresentacdo da proposta
habitacional junto a instituicdo financeira; ndo representava a garantia de aprovacéo e
contratacdo da proposta pretendida. A quantidade de unidades entregues do MCMV-
Entidades compreendeu nimero menor do que as propostas contratadas. Em todo o pais,
no periodo de 2009 a 2014, 165 (cento e sessenta e cinco) propostas foram contratadas,
no entanto, apenas 70 (setenta) entidades conseguiram efetuar a entrega das unidades
habitacionais.

De acordo com a Fundacdo Jodo Pinheiro, em 2009, do total do deficit
habitacional no Brasil, 37% localizava-se na regido Sudeste, 0 que corresponde a mais
de dois milhdes de unidades. O Estado de Sdo Paulo concentrava o maior deficit
habitacional, o Unico estado cuja necessidade de novas unidades habitacionais
ultrapassava um milh&o de moradias. Desse total, 608 mil unidades correspondem ao
deficit da Regido Metropolitana de Sao Paulo (FJP, 2009).

Ademais, sobre a composic¢do do deficit, na regido Sudeste, 86,4% era composto

da populagdo financeiramente carente. Com base nessas informacGes € possivel inferir
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que o Estado de Sdo Paulo representa a maior demanda habitacional para a faixa de
renda até trés salarios minimos.

De acordo com os dados do Ministério das Cidades, nas fases 1 e 2 do MCMV,
no Estado de S&o Paulo, os seguintes municipios contrataram e concluiram as unidades
do MCMV-Entidades, entre 2009 e 2014: Campinas; Guarulhos; Itaquaquecetuba; S&o
Jodo da Boa Vista; e Tabodo da Serra.

Para esta analise, era necessario que o municipio também fosse contemplado
com o0 MCMV-FAR, a fim de tornar o estudo comparativo. O MCMV-FAR dispde dos
recursos do Fundo de Arrendamento Residencial, é a modalidade de interesse social
mais comum, porém € a que mais recebe criticas a respeito da localizacdo e qualidade
de técnica. Em Sdo Paulo, somente Campinas, Guarulhos, Sdo Jodo da Boa Vista e
Tabodo da Serra receberam, nas fases 1 e 2, unidades nas duas modalidades.

Dentre esses municipios, Tabodo da Serra apresentou situacao atipica. O nimero
de unidades da modalidade MCMV-Entidades é superior ao MCMV-FAR. Tabodo da
Serra é um dos municipios que integra a Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Possui
populacdo estimada de 260mil habitantes (IBGE, 2015), com densidade demogréfica de
aproximadamente 12mil habitantes/km2. O municipio esta situado proximo as regides de
valorizacdo imobiliaria de Sdo Paulo, como Morumbi, Vila Suzana, Vila Andrade e
Itaim Bibi. Sua estrutura econdmica esté lastreada na industria e comércio. O municipio
era subdistrito de Itapecerica da Serra antes de ser emancipado em 1959. A proximidade
com a capital do Estado faz com que absorva as demandas sociais do entorno.

A entidade responsavel pelas unidades do MCMV-Entidades em Tabodo da
Serra é a Associacdo de Moradores Esperanca de um Novo Milénio. A Associacdo é
composta pelos integrantes de dois movimentos sociais de habitacdo, 0 Movimento de
Trabalhadores Sem Teto (MTST) e o Movimento dos Sem Teto de Tabodo da Serra
(MST- Tabodo). No MCMV-FAR em Tabodo da Serra coube ao municipio selecionar
quais seriam os moradores das unidades construidas.

Os dados foram colhidos em janeiro de 2017, considerando como principais
critérios para selecdo dos individuos: residir nas unidades habitacionais indicadas; ser o

responsavel pelo imével, mesmo que momentaneamente; disponibilidade durante o
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periodo da coleta de dados. Ponderando a unidade habitacional, buscou-se coletar as
informacdes de um individuo de cada unidade. A coleta dos dados foi possibilitada pela
colaboracéo e informacdo dos membros da Associacdo de Moradores Esperanca de um
Novo Milénio, da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Habitacdo e Meio Ambiente
de Tabo&o da Serra, dos Sindicos e dos funcionarios dos Condominios.

Os participantes desta pesquisa foram voluntarios e informados sobre os
objetivos da analise em curso. A coleta de dados foi realizada preservando a
confidencialidade das informagdes, com finalidade exclusiva de produgdo académica.
Para esse estudo foi utilizado um questionario para a caracterizacdo da situacdo socio-
demogréafica-profissional, levantamento do apoio social e relagdo com a vizinhanga. O
instrumento de analise da rede social utilizado foi uma versdo adaptada de outras
analises de redes (BARRERA, 1980; CUNHA, 2010).

O questionario aplicado contempla as seguintes variaveis: niumero de elementos
da rede, o vinculo (tipo de relacdo), a frequéncia de contatos, residéncia (atual ou antiga
vizinhanga), o tipo de apoio (material, imaterial e emocional) e a reciprocidade do
apoio.

Os condominios possuem ao todo 544 unidades habitacionais, sendo 384
unidades do MCMV-Entidades e 169 unidades do MCMV-FAR. A amostra foi
composta de 200 moradores, constituida por 100 moradores de cada modalidade; 169
mulheres (84,5%) e 31 homens (15,5%). As unidades habitacionais estdo divididas em
quatro condominios: Jodo Candido A e Jodo Candido B, na modalidade MCMV-
Entidades; Ipé e Jequitiba, na modalidade MCMV-FAR. Tendo em vista a facilitacdo da
coleta de dados, foram relacionados 50 moradores de cada condominio.

Ao identificar o perfil da amostra, verifica-se que a maioria sdo individuos do
sexo feminino, casadas, com idades entre 0s 33 e 47 anos ou acima dos 55 anos, vivem
do rendimento do trabalho formal ou sdo autdnomas, e possuem nivel fundamental ou

médio de escolaridade.

3. Minha Casa Minha Vida- Entidades: Condominio Jodo Candido Ae B
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O Movimento de Trabalhadores Sem Teto (MTST) é um movimento social
urbano pela moradia popular. O movimento se formou em 1997, em S&o Paulo, ap6s a
Marcha Nacional, organizada pelo Movimento dos Sem Terra (MST), mobilizando
trabalhadores que enfrentam problemas na provisdo da moradia. Conforme a descricéo
do proprio movimento, as acdes buscam uma redefinicdo da moradia urbana no embate
direto a especulacdo imobiliaria. O lema do MTST define a maneira de atuacdo do
movimento: “Ocupar e resistir, a luta é pra valer!”. Iméveis ndo utilizados ou terrenos
vazios sao potenciais alvos de ocupacdo. Os integrantes do movimento sdo enfaticos no
uso do termo, ocupar; a expressdo invadir € rechacada, pois a intencdo ndo € se
estabelecer definitivamente na area ocupada. A ocupacdo € uma estratégia de atuacao,
uma maneira de chamar a atencdo do Poder Publico e da sociedade em geral para
estabelecer didlogos sobre o direito & cidade. Apesar de ter atuagcdo mais expressiva na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo, as agdes do MTST influenciam outros movimentos
sociais pela moradia popular em todo territorio nacional.

O Movimento dos Sem Teto de Tabodo da Serra (MST-Tabodo) também é um
movimento urbano pela moradia popular com atuacdo concentrada em debates,
passeatas, atos e manifestacdes. Os integrantes do movimento ndo realizam ocupacdes.
Diferentemente do MTST, ndo ha entre 0s membros um convivio de moradia, mesmo
que temporario. O MST-Tabodo iniciou suas atividades em 2002, com atuacdo
especifica no municipio de Tabodo da Serra. Esse movimento acredita que os direitos
sociais sdo alcangados com a mobilizagdo da populagdo, “0 povo unido, jamais sera
vencido”, esse ¢ o lema enfatizado pelos membros do MST-Taboéo.

Para a contratacdo do MCMV-Entidades esses dois movimentos se mobilizaram
e através da Associacdo de Moradores Esperanca de um Novo Milénio apresentaram a
proposta de 384 unidades habitacionais. Os lideres dos movimentos no periodo,
Guilherme Boullos (lider do MTST) e Paulo Félix (lider do MST), organizaram as
unidades em duas etapas. Coube a Associacdo escolher dentre os seus membros quais
seriam 0s beneficiarios das unidades habitacionais.

Foram organizados dois condominios: o Condominio Jodo Candido A e o Jodo

Candido B. Cada um deles possui 192 unidades, distribuidas em trés blocos, com
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apartamentos de dois e trés quartos, com areas entre 54m2 e 63m?, respectivamente,
sala, cozinha, area de servico, banheiro e varanda. O Condominio Jodo Céndido A
dispde do saldo de festas como Unica area de lazer; o Condominio Jodo Céndido B
dispde de uma estrutura de lazer maior, como o saldo de festas, parque infantil e mini-
praca (com bancos, mesas e uma pequena area verde). O acesso aos condominios é
controlado por guaritas.

Como estratégia de integracdo dos membros dos movimentos, foi fixada uma
cota de vinte e cinco unidades do Condominio Jodo Céndido A destinadas aos
integrantes do MST-Tabodo. Enquanto que as demais, cento e sessenta e sete unidades,
seriam destinadas aos integrantes do MTST. No Condominio Jodo Candido B seria o
inverso, vinte e cinco unidades para o MTST, e as demais cento e sessenta e sete
unidades para 0 MST-Tabo&o. As siglas e os lemas dos movimentos estdo fixados nas
partes altas dos Condominios. Desse modo, identifica-se visualmente qual movimento
predomina dentre os moradores.

O terreno em que os condominios foram construidos foi uma area doada pelo
municipio de Tabodo da Serra. A area localizada no Jardim Salete pertencia a uma
cooperativa habitacional, que decretou faléncia e foi desapropriada pelo municipio em
decorréncia das dividas de tributos municipais.

Os signatarios do contrato habitacional, portanto, mutuarios do MCMV-
Entidades, mensalmente pagam a institui¢do financeira o valor correspondente a parcela
do financiamento. Embora pareca ndo haver sentido mencionar essa informacdo, na
analise em questdo trata-se de aspecto relevante. Ainda que os condominios tenham sido
construidos sob a organizacdo e execucdo de uma entidade, a contratacdo é pessoal e
individual. Cada morador responde por sua unidade adquirida.

Conforme previsdo contratual, a inadimpléncia do pagamento pode resultar no
leildo da unidade, em hasta publica, permitindo a participacdo de qualquer individuo.
De acordo com os membros dos movimentos, 0s mesmos buscam solucgdes alternativas
para evitar a inadimpléncia. As unidades podem ficar ao dispor do movimento ou
alugadas para outros membros, por exemplo, para que ndo haja o arremate da unidade

por quem n&o faca parte da associacao.
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4. Minha Casa Minha Vida — FAR: Condominios Ipé e Jequitiba

Os Condominios Ipé e Jequitiba foram entregues & populacdo de Tabodo da
Serra em fevereiro de 2013. S&o 160 apartamentos, cada condominio constituido por 80
unidades, distribuidas em quatro blocos, no bairro Jardim Novo Record. Cada unidade
possui 49mz2, com dois quartos, sala, cozinha, area de servico e banheiro.

Os moradores desses condominios residiam no Loteamento Ponte Alta,
loteamento de ocupacéo irregular no bairro Jardim Novo Record. De acordo com o
Plano Diretor do Municipio (Tabodo da Serra, 2012), a area do loteamento citado é
considerada Area de Preservacdo Permanente (APP). O Parque e o Corrego Poa foram
classificados como Zona de Preservagdo Ambiental (ZPA). Por esse motivo, 0s
moradores dessas areas, ocupadas irregularmente por assentamentos precérios, foram
transferidos para projetos habitacionais, nesse caso os Condominios Jequitiba e Ipé.

As unidades desses condominios ndo sdo financiadas, por ser oriunda de area
que sofreu intervencdo para a canalizacdo do Corrego e a revitalizacdo do Parque Poa.
Conforme informagdes da Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Habitagdo e Meio
Ambiente de Tabodo da Serra, o Ministério das Cidades dispensou 0s pagamentos,
subsidiando 100% da obra.

Buscando preservar as relagdes de vizinhanga que j& existiam, o municipio
realocou 0os moradores tentando manter os antigos vizinhos proximos. A tentativa de

preservar os vinculos era uma maneira de auxiliar na adaptacdo ao novo.

5. Andlise das redes sociais

A pesquisa constitui de uma andlise exploratoria descritiva centrada na rede de
suporte social dos individuos da amostra; de forma a conhecer as caracteristicas das
redes da populacdo alvo e perceber como que as varidveis se relacionam. A anélise
considerou a caracterizacdo da rede social pessoal em moradores de habitacdo de
interesse social: quanto a sua estrutura (tamanho da rede e composicao da rede); quanto

a reciprocidade da rede e quanto a relacdo de vizinhanga.
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Como gerador de nomes, para a formacgdo da rede, as questdes mencionavam
sobre atividades, trocas solidarias e apoio mutuo. O apoio material versava a quem o
entrevistado recorria quando precisasse de algo tangivel (alimento, medicamento, etc).
Para o apoio imaterial o entrevistado era interpelado acerca de auxilio nas atividades
domésticas (cuidado dos filhos, se fosse o caso, e em situacbes de enfermidade). E o
aspecto emocional versava sobre conselhos e informacdes. A respeito do vinculo foram
estabelecidos quatro grupos: familia, amigo, trabalho/ estudo e vizinho. E por fim, se o
entrevistado ja havia se envolvido em conflitos no local de domicilio.

Os elementos que compdem a rede sdo os atores, os vinculos e os fluxos. Cada
individuo que integra a rede é denominado ator (LAZENGA, 2014). Desse modo, a
soma de todos os atores indica 0 tamanho da rede. As redes individuais no MCMV-
Entidades variaram de 2 a 11 atores. Do total de entrevistados desse grupo 90% citaram
ao menos dois atores. As redes individuais no MCMV-FAR variaram de 2 a 10 atores;
dos entrevistados 98% citaram atores de suas redes.

Questionados sobre natureza dos vinculos, 82% dos entrevistados do MCMV-
Entidades caracterizaram os atores de suas redes como pertencentes a atual vizinhanca.
Os demais, 18%, declararam que os atores de suas redes faziam parte de outros vinculos
(familia e da antiga vizinhanga). Em contrapartida, sobre a natureza dos vinculos no
MCMV-FAR 72% caracterizaram 0s atores de suas redes como pertencentes a atual
vizinhanga.

Quanto a reciprocidade do apoio, 94% dos entrevistados do MCMV-Entidades
disseram haver apoio mutuo. No MCMV-FAR 98% declararam que recebem o auxilio
dos atores que mencionaram na composi¢do da rede. No tocante a proximidade, os
entrevistados deveriam escalonar a relacdo com a vizinhanga referindo em cinco niveis:
muito préxima (falo com eles todos os dias); préxima (recorro a eles sempre que
preciso); razoavel (falo com alguns e evito falar com outros); pouco proxima (€ raro

falar com eles); nada proxima (evito encontrar-me com eles) (Tabela 1).

Tabela 1- Relagéo percebida com a vizinhanga

Proximidade com a vizinhanca MCMV-Entidade MCMV-FAR
Muito préximo 20% 17%
Proxima 15% 22%
Razoavel 37% 26%
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Pouco proxima 26% 27%
Nada proxima 2% 8%
100 entrevistados 100 entrevistados
Total: 100% 100%

Fonte: Pesquisa — Elaboracdo prdpria

O MCMV-FAR foi inaugurado em 2013 e o MCMV-Entidade foi inaugurado
em 2014. Considerando o tempo em que residiam nos condominios, nas duas
modalidades, quase todos declaram que residam desde a inauguracao, aludindo que a
evasdo de moradores foi minima (Tabela 2).
Tabela 2 — Tempo de residéncia

Periodo MCMV-Entidade MCMV-FAR
3anos (2013) -% 91%
2 anos (2014) 92% 1%
lano (2015) 3% 4%
>1 ano (2016) 5% 4%
100 entrevistados 100 entrevistados
Total: 100% 100%

Fonte: Pesquisa — Elaboragdo prdpria

Curiosamente sobre a questdo dos conflitos na relacdo de vizinhanca nas duas
modalidades o percentual foi 0 mesmo: 72% declararam que nunca se envolveram em
situagdo conflituosa, enquanto que 28% declararam ter se envolvido com discussdes e
conflitos em virtude da relacdo de moradia. Entretanto, a maneira como os conflitos sdo
resolvidos é distinta.

Os moradores do MCMV-FAR relataram que em situagdes extremas a seguranga
publica é acionada com a intervencdo da Policia Militar. Os moradores do MCMV-
Entidades buscam resolver as questdes conflitantes com o auxilio ou intervencdo dos
lideres ou coordenadores dos movimentos, dos quais fazem parte.

O acompanhamento pré e pos-ocupacional do MCMV-Entidades foi realizado
com a aquiescéncia da Associacdo. A sede da Associacdo situa-se proximo aos
condominios, isso influi na comunicacédo e na mobilizacdo dos seus membros. De posse
das unidades habitacionais, os membros da Associacdo (MST-Tabodo e MTST) séo
convocados periodicamente a participar das mobiliza¢6es prol moradia em outras areas.
Os embates ocorridos nas manifestacdes e ocupacdes entre 0s movimentos e o Poder
Publico (entenda-se por Poder Publico representado na Policia Militar e Conselho
Tutelar) fizeram com que a presenca dos mesmos fosse sempre interpretada como
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repressdo. Por esse motivo, as intervencdes externas sdo avaliadas negativamente e
interpretadas como ameaca.

A necessidade de mobilizagdo permanente dos movimentos sociais encontra
como oposicdo a transitoriedade e temporalidade das redes, pela ambivaléncia de
objetivos. As redes possuem o carater transitorio (GRANOVETTER, 1973), variando
de tamanho e de atores. Os objetivos mudam e as necessidades individuais também,
entretanto a Associa¢do busca minimizar essas questdes com visitas, reunides e agoes
continuas de coordenadores e lideres dos movimentos nos condominios.

De acordo com a Secretaria de Habitacdo, a licitagdo para o acompanhamento
das unidades do MCMV-FAR foi deserta, prejudicando as adaptacbes iniciais. O
distanciamento entre os moradores do MCMV-FAR e o Poder Publico inviabilizou
dirimir as dificuldades das adaptacdes iniciais. Sobre isso, a empresa que realizou a
assisténcia e o acompanhamento das ocupacdes das unidades, a Empresa Brasileira de
Regularizacdo Fundiaria, assegurou que, apos alguns meses de moradia, iniciou 0S
trabalhos com dificuldades.

Embora inicialmente, os vinculos do MCMV-FAR se apresentaram mais frageis,
apresentando situacdes conflituosas, os moradores buscaram alternativas para a solucédo
dos seus embates. Os lacos frageis permitem que os individuos ndo se retraiam em suas
tentativas de inovar, estdo mais bem situados para difundir uma inovacao
(GRANOVETTER, 1973). No Condominio Ipé os canteiros foram usados para a
criacdo de hortas comunitarias. O saldo de festas no Condominio Jequitiba é usado para
aulas de capoeira com criancas e adolescentes duas vezes por semana. Os dois
condominios elaboraram um manual de convivéncia proibindo condutas germinadoras
de conflitos. De acordo com os moradores, apds essas medidas as discussdes e

desentendimentos reduziram.

6. Considerac6es finais
Considera-se como relevante que independentemente do contexto onde reside o

individuo, a sua rede de suporte social constitui um aspecto fundamental para a sua
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insercdo num determinado meio. Ponderacdo perceptivel pela declaracdo dos
participantes na relacdo de vizinhanca e na evasdo de moradores.

Os dados demonstram que redes de suporte social de condominios associativos
sdo mais homogéneas e limitadas, devido, possivelmente, a um maior controle
coercitivo da associacdo. Infere-se que movimentos sociais proporcionam redes fortes,
porém com maior controle social, proporcionando a mobilizacdo e diminuindo a
capacidade de inovacdo. As decisdes referentes aos condominios sdo externas a eles,
cabendo aos moradores cumpri-las.

Percebe-se que o espaco socialmente construido cria condi¢Ges de habitabilidade
e de qualidade convivéncia. Ao permitir vinculos frageis e fortes, os individuos se

mantém abertos as inovacoes.
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A POLITICA DE ENFRENTAMENTO DO HIV/AIDS E A
CONTRARREFORMA DO ESTADO: REFLEXOES E APONTAMENTOS
SOBRE OS DESAFIOS CONTEMPORANEOS

Jussara Fernandes de Oliveira®
Maria do Socorro Pontes de Souza®’
Resumo

O presente estudo objetiva apresentar algumas reflexdes acerca dos rebatimentos do processo de
contrarreforma do Estado brasileiro na Politica de Salde, e, particularmente, na politica de enfrentamento
do HIV/Aids, partindo do pressuposto que a partir dos anos 1990 o processo de contrarreforma do Estado
vem interferindo diretamente na implementacdo do SUS e nas a¢des de enfrentamento da epidemia de
HIV/Aids no Brasil. Trazemos, ainda, alguns apontamentos sobre o atual contexto social e politico, e 0s
desafios postos a Politica de Salde em momentos de crise politica, avango do conservadorismo e
desprotecdo social em contexto Nacional. O estudo ora apresentado de carater analitico-critico, se
caracteriza como um recorte do Trabalho de Conclusdo de Curso, intitulado: Os rebatimentos da
contrarreforma do Estado na saide: Um estudo da politica de enfrentamento do HIV/Aids no Servico de
Assisténcia Especializada em HIV/Aids e hepatites virais (SAE) do municipio de Campina Grande-PB,
apresentado no ano de 2016 para obtencdo de titulo de bacharelado em servico social pela Universidade
Estadual da Paraiba — UEPB.

Palavras-chave: Contrarreforma do Estado; Politica de Satde; HIV/Aids.

1. INTRODUCAO

O surgimento da epidemia do HIV/AIDS no Brasil deu-se numa conjuntura
particular da histéria do pais, no periodo da Ditadura Militar (1964 — 1985), sendo que 0
virus foi identificado em territorio nacional pela primeira vez no inicio da década de
1980 (GALVAO, 2000).

Esse contexto é caracterizado por mudancas historicas no campo social, politico
e econémico. Transformagdes que permitiram um vasto desenvolvimento no campo das
politicas de salde. Trata-se de um momento em que o Estado é chamado a ampla
intervencdo na saude, em que esta passa a ser questdo de salde publica (BRAVO,
2009).

E a partir dessa conjuntura que ocorrem diversos avancos no ambito das

politicas publicas e de protecdo social. Essas politicas sdo institucionalizadas a partir da
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promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, considerada um marco no
reconhecimento da cidadania e regulamentacdo de direitos sociais, inaugurando-se a
partir de entdo o conceito de Seguridade Social, que compde o tripé: satde, previdéncia
e assisténcia social.

Entretanto, nos anos 1990 ocorre uma reducdo do papel do Estado, influenciado
pela politica de ajuste neoliberal, ocasionando o desmonte dos direitos sociais que
foram garantidos na constituicdo Federal de 1988. O Estado transfere seu papel de
regulador para o setor privado, deixando a saude vinculada ao mercado, significando um
retrocesso para a efetivacio do SUS, rebatendo diretamente na politica de
enfrentamento do HIV/AIDS. Esse cendrio de reducdo do Estado e perda de direitos
vem crescendo a cada ano, e com os Ultimos acontecimentos no campo politico do pais
h& um risco real de que se aprofunde ainda mais, principalmente no campo da Salde,
com a crescente tendéncia a diminuicdo de financiamento publico e privatizacdo dos
servicos, além da constante interferéncia do papel politico das entidades e
representantes dos setores mais conservadores, que com seu poder de influéncia estdo
interferindo nas politicas que sdo vinculadas & promocdo dos Direitos Humanos, dentre

essas, a politica de enfrentamento do HIV/Aids, conforme veremos a seguir.

2. AIDS: SURGIMENTO E PRIMEIRAS AQ@ES DE ENFRENTAMENTO DA
EPIDEMIA NO BRASIL

A Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida, conhecida mundialmente com a
sigla AIDS, é um conjunto de sinais e sintomas, que se caracteriza pela progressiva
destruicdo do sistema imunol6gico humano (PINEL; INGLESI, 1996; MARINS, 2000
apud PATRIOTA, 2002). A disseminacdo desta infeccdo pelo Virus da
Imunodeficiéncia Humana (HIV) seja pela via sanguinea, vertical (quando € passado de
mée para o filho) ou sexual, atinge criancas, homens e mulheres, em todo o mundo.

Os primeiros casos da doenca foram identificados nos Estados Unidos, nas
cidades de Sdo Francisco e Nova York, em 1981. O Centro de Controle de Doengas
(CDC) de Atlanta identificou a sindrome observando a ocorréncia de doengas
indicativas de deficiéncia imunologicas em adultos jovens, com quadro de sinais e
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sintomas graves, principalmente perda de peso, diarreia cronica e febre prolongada
(MARINS, 2000 apud PATRIOTA, 2002). O Virus da Imunodeficiéncia Humana- HIV
- ataca as células CD4, que sdo responsaveis pela prote¢cdo do nosso corpo contra
algumas infeccbes. A AIDS é uma sindrome que se manifesta atraves de doencgas
oportunistas causadas pela infeccdo do virus HIV e, portanto, ao decréscimo de células
CD4 no sangue, quando estas se manifestam costumam dizer que a pessoa esta doente
de AIDS.

Particularmente no Brasil, os primeiros casos identificados da doenca datam da
década de 1980. O primeiro caso identificado foi em 1982, num paciente homossexual
diagnosticado com Sarcoma de Kaposi. Destaca-se que o0s primeiros casos foram
notificados nas metropoles de S&o Paulo e Rio de Janeiro, mas a partir do final da
década de 1980 houve a sua propagacdao para as demais regides. Com o avan¢o da
doenca, basicamente nas cidades de médio porte e nas regides metropolitanas, a
epidemia se expandiu para todos os Estados do Brasil e 0s numeros de casos notificados
aumentaram com grande rapidez.

Vale ressaltar que as primeiras noticias veiculadas sobre o HIV/AIDS, tratava a
doenca como “peste gay” pelo fato dos primeiros casos serem descobertos em homens
que se relacionavam com outros homens. Logo depois foi descoberto que a doenca
estava atingindo profissionais do sexo, travestis e usuérios de drogas ilicitas. Essas
pessoas foram denominadas como “grupo de risco” provocando medo na populacao dita
fora do “grupo de risco”, ocasionando o isolamento social desses individuos. No
entanto, a ideia de “grupo de risco” foi se desconstruindo a partir do momento em que o
HIV/AIDS passou a atingir casais heterossexuais, adolescentes, jovens, idosos e
mulheres casadas e com parceiros fixos.

Destaca-se que € possivel distinguir trés momentos distintos na evolugdo da
epidemia no Brasil. Um primeiro momento que vai da sua origem até 1986, periodo que
se caracterizou, predominantemente, pela infeccdo via relagdes homossexuais, com
nivel alto de escolaridade; o segundo ocorreu entre 1987 e 1990 e as caracteristicas
principais do periodo foram o aumento dos numeros de casos pelo uso de drogas

injetaveis, diminuicdo da faixa etdria e uma maior disseminacdo em pessoas com
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praticas heterossexuais; a terceira fase ocorre a partir de 1991 até os dias atuais,
acentua-se a disseminacdo em casais heterossexuais em varios niveis de escolaridade e
classes sociais, em especial as mulheres (BRASIL, 2011).

O HIV/AIDS ocupa hoje uma colocacdo de pandemia, atingindo os diversos
segmentos da populacdo sem distin¢do. De acordo com a UNAIDS (2016), O Brasil
sozinho responde por mais de 40% das novas infec¢Oes de aids na América Latina. De
cerca de 43 mil novos casos em 2010, o Pais passou para 44 mil em 2015 (mais de 5 por
hora), com 15 mil mortes por ano.

Observa-se que ao longo dos anos, o perfil da doenca foi se modificando, hoje
tem-se uma maior notificacdo em casais heterossexuais; pessoas de idade mais avancada
(atingindo as pessoas da chamada terceira idade); em pessoas com menos escolaridade;
afetando também as classes menos favorecidas; houve um aumento entre as mulheres e
jovens atingindo as varias regides do pais, principalmente as regides norte e nordeste.

No que se refere a politica de enfrentamento ao HIV, Parker (1997) destaca
quatro momentos, ressaltando que as primeiras iniciativas surgem a partir de
mobilizagbes da sociedade civil, com destaque para a criagdo das Organizacdes Nao
Governamentais (ONGs) no combate a AIDS.

A primeira fase da politica de enfrentamento ao HIVV/AIDS se deu de 1982 até
1985. Parker (1997) afirma que as primeiras respostas a epidemia surgiram de baixo,
dos representantes das comunidades afetadas, como 0 emergente movimento
homossexual, e da dedicacdo dos setores progressistas dentro dos servigos estaduais e
municipais de salde, que se apresentaram como aliados dessas comunidades, ou seja, as
primeiras acdes surgem da sociedade civil, sobretudo, pelos grupos mais vulneraveis a
doenga naquele primeiro momento, o que deu origem as primeiras ONGs/AIDS. Em
paralelo, “aconteciam as primeiras reunides de trabalho no Ministério da Saude, visando
a criagdo de um Programa Nacional de AIDS” (Parker, 1997, p. 09).

Com a mobilizacao da sociedade civil juntamente com 0 apoio e pressdo de um
numero crescente de programas estaduais € municipais de AIDS, com o objetivo de se

obter respostas a nivel federal, é que ocorre a criagdo de um Programa Nacional de
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AIDS. Nesse periodo, ndo dava mais para ignorar a doenca. Nesse sentido é que o
PN/DST/AIDS foi instituido pela portaria 236 de 02 de maio de 1985 e,

(...) se consolida efetivamente no ano de 1988, mas, ainda ndo possuia uma
estratégia definida de acdo. A sua atuagdo oscilou entre buscar cooperagao
internacional de ajuda ao combate a AIDS e dar apoio aos programas ja
existentes nos Estados Unidos; além de desenvolver trabalhos em conjunto
com entidades religiosas, filantropicas, particulares (que eram poucas) € com
as ONGS/AIDS existentes no pais (SANTOS, 2005, p. 57).

E importante enfatizar que o contexto econdmico nacional e internacional
influenciou nas acdes de combate a epidemia, ndo sé pela intencdo de enfrentamento da
doenca, mas pelo papel que os paises em desenvolvimento passam a cumprir devido as
novas exigéncias do Capital. Parker (1997) destaca que ndo ocorre por acaso o fato que
as primeiras agdes de enfrentamento da epidemia de HIV/AIDS no Brasil tenham
acontecido ndo s6 durante o periodo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, mas
durante um periodo de mudancas intensas nas relacdes entre paises desenvolvidos e em
desenvolvimento devido a crise internacional da divida nos anos 80.

Foi durante esse periodo que o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Mundial impuseram uma série de condi¢des as na¢Bes devedoras, dentre essas o Brasil,
cuja divida de US$ 112,5 bilhGes em 1990 era a mais elevada entre todos os paises do
mundo, voltadas para o ajuste estrutural da economia brasileira por meio de politicas
que estimulassem as exportacfes, a0 mesmo tempo reduzindo as despesas do governo
em uma variedade de problemas sociais, inclusive assisténcia médica e educacdo
preventiva. (PARKER, 1997, p.12).

Ainda de acordo com o referido autor, a segunda fase da politica de
enfrentamento ao HIV/AIDS foi de 1986 a 1990, periodo marcado por acOes
relativamente pragmaticas e bastante tecnicistas. Nesse momento aumenta o nimero de
iniciativas cada vez mais diversificadas nas diferentes respostas governamentais a

epidemia, periodo em que

(...) vérias iniciativas por parte da sociedade civil comegaram a superar, em
parte, a negacdo que havia caracterizado o periodo anterior. Um ndmero
crescente de organizagBes ndo-governamentais surgiu em todo o palis,
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representando um papel muito importante ao chamar a atencdo da midia para
a epidemia, além de pressionar 0s 6rgdos governamentais para uma resposta
mais rapida e agressiva ( PARKER 1997, p.10).

Esse contexto € caracterizado por acdes por parte da sociedade civil, atraves
principalmente das ONGs/AIDS, que tomam iniciativas efetivas, buscando acima de
tudo mostrar que, além de um problema de salde, a AIDS era um problema que deveria
ser enfrentado numa perspectiva politica, com iniciativas dos poderes governamentais
responsaveis.

Na esfera do governo Federal a medida que prosseguia a implementacdo do
Programa Nacional de AIDS, crescia a tendéncia a uma centralizacdo em Brasilia, o que
provocou tensées entre o Programa Nacional de AIDS e 0s mais experientes programas
estaduais e municipais espalhados pelo pais, que passaram a servir, principalmente, a
execucdo de atividades planejadas em Brasilia. E importante reconhecer, contudo, o
progresso no que se refere ao desenvolvimento de uma politica de amplo alcance em
resposta a epidemia, através da articulacdo entre os programas de AIDS e outros setores
do sistema de satde (PARKER, 2003).

Ainda no ano de 1988 — ano da promulgacdo da Constituicdo Federal e, por
conseguinte, de implementacio do Sistema Unico de Salde (SUS) — o Congresso
Nacional aprova a Lei 7.670 que beneficia as pessoas com AIDS, acometidas pelas
doencas oportunistas, em estagio incapacitante ou terminal, a ter acesso ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), bem como requisicdo de auxilio-doenca,
pensdo ou aposentadoria, isentos de periodo de caréncia. Cabe destacar que data deste
periodo, especificamente do ano 1988, a aprovacdo da lei 7.649/88, obrigando o
cadastramento de doadores de sangue e testagem soroldgica para deteccdo do HIV a ser
utilizado em transfusdes, e assim inibiu a comercializagdo de sangue de maneira ilegal
(TEIXEIRA, 1997, apud SANTOS, 2005).

O Projeto Previna langado em 1989, buscava desenvolver atividades de
prevencdo junto a individuos dos chamados “grupos de risco”, tais como,
Homossexuais, Profissionais do Sexo, usuarios de drogas injetaveis e pessoas reclusas

no sistema penal, por exemplo (GALVAO, 2000). Outra a¢do importante do Ministério
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da Saude foi o Projeto Empresas, em parceria com o Ministério do Trabalho, que tinha
como foco o desenvolvimento de campanhas preventivas sobre a AIDS junto aos
trabalhadores.

Uma terceira fase de enfrentamento da doenga se inicia nos anos de 1990 e dura

até 1992. No inicio dos anos 1990 o pais se encontrava em um contexto que

(...) serd o fermento para a possibilidade histérica da hegemonia
neoliberal®®; paralisado pelo baixo nivel de investimentos privado e
publico; sem solucdo consistente para o problema do endividamento; e
com uma questdo social gravissima. Tem-se a mistura explosiva que
delineia uma situag&o de crise profunda (BEHRING 2011, p.14).

E importante enfatizar que a adogdo de medidas de ajuste neoliberal rebate
diretamente nos direitos sociais até entdo conquistados e garantidos constitucionalmente
em 1988, atingindo as politicas publicas, como a salde.

Portanto, no ano de 1990, encontrava-se um quadro extremamente desfavoravel
politicamente para uma agdo eficaz e continua do enfrentamento da doenca. Houve,
conquanto, nesse periodo uma desestruturacdo do programa Nacional de AIDS
comprometendo com isso o trabalho que até entdo vinha sendo desenvolvido. Esse
contexto, caracterizado pelo avanco do ideério neoliberal, influenciou negativamente
nas decisOes e acOes frente a epidemia de AIDS.

Entretanto, apesar do contexto adverso, ocorre algumas importantes conquistas,
como a politica de acesso aos medicamentos, que se iniciou em 1991 com a distribuicéo
do Zidovudina (AZT) na rede publica de saltde, sendo ampliada em 1995. Vale salientar
que é somente em 1996 que houve a legitimidade da politica de medicamentos pelo
poder legislativo. Isso se deu com a aprovacao da lei 9.313/96, que passa a obrigar o
fornecimento gratuito e universal dos antirretrovirais (ARV) para o tratamento das
pessoas vivendo com HIV/AIDS (VENTURA, 2003).

A quarta fase corresponde ao periodo de 1992 a 1997 com a reorganizagdo do
Programa Nacional de AIDS no Ministério da Saude. Nesse periodo ocorreu um esforco

%8 O neoliberalismo consiste na tese segundo a qual o mercado é o principal mecanismo de regulacéo
social. Desta forma retira-se do Estado as responsabilidades que antes lhe eram atribuidas, ou seja, o que
se vé é um Estado maximo para o capital e minimo para a classe trabalhadora (NETTO; BRAZ, 2007).
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para envolver todas as entidades que se viam responsaveis nas agdes voltadas para
atender a epidemia, tais como: Programas governamentais, ONGs e Universidades,
procurando com isso construir uma resposta nacional no enfrentamento da doenca,
sendo reforgado e solidificado durante o processo de elaboragéo para o projeto do
Banco Mundial. Sendo marcado pelo governo do presidente Itamar Franco (1992-
1995).

De acordo com Parker (1997), desde 1993, o governo Federal assinou um
convénio com o Banco mundial com o objetivo de fortalecer as agdes de vigilancia,
pesquisa, assisténcia e prevencdo. Com o apoio do Banco mundial ocorreu um aumento
significativo de dispéndio em programas de AIDS. No entanto, problemas sérios
continuaram a ocorrer: a inconsisténcia na distribuicdo de medicamentos, bem como a
incapacidade de respostas aos riscos enfrentados pelos segmentos vulnerabilizados da
populacéo.

Chamamos atencdo, de acordo com Villarinho et al (2013), que a disseminacéo
dos casos notificados no pais nesse contexto, resultou na criacdo dos servigos
especificos de atendimento aos portadores de HIV/AIDS, como os Servigos de
Atendimento Domiciliar Terapéutico (ADT), Centros de Testagem e Aconselhamento
(CTA) e os Hospitais-Dia(HD), e os Servicos de Assisténcia Especializada (SAE),
voltado as pessoas vivendo com HIV/AIDS, que tém tido papel preponderante na
politica de enfrentamento da doenca.

No entanto, cabe enfatizar que dentro dessa conjuntura ocorre 0 avango da
politica de ajuste neoliberal, se materializando através da contrarreforma do Estado
rebatendo diretamente nas a¢Oes de enfrentamento da doenga, no @mbito do Sistema
Unico de Sadde (SUS), impossibilitando a sua efetivacdo na perspectiva de uma politica
publica, gratuita e universal conforme discutiremos a seguir.

3. A CONTRARREFORMA DO ESTADO NA SAUDE E OS DESAFIOS

PARA A POLITICA DE ENFRENTAMENTO DO HIV/AIDS NO

CONTEXTO CONTEMPORANEO
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Apesar de a Constituicdo Federal de 1988, ter inaugurado uma nova fase de
democratizacdo das acbes do Estado Brasileiro, as conquistas alcangadas passam a
sofrer, a partir da década de 1990, grande ataque por parte do capital atraves do ideario
neoliberal, ocasionando o desmonte dos direitos sociais que foram garantidos
constitucionalmente, sobretudo na saude.

O receituario neoliberal para o Brasil, como para toda a América Latina, vem se
dando no sentido de submeter 0s seus paises aos rigorosos ajustes econdmicos impostos
pelas agéncias financiadoras internacionais: Banco Mundial, Banco Internacional para
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), Fundo Monetéario Internacional (FMI), entre
outras. As estratégias priorizadas pelos governos neoliberais vém se dando através da
reducdo da acdo Estatal, privatizacdo do mercado e reducdo dos gastos publicos
especificamente na area social (BRAZ; NETTO, 2007).

Conforme destacam Behring & Boschetti (2009), a ofensiva neoliberal néo
significa apenas um reordenamento econémico, mas acima de tudo politico ao propor o
desmonte da base social do Estado. Instaura-se um processo politico, que repercute na
salde, de modo que as forcas progressistas comprometidas com o movimento de
Reforma Sanitaria passam a perder espaco no interior do governo, ocorrendo a
desconstrucdo da Politica de Salde construida na década de 1980, vinculando-se ao
mercado, com énfase nas parcerias com a sociedade civil.

Portanto, o Brasil adentra a década de 1990 redirecionando o papel do Estado
sob forte influéncia do ideario neoliberal. Propaga-se a urgéncia de uma reforma do
Estado, com o argumento que este se desviou de fungbes basicas, confrontando o
modelo econémico vigente (BRAVO, 2009).

No que se refere particularmente ao SUS, cabe destacar que a partir dos avangos
da contrarreforma do Estado, na conjuntura da década de 1990, esse passa a enfrentar
um contexto desfavordvel para sua efetivacdo, se verificando um embate entre o projeto
privatista e o projeto da Reforma Sanitaria. Cabe destacar que o Projeto de saude
articulado ao mercado ou a reatualizacdo do modelo médico assistencial privatista, esta
pautado na politica de ajuste, que tem como principais tendéncias a contencdo dos

gastos com racionalizagdo da oferta. A tarefa do Estado nesse projeto consiste em
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garantir o minimo aos que ndo podem pagar, ficando para o setor privado o atendimento
dos que tém acesso ao mercado. Suas principais propostas sdo: carater focalizado para
atender as populacfes vulnerdveis através do pacote basico para a saude, impactando
diretamente na efetividade do SUS e particularmente na politica de enfrentamento do
HIV/AIDS.

Acreditamos que seja necessario enfatizar que, de acordo com nossa anélise,
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, nenhum dos governos foram contrarios
as exigéncias do ideario neoliberal. Essa influéncia ao qual o Estado brasileiro foi
submetido a partir da década de 1990 reconfigurou a importancia do cumprimento de
funcBGes basicas, tornando-o refém dos interesses econdmicos exigidos a nivel
internacional. Mesmo os governos considerados “socialistas” que historicamente
tiveram ligacdo com os partidos e movimentos de esquerda ndo conseguiram se manter
a4 margem desse cendrio, assumindo, assim, acdes de um governo nos moldes
“neodesenvolvimentistas”, que mesmo assim nao permitiram que problemas cronicos e
estruturais da sociedade fossem superados. Na pratica, temos a continuidade da
contrarreforma do Estado e das acOGes de interesse neoliberais. Entretanto, algumas
acOes foram de grande importancia para a consolidacdo da politica de enfrentamento da
Epidemia de HIV/AIDS, tornando o pais por muitos anos uma das principais referéncias
no que tange as a¢des de enfrentamento a nivel mundial.

A desestruturacdo que pela qual o SUS vem passando em sua trajetoria de
existéncia da cada vez mais espago ao discurso “o que € publico ndo serve, ndo
funciona”, numa atitude passiva frente ao processo de sucateamento e precarizagdo,
fortalecendo a ofensiva neoliberal, legitimando o processo de privatizacdo da politica e
dos servigos publicos de saude, abrindo espaco cada vez maior para o setor privado, que
jando cumpre mais s6 o seu carater complementar, como regulamenta o artigo 4° da Lei
8.080/90.

A crise politica em que a Presidéncia da Republica se viu envolvida apos a
reeleicdio em 2014 potencializada pela conjuntura de crise econdmica no plano
internacional, forneceu argumento que afetou de modo negativo o orcamento de

programas de combate a AIDS pautados nos direitos humanos. Como fator adicional
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tivemos a retirada de agéncias financiadoras internacionais do pais, trazendo como
resultado um complexo de fatores, dentre eles o prolongado declinio da taxa de
mortalidade pelo HIV e o amplo acesso aos antirretrovirais, ajudando a criar a
impressao, como aponta Parker & Seffner (2016), de “sucesso completo” da experiéncia
brasileira de enfretamento da epidemia, contribuindo, assim, para a formulacdo do
pensamento de que a AIDS no Brasil ja foi superad

Outro fator relevante € que nos Ultimos anos o enfrentamento da epidemia tem se
afastado das caracteristicas que tornaram a experiéncia do Brasil positiva e referenciada
em ambito mundial, que era discutir a doenca em seu carater politico e social, e ndo
apenas biomeédico. Nos ultimos anos esta ocorrendo o inverso: o foco tem sido a
medicalizacdo, com o discurso de diagnosticar e tratar, ignorando os marcadores sociais
que sdo de extrema importancia para se entender o perfil da epidemia e seu crescente
avanco. Com isso, 0s investimentos na educacdo em prevencdo, principalmente, tém
sido reduzidos drasticamente.

Houve, ainda, a reducdo dréstica da participacdo da sociedade civil organizada,
através dos movimentos sociais que representam os segmentos mais vulnerabilizados
(GLBTS, Movimento de mulheres, profissionais do sexo etc.), assim como a interacdo
com outras areas fora do ambito da salde, abandonando as principais caracteristicas que
possibilitaram o sucesso e originalidade do nascer da luta contra Aids no pais. Podemos
dizer que esse processo € decorrente da aproximacdo das liderancas da sociedade civil
organizada a maquina estatal, se intensificando em 2008, periodo do segundo governo
Lula, conforme aponta Nemes & Scheffer (2016), provocando a perda de autonomia das
ONGs, a partir de um processo que conjuga tanto adesao progressiva quanto cooptacao
deliberada. Com isso, hd uma perda de financiamento para atividade de controle social
ou experimentacdo de projetos-piloto, onde as organizacbes da sociedade civil que nédo
se integram ao governo perdem autonomia de critica e o carater de controle social.

Os autores citados acima destacam, ainda, que com 0 avango conservador, em
particular no aspecto moral, encabecados por representantes de alguns setores da
sociedade, tendo como autores principais as igrejas de religibes neopetencostais, que

constituem a bancada evangélica nas casas legislativas e tem grande poder de controle
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da midia e de arregimentacdo de pessoas, tém interferido nas decisdes das pautas que
discutem assuntos mais progressistas, prejudicando diretamente a luta contra Aids e na
defesa dos Direitos Humanos, por tratarem de assuntos como diversidade de género e de
orientagéo sexual.

Conforme destaca Correa (2016), em fungdo do “golpe” de carater politico, que
resultou no processo de Impeachment da presidente Dilma Rousseff em 2016, assume a
diregdo do pais o Vice-Presidente Michel Temer (PMDB), simbolizando para 0s
partidos aliados a chance de fortalecer o projeto societario conservador, totalmente
aberto aos interesses do Grande Capital, colocando em risco 0s avangos sociais e a
abertura ao didlogo com setores populares e representantes das minorias.

As acOes do atual governo indicam um profundo retrocesso dos direitos sociais
garantidos constitucionalmente, com implicacdes nas varias areas de politicas publicas
e, principalmente, a Saude. O governo Temer anunciou um pacote de medidas, o qual
foi votado e aprovado no fim de 2016, que visam o congelamento de despesas em
segmentos como Educacdo e Saude, que impactam diretamente no enfrentamento do
HIV/AIDS. Esse pacote comeca a ser implementado a partir de 2018, significando um
longo periodo de estagnacédo e até mesmo de retrocesso para as politicas publicas, com
destaque para a Saude.

Conforme destacam Nemes & Scheffer (2016), em meio a crise politica e
econdmica agravada no Brasil em 2016, o SUS, do qual dependem a manutencéo da
assisténcia e o tratamento em AIDS, enfrenta a diminuicdo de recursos e investimentos
publicos, a baixa eficiéncia de gestdo, deficiéncias e fragmentacdo na rede assistencial,
precarias condi¢des de vinculos de trabalho e de remuneragdo, resultado do avanco da
ofensiva neoliberal e da contrarreforma do Estado na salde que promoveu, e continua
promovendo, um verdadeiro desmonte das politicas publicas no pais. As contradices
originadas nesse processo interferem diretamente nas praticas sociais dos diversos
profissionais da saude, bem como na qualidade dos servigos prestados aos usuarios do
SUS.

4. CONCLUSAO
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A atual conjuntura do pais é caracterizada por um cenario de retrocessos, avancgo
do conservadorismo e a agressiva perda de direitos. A “reforma” do Estado implantada
no inicio da década de 1990 vem se materializando no &mbito da seguridade social
através de um verdadeiro processo de desmonte, desestabilizacdo, desresponsabilizacéo
do Estado e ataques aos direitos sociais garantidos constitucionalmente.

As politicas sociais, fundamentais na promocdo do bem estar dos trabalhadores
se tornaram dentro da logica neoliberal espaco de disputa de interesses do setor privado,
que viram nesse campo oportunidades de geracdo de lucros, tornando os individuos que
delas necessitam consumidores e ndo mais usuarios.

No que se refere particularmente a Politica de Salde, os rebatimentos da
contrarreforma do Estado tém se colocado como um impedimento para a efetividade dos
principios do SUS, pois subordina a politica social & politica macroecondmica,
favorecendo o crescimento do setor privado com uma concepcao de direito bem distinta
da racionalidade do projeto de Reforma Sanitaria, vinculada aos interesses dos
trabalhadores.

Particularmente para as pessoas que convivem com o HIV/Aids, o cenario atual
e os varios desdobramentos politicos dos ultimos anos tém sinalizado uma luz vermelha,
chamando atencdo para o enfraguecimento da Politica de Salde e para as acGes de
enfrentamento do HIV/AIDS, através da desestruturacdo dos servigos voltados a esses
usuarios, desde as campanhas de prevencdo até a politica de distribuicdo de
medicamentos.

O processo de contrarreforma do Estado na salde e o contexto de crise politica e
econdmica que se intensifica no pais a partir de 2015, tendo seu apice em 2016, e que
tem se materializado através das a¢des de cortes de verbas voltadas a implementacdo da
Politica de Saude em seus varios niveis de atencdo, estdo pondo em risco a politica de
enfrentamento do HIV/AIDS. Considerando que, como afirma Nemes & Scheffer
(2016), o SUS “¢ o pilar de sustentagdo do programa brasileiro de AIDS”, os dois
contemplam os principios de universalidade e equidade, nesse sentido, ndo se pode

desarticular um sem que o outro também ndo sofra as consequéncias, nesse caso,
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milhdes de brasileiros que dependem dos servigos publicos de saude para realizarem seu
tratamento.

Diante dessas reflexdes e apontamentos, € possivel afirmar que mergulhado na
pior crise politico-econémica experimentada desde a fase pds-democratizacdo, o Brasil
perdeu a capacidade de construir uma resposta a epidemia. A doenca, vem crescendo
em nameros significativos nos ultimos anos. O Brasil tem registrado, anualmente, uma
média de 41,1 mil casos de aids nos ultimos cinco anos. Do ano 2000 — quando da
implantacdo do relacionamento probabilistico dos dados — a junho de 2016, observou-se
um total de 634.051 casos de aids. Contata-se ainda, que de 2007 até junho de 2016,
foram notificados no Sinan 136.945 casos de infeccdo pelo HIV no pais (BRASIL,
2016).

O Brasil foi, durante muitos anos, um modelo mundial de resposta bem-
sucedida a0 HIV e a AIDS. A faléncia brasileira, é reflexo do processo de
contrarreforma do Estado, que vem avancando cada vez mais. As a¢des do atual governo
para as politicas publicas, de desrespeito aos direitos constitucionais, requer um
posicionamento dos varios segmentos dos trabalhadores, exigindo um protagonismo na
garantia de seus direitos e defesa de “Estado Maximo” para o social.
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Resumo

A dindmica da sociedade sempre requisitou uma postura de intervencdo da forca estatal,
principalmente pela pressdo das forgas sociais presentes, isso nos possibilita entender
que as politicas publicas, oriundas do Estado, sdo produtos histéricos e estdo
condicionadas as lutas travadas no cenério social. A Previdéncia Social emergiu
justamente em resposta as necessidades que surgiram na sociedade brasileira em um
determinado momento histérico, e, portanto, estd em constante processo de mudancas,
tornando-a um produto histérico. JA o Servigo Social se faz presente na Previdéncia
Social desde 1944, deste modo, sdo 72 anos de atuagdo em defesa dos segurados da
mesma politica, uma atuacdo que também sofre avancos e retrocessos, recebendo
influéncias que partem principalmente do meio politico e que direciona a conducédo da
mesma politica e do servico prestado aos beneficiarios. E perceptivel no contexto
historico que os retrocessos se fazem bem mais frequentes do que 0s avancos na politica
previdenciaria como inclusive no campo profissional do servico social na mesma
politica e consequentemente desencadeando retrocessos para a sua demanda: 0s
beneficiarios. O presente estudo objetiva conceituar e entender o processo histérico da
Previdéncia Social e o Servigo Social na mesma politica publica com atencdo sobre 0s
avancos e 0s retrocessos.

Palavras-chave: Previdéncia Social. Politica Publica. Servi¢o Social.

1 Introducao

As transformacdes na sociedade exigem medidas de enfrentamento nas varias
politicas as quais o Estado proporciona como estratégia de enfrentamento para as

necessidades expostas. O servico social na previdéncia se apresenta também como uma
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estratégia na qual a politica de previdéncia social precisou implantar num determinado
momento historico, para assim, conseguir alcancas os objetivos propostos pela mesma
politica. Entretanto, essas mesmas estratégias estdo condicionadas ao momento
historico.

Cianca et al. (2011, p. 01) aponta que “o desenvolvimento da politica
previdenciaria no Brasil esteve relacionado a cada momento historico, econdémico e
social vivido pelo pais. Esteve articulada a cada politica economica implantada...”.
Deste modo, ao estudar a previdéncia social e o servigo social nela, precisamos nos ater
a esses pontos importantes.

Do porto de partida inicial da previdéncia social no Brasil, Faleiros (1991)
aponta como sendo a Lei Eloy Chaves, em 1923. Contudo, Cianca et al. (2011)
expressa que antes mesmo da promulgacdo desta lei, varios fenbmenos ocorreram na
sociedade brasileira, principalmente na Republica Velha, os quais serviram como pano
de fundo para uma implantacédo da politica previdenciaria no Brasil.

O que ocorre é justamente a juncdo dos fenébmenos que aconteceram na
realidade social brasileira e que desencadeou a necessidade da implantacdo de uma
politica publica que amparasse a classe trabalhadora, mais tarde nascendo a Lei Eloy
Chaves.

Com o passar dos tempos, VArios novos acontecimentos se apresentaram na
sociedade brasileira. Um dos principais, apontado por Cianca et al. (2011) foi as
mobilizacBGes populares, especialmente, as greves em 1905, 1917 e 1919, como também,
0 movimento Tenentista. Esse cenario social propiciou o marco inicial da Previdéncia
brasileira, agora como legislacdo social, datada de 24 de janeiro de 1923.
(MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL E ASSISTENCIA SOCIAL, 1995).

Mais uma vez a pressdo popular se apresenta de forma decisiva na criacdo de
politicas sociais publicas frente as necessidades segmentadas, neste caso, 0 marco
inicial da Previdéncia sob forte influéncia das greves citadas pelo autor acima.

Com essa conjuntura, logo mais tarde, com outros fenbmenos emergentes no
contexto trabalhista, emergiu na Previdéncia em 1944 a atuacéo do Assistente Social no

enfrentamento das demandas institucionais, inclusive da prépria dindmica que a
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sociedade apresentava, num contexto em que o Estado se transformava, passando a
incorporar e regulamentar juridicamente a questdo social. (MINISTERIO DA
PREVIDENCIA SOCIAL E ASSISTENCIA SOCIAL, 1995). Cianca et al. (2011, p.
02) acrescenta ainda que o servico social na previdéncia, constituiu “umas das primeiras
areas de atuacao do Assistente Social”.

Como podemos perceber, o servico social se instaurou na previdéncia num
contexto de transformagdes, como também, num contexto onde a previdéncia ainda
dava 0s seus pacos iniciais como uma politica para a classe trabalhadora, estando desta
forma, propicia para muitas mudancas. Outro ponto importante € em relacdo ao
momento em que o Estado passa a reconhecer a questdo social, objeto de intervencédo do
servigo social.

“No decorrer da historia, a Previdéncia Social passou por varias reformulagdes,
que acabaram por refletir no proprio fazer profissional do Assistente Social, mas que
ainda assim ndo impediram que a profissdao se firmasse neste espago institucional”.
(CIANCA ET AL; 2011, P. 02).

Essas reformulagfes trouxeram mais retrocessos do que avangos, pois as
significativas mudancas tracadas na Previdéncia fizeram dela uma politica publica que
mais retraiu direitos sociais garantidos através de lutas, sobretudo, da classe
trabalhadora brasileira.

Cartaxo e Cabral (2008) definem bem essas mudancas que afrontaram o servico
social na Previdéncia Social, em especial, algumas Medias Provisérias que objetivaram
acabar com o fazer profissional dentro do INSS.

Destaca-se no ano de 1998, no contexto do governo neoliberal de Fernando
Henrique Cardoso, a edi¢do da Medida Proviséria 1.729/98, que proporia a supressdo do
Artigo 88 da Lei de Beneficios, tornando iminente a exclusdo do Servigo Social da
Politica Previdenciaria. Mas, em carater do contexto social reivindicatdrio, emergiu
nessa conjuntura a mobilizacdo dos profissionais em defesa de sua permanéncia na
mesma politica que desembocou na elaboracdo de uma nova Emenda Supressiva,
impedindo desta forma, a efetivacdo da Medida Provisoria. (CARTAXO, CABRAL,
2008).
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Os anos do governo de Fernando Henrique Cardoso foram arduos tanto para o
servico social como para a propria politica previdéncia como um todo. O carater
neoliberal assumido pelo mesmo governo avangca na contramdo dos direitos sociais
conquistados nos Ultimos anos, principalmente na constituicdo federal de 1988.
Entretanto, as forcas reacionarias e contrarias ao governo também se mobilizaram e
fizeram histdria, pois embora as condi¢bes ndo fossem favoraveis, desistir de lutar ndo
era a solucéo dos problemas.

S&0 essas as consideragfes que compdem o pano de fundo para o presente
estudo, na busca pelo entendimento do servigo social na politica da Previdéncia Social,
como também entender a mesma, como sendo uma politica que sofre modificacdes,
avancos e retrocessos, dependendo do contexto social, econdmico e politico que se
apresenta, estando sujeito inclusive, da forma que cada governo adota para poder
conduzi-la. Neste contexto, o servico social enquanto uma profissdo institucionalizada
na Previdéncia Social também sofre modificacdo que podem fazer com que a profissao
sofra avangos e retrocessos.

Desta forma, objetivamos inicialmente neste estudo conceituar 0 processo
histérico que a Previdéncia Social sofreu enquanto politica social publica brasileira
juntamente com o Servico Social inserido na mesma politica, mediante ao contexto
social, politico e econdmico que se apresenta no pais em um determinado momento
historico, como também, identificar o periodo em que se deu a inser¢do do Servico
Social na Previdéncia Social e ainda descrever a atuacdo dentro dessa mesma politica.

Objetivamos, além disso, neste estudo, conhecer o processo de evolucdo do
Servico Social dentro da Previdéncia Social englobando os retrocessos e 0s avangos que
a profissdo sofreu e refletir sobre a atual situacdo da Previdéncia Social e do Servico

Social diante das mudancas no cenario atual, sobretudo, politico.

2 Método

Trata-se de um estudo descritivo com abordagem qualitativa, de analise critico
dialético, utilizando-se as técnicas de pesquisa bibliografica e estudo de caso, realizado
com a Assistente Social da superintendéncia regional da gerencia executiva de Juazeiro
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do Norte/CE, presente no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) de Ic6/CE, no més
de outubro de 2016. A escolha da participante se deu a partir da delimitacdo do campo
de pesquisa, ou seja, do INSS da cidade de Ic6/CE, entretanto, no dia da coleta de
dados, estava presente na agéncia a superintendente do servigo social da regido, a qual
aceitou em participar da pesquisa, principalmente, pela bagagem de conhecimento e de
uma longa atuacéo na politica previdenciaria.

Foi necessério primeiramente um levantamento na literatura acerca da
contextualizacdo historica da Previdéncia Social brasileira, incluindo, a inser¢do do
Servico Social na mesma politica. Em seguida, tracamos a entrevista que
consequentemente forneceu subsidios para o alcance dos nossos objetivos.

Realizou-se a aplicacdo da entrevista semidirigida direta com a Assistente Social
da superintendéncia regional da gerencia executiva de Juazeiro do Norte/CE, na agéncia
do INSS de Ic6/CE. Segundo Magalhées (2006. p. 50) a entrevista dessa forma é aquela
quando “[...] o entrevistador deixa que 0 entrevistado fale e direcione essas falas para o
objeto da entrevista”. Desse modo, o foco na entrevista era o Servico Social na
Previdéncia Social brasileira e, portanto, a entrevistada falou abertamente sobre o
assunto, levando em consideracdo os pontos que julgou importante, dentro do objetivo
proposto na pesquisa.

Os dados oriundos das falas da participante foram transcritos na integra e
organizados em categorias tematicas da seguinte forma: | — o surgimento do servico
social na previdéncia; Il — as competéncias do servico social na previdéncia; Il — os
retrocessos que o servico social sofreu na previdéncia e IV — a conjuntura atual da
politica previdenciaria e do servico social dentro da mesma politica. Tal organizacéo foi
esquematizada desta forma para uma melhor compreensédo, sendo as palavras chaves,
destacadas para analise especifica, sendo discutidas com a literatura pertinente na area.

Os dados coletados nesta pesquisa passardo por uma organizagdo baseada
conforme a Analise Tematica de Contetdo, conceituada por Minayo (2007). Portanto,
serdo trés etapas: | — pré-analise, que é compreendida pela leitura de forma flutuante,
como inclusive a revisdo de hipdteses e objetivos; Il — a exploracdo do material ou

codificagdo e tratamento dos resultados obtidos, exemplificada também por
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categorizacdo e exploracdo do material e que nela construiremos as categorias a partir
dos dados obtidos e por ultimo, Il — interpretacdo, com analise das questdes com

introducdo de discussoes criticas.

3 Resultados e Discussoes
3.1 O surgimento do Servico Social na Previdéncia
Ao iniciar a entrevista, o primeiro ponto a ser observado foi quanto ao
surgimento do servigo social na previdéncia. Cianca et al. (2011, p. 04) afirma que “no
governo de Vargas, em 1944, institucionalizou-se na Previdéncia Social a profissdo de
Servico Social, num contexto marcado pela expansdo previdenciaria dos Institutos de
Aposentadorias...”.
O servico social da previdéncia completa esse ano, 72 anos, a previdéncia
tem 90 anos, 72 anos o servico social se faz presente. E um servigo
importante que ele atua diretamente ligado aos segurados da previdéncia

numa perspectiva de inclusio de diretos e reconhecimentos de direito.
Fonte: dados da pesquisa.

A participante aponta o surgimento da profissdo dentro previdéncia a partir dos
anos de comemoragéo do fato, ou seja, marcado neste ano por 72 anos do servico social
na previdéncia. Podemos entender esse servi¢o dentro da previdéncia com carater e
postura de garantia de direitos sociais, pois se insere principalmente na relacdo de
inclusédo e reconhecimentos de direitos dos trabalhadores segurados.

No decorrer da discussao, outro ponto abordado foi em relacdo a organizacdo do
Servigo Social dentro da previdéncia.

Estamos organizados em Brasilia, temos a centralidade da diviséo de servico
social com equipe em Brasilia, que é ligada a diretoria de salde do
trabalhador, tinhamos ate duas semanas atras, representacdes técnicas nas 5
superintendéncias, infelizmente com essas mudangas desse governo, eles
eliminaram essa representacdo, e temos nas gerencias executivas do INSS
repensaveis técnicos do servico social nas 103 gerencias a nivel nacional.
Toda gerencia tem um responsavel técnico que é na verdade um coordenador

das equipes de servico social nas gerencias.
Fonte: dados da pesquisa.

Podemos observar com os dados coletados a forma como o servigo social se

organizar dentro do INSS, entretanto, se apresenta também alguns retrocessos nesse
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contexto, como por exemplo, a perca da representacdo do servico social nas 5
superintendéncias.

Neves e Silva (2008) destacam ainda que a criacdo do Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, em 1977, acarretou a exclusdo dos Centros
de Servico Social, o que significou reducdo dos espacos da profissdo, inclusive,
pensava-se na possivel exclusdo da profissdo na mesma politica. N&o sO caracteriza
retrocesso o fato da diminuicdo do espaco profissional do servigo social na previdéncia
neste contexto, um dos retrocessos maiores é, inclusive, o retrocesso nos direitos sociais

que esses centros de servico social garantiam aos segurados da politica.

3.2 As competéncias do Servigo Social na Previdéncia frente aos direitos dos
beneficiarios
As competéncias do Servico Social na previdéncia foi outro ponto que teve
destague na entrevista. Cianca et al. (2011) destaca que no inicio, no periodo
compreendido de 1944 a 1994, ou seja, durante os primeiros 50 anos, o0 assistente social
teve como tarefa primordial na Previdéncia o papel de humanizar a relagdo existente
entre o sujeito e a instituicdo, concretizando a heranca conservadora a qual a pratica
profissional ainda carregava na época.
A gente é embasado na lei de regulamentacdo da profissdo, do codigo de
ética, no artigo 88 da lei 8.213, que dispde sobre quais sdo as fungdes do
servigo social, qual é a missdo, e todos 0s atos normativos que passaram a

legislar sobre a parte do servico social.
Fonte: dados da pesquisa.

A contextualizacdo da participante apresenta 0 modelo atual que se desenvolve
na previdéncia, depois de todas as transformacbes ao longo do tempo, com base na
Previdéncia enquanto politica social pertencente ao tripé da seguridade social brasileira,
a partir da Constituicdo Federal de 1988, que garante uma politica social eficaz na
protecdo da classe trabalhadora.

Inclusive, um fazer profissional que também se transformou ao longo dos anos,

principalmente na sua matriz tedrica-metodoldgica, politica e operativa, compreendida
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através do que conhecemos pelo que foi o movimento de reconceituacdo e que

desencadeou em um novo horizonte para a profissdo. (CIANCA ET AL; 2011).

O servico social ela atua intra e extra institucional, ele atua intra, no
trabalho de atendimento dos usuarios, seja na questdo da socializacédo das
informacdes previdenciarias, ou seja, atuando diretamente no
reconhecimento inicial do direito, como isso, se da em dois momentos: na
avaliacao social do BPC, beneficio de prestacdo continuada, a partir de
2009 e na avaliacdo social da aposentadoria da pessoa por tempo de
contribuicdo da pessoa com deficiéncia através da lei complementar 142,
que estava 14 na CF e ndo havia essa regulamentacdo, que faz com que
dependendo da graduacao de grave, médio ou leve, as pessoas se aposentam
com 10 anos a menos, 6 anos e 02 anos.

Fonte: dados da pesquisa.

A entrevistada também arrolou as demandas as quais sdo da competéncia do
servico social na previdéncia, como podemos observar acima, hd uma qualificagdo entre
uma atuacgdo intra e extra institucional. Dois espacos permeados de demandas e que
requisitam a presenca do Servi¢o Social, frente a garantia dos direitos sociais.

[...] trabalho a gente tem de boa monta, como também o trabalho extra
institucional, que a gente trabalha na perspectiva também da socializagéo
das informagBes previdenciarias quando nos somos chamados para dar
palestra, fazemos reunides, darmos cursos [..] visando o [..]
empoderamento da populagdo para que venha buscar o que é de direito que
sa0 os sues diretos previdenciarios, isso ai a gente faz, assessora também os
movimentos sociais e aonde chama o servigo social a gente estd indo [...] e
também a gente trabalha com outro viés, é quando, um beneficio é
indeferido, o segurado n&o satisfeito, ele entra com um recurso
administrativo, e a junta de recurso que é uma instancia acima do INSS, é
uma instancia que vocé recorre, solicita pareceres sociais, ai também o

servigo social é chamado e a gente se faz presente.
Fonte: dados da pesquisa.

A atuacdo do assistente social nessa politica, antes de tudo, deve entender e
captar o conhecimento dos motivos reais da politica previdenciaria, para que se
compreendam as relacdes existentes entre as classes e a mediagdo do Estado,
transcendendo as limita¢Ges institucionais e buscando efetivar os direitos da populagéo
usudria. (CIANCA ET AL; 2011). Como nos ensina lamamoto (2009) € justamente o
agir de maneira propositiva e ndo somente executiva.

E precisamente uma atuacio que conduz uma postura ndo somente executiva, ou

seja, que executa a politica como um produto pronto. E necesséria a agio propositiva ao
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que se apresenta, pois na previdéncia, os beneficiarios sdo o propoésito da politica,

portanto, a garantia dos seus direitos se constitui como parte fundamental.

3.3 Os retrocessos que o0 Servigo Social sofreu na Previdéncia
As mudangas que ocorreram e que ainda ocorrem na politica previdenciaria
estdo também intrinsecamente ligadas ao servico social da mesma politica e que pode

sofrer avancos e retrocessos.

O servico social historicamente ele sempre tem, dependendo do momento
conjuntural [...] um avanco ou ele tem que se da uma retraida um pouco,
dependendo da conjuntura, por exemplo, numa perspectiva de um Estado
minimo, de exclus@o de direitos, a primeira ala que sofre é o social, entéo
ndo foi & primeira vez historicamente que o servico social, as forgas
contrarias tentam tirar esse servico de dentro da previdéncia.

Fonte: dados da pesquisa.

O servico social que atua na protecdo dos direitos sociais que adquiridos
historicamente e presentes na politica previdenciaria sofre retrocessos principalmente a
partir do momento em que 0 governo assume uma postura ndo favoravel para o povo,
ou seja, no Estado minimo, o conjunto da politica, servico e beneficiarios sdo alvos de
retrocessos e retiradas de direitos.

Cartaxo e Cabral (2008) apontam que, inclusive, o INSS néo ficou de fora das
reestruturacdes que ocorreram na previdéncia e que consequentemente resultou na
reducdo do espacgo socio — ocupacional do Servico Social, pois na medida em que se
expandiam os ideais oriundos do neoliberalismo, se reduzia também a responsabilidade
do Estado, a esfera puablica, as politicas sociais, por conseguinte ocorrendo a
transferéncia para o setor privado.

A expansdo da influéncia neoliberal no Estado brasileiro resulta em uma
diminuicdo da intervencdo estatal e todos os seus segmentos, uma vez que a logica
imposta prega um Estado minimo para 0 povo e maximo para o capital, desta forma,
politicas sociais e direitos sociais sdo recuados, abrindo espaco para 0s investimentos na
politica econdmica.

Um governo que pensa em reduzir o tamanho do Estado, de excluir direitos,
entdo uma categoria, um servigo que esteja dentro que trabalha na contra

m&o é um servico que incomoda. Historicamente a gente ja teve isso algumas
vezes, mais forte foi em 98, quando o presidente FHC através de uma medida
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provisdria, ele quis tirar o servigo social da previdéncia, quis exclui o artigo
88 da lei 8.213 que a lei de beneficio que fala do servico social e que houve
uma luta muito grande dos assistentes sociais e a gente conseguiu reverter.
Revertemos em parte, porque ele acabou a centralidade que havia em
Brasilia, as fungbes gratificadas, a gente fazia parte do organograma e a
gente saiu, passou a ser uma atividade complementar do beneficio, mas a
gente resistiu.

Fonte: dados da pesquisa.

Podemos destacar na contextualizacdo acima quanto ao fato do governo FHC,

em especial no ano de 1998, que tentou excluir o servico social da previdéncia social. A

relacdo € clara, como bem sabemos, expandia-se no mesmo contexto a onde neoliberal,

de reducdo da maquina estatal, portanto, o servi¢o social foi um alvo por ser um servico

que prioriza os usuarios e desta forma, ndo condizia com a prioridade do governo em

exercicio da época. Os direitos dos beneficidrios passariam a nao ser priorizados,
momento este critico, pois também acontecia as primeiras reformas previdenciéarias.

[...] eu sempre acredito que ndo ha mal que sempre dure, é preciso ter a

paciéncia histdrica pra resistir, e continuar lutando e acreditando nos nossos

sonhos, no sonho de uma sociedade mais justa, entdo foi exatamente isso que

aconteceu.
Fonte: dados da pesquisa.

Na fala da participante acima, € concretizado um dos propdsitos da profisséo do
servigo social, uma categoria que luta e que acredita em uma sociedade mais justa. O
processo historico que aconteceu nesta época requisitou da propria politica
previdenciaria e inclusive do servi¢o social uma postura forte em meio aos retrocessos,
pois uma sociedade mais justa significava, neste contexto, a ndo retirada dos direitos da

classe trabalhadora.

Nos passamos um periodo muito dificil de 98 ate 2002, ai a elei¢do muda o
governo, em 2003 volta a centralidade da divisdo de servico social em
Brasilia, e a gente comegca a estruturar posteriormente, voltam as
coordenagdes por gerencia, depois por superintendéncia, mas assim, nunca é
facil pro servico social mesmo num governo popular democrético, sempre ha
o contraditorio, ndo é um governo de pensamento, tem as formas de coalisdo
que pensa diferente, muitas vezes alguns gestores querem levar um
pensamento da inciativa privada pra dentro do servigo publico e falta essa
visdo de que ndo é esse 0 caminho e a gente também teve alguns problemas,
porem a gente n&o resistiu.

Fonte: dados da pesquisa.
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Nesse contexto, um dos pontos mais fortes nesse cenario € com certeza o
politico. Podemos entender a relacdo existente em cada governo na forma que conduz a
politica previdenciéria, assumindo uma postura popular, como por exemplo, mas
também podendo assumir uma pauta orientada por influéncias neoliberais.

A postura de um governo popular carrega consigo avangos positivos para a
previdéncia social, entretanto, ndo deixa de executar reformas na mesma politica,
embora que ndo sejam tdo agressivas comparadas as reformas de outros governos com

posturas ndo favoraveis para o povo.

3.4 A conjuntura atual dos retrocessos na Politica Previdenciaria e no Servico
Social dentro da mesma politica

A conjuntura atual é algo delicado que cerca a previdéncia de inquietacGes e
duvidas sobre a forma de sua conducdo e que consequentemente traz para 0 Servico
social desta politica as mesmas inquietacdes. A inseguranca se apresenta principalmente
pelo discurso apresentado de que reformas serdo necessarias para que o pais volte a

Ccrescer.

Agora, com esse novo periodo autoritario que nosso pais esta passando, na
tentativa de retirada de diretos, direitos trabalhistas, reforma de previdéncia,
para tirar mais direito de trabalhadores, aumentar a idade para as pessoas
se aposentarem, reducgdo de beneficios, tudo isso, o servigo social também ta
passando por uma fase dificil.

Fonte: dados da pesquisa.

A entrevistada classifica o atual periodo como autoritario, pois fundamenta sua
posicdo em cima da tentativa de retirada de direitos, sobretudo, dos trabalhadores. A
situacdo é delicada, pois em virtude de um governo com carater autoritario, possiveis
reformas na previdéncia podem sim significar grandes retrocessos para a classe
trabalhadora.

Por exemplo, quando a participante cita o possivel aumento de idade para a
aposentadoria, isto se caracteriza como retrocesso, pois quando observamos a realidade
social brasileira, nada tem contribuido para que a classe trabalhadora consiga elevar a
sua expectativa de vida. (POCHMANN, 1999).
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Nos ressentimentos perdemos a centralidade de superintendéncia, e assim, a
nivel nacional ta& um movimento muito grande, porque dizem que a
reabilitacdo hd uma tendéncia de ser privatizada, ser levada para a
confederacdo nacional das indUstrias, e 0 servico social é um servigo que
incomoda, incomoda né, e de tentar é, tirar o servigco da diretoria de salde
do trabalhador, ha muitas especulagdes, de nada de concreto, mas mais uma
vez a categoria ta sendo convocada para se organizar e a lutar por esse
servigo que tem 72 anos e ndo é pouca coisa.

Fonte: dados da pesquisa.

A perda da centralidade de superintendéncia do servi¢o social mais uma vez é
citada pela participante, o que podemos entender como algo grave para os assistentes
sociais dessa politica, ndo somente, mais em especial para a reducdo do espago
profissional na politica em questao.

Nesse contexto, outras inquietacBes surgem, principalmente, em relacdo da
possibilidade de privatizacdo da reabilitacdo, que pode ser levada para a confederacao
nacional das inddstrias. Todo esse contexto representa 0s ensaios e preparacao de uma
intervencdo estatal que ndo beneficiaria a classe trabalhadora, pelo contrario, retirara
dela o que foi conquistado com muita luta e suor.

S&o possiveis mudancas, mas que ja causam transtornos sérios para 0s USUArios,
para a politica previdenciaria e para o servico social. Lamentavelmente, é a
concretizacao da retracdo do Estado pontuado por Mota (2000).

Outro revés também que ta se sofrendo é com o decreto 88.05 que altera o
BPC, agora, a partir de novembro, pra poder da entrada no BPC, vocé vai
ter que fazer o cadastro no cadastro Unico, e a gente sabe que hoje o
cadastro Unico nas secretarias ndo esta estruturado para receber uma
demanda ha mais, quer dizer, hoje vocé pode dar entrada, agendar
diretamente, ndo precisa passar pelo cadastro Unico, e a partir de novembro
vai precisar, ha também, antes se a renda for superior, a pessoa poderia

judicializar, agora com essa portaria vocé ndo vai mais poder fazer isso.
Fonte: dados da pesquisa.

Vale ressaltar o decreto de N°. 88.05 que altera o BPC, citado na entrevista pela
participante, como também, a impossibilidade de recorrer a justica nos casos de
indeferimento do BPC por conta da renda. Infelizmente, sdo medias que estdo cada vez
mais atingido os usuarios da politica, retrocessos que visam o afastamento dos usuarios
aos seus direitos.

[...] a gente ta vislumbrando que vamos passar por tempos muitos temerosos.
Mais ha também uma expectativa de eles acharem que os beneficios da

Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
197



6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,
Cultura e Desenvolvimento

2° Simpasio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

é C E U RCA Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE

previdéncia ndo vao mais ser reajustados pelo salario minimo, védo ser
reajustado so pela a inflacdo, e ndo ter mais ganho real, entdo vai ter muitas
perdas. Em relacdo ao BPC que hoje a idade é 65, ja se fala para aumentar
para 70 anos, 0 que a gente conseguiu através do estatuto do idoso para ser
com 65 eles estdo querendo passar pra 70 anos. Entao assim, € uma tentativa
de retirar a avaliagdo social do PBC, voltar ser s6 a avalicdo médica perito,
que s6 vé a questao da estrutura do corpo, fungdes estrutura do corpo, um
beneficio social ndo ter uma avali¢do social, isso ai € um crime.

Fonte: dados da pesquisa.

Outros pontos que merecem destaque sdo em relacdo a desvinculacéo do reajuste
dos beneficios previdenciarios do salario minimo como também o aumento da idade dos
idosos que tem direito ao BPC, passando de 65 anos para 70 e ainda, a retirada da
avaliacdo social que o servico social faz sobre o PBC, voltando apenas para a avali¢cdo
médica — perito.

Outro ponto que merece destaque é em relacdo a alteracdo da idade, citada
acima, pois coloca em questdo o que foi conquistado e expressado no Estatuto do ldoso,
ja que possivelmente sera retraido em virtude de medidas de um governo autoritario,
colocando abaixo toda uma luta.

Estes pontos citados pela entrevistada mostram o tamanho da articulacéo
existente contra os usuérios da politica previdenciaria, que na medida do possivel, tecem
modificacdes que s pioram o quadro da prestacdo de servico para com o0s segurados.
Nesse contexto, somos obrigados a refletir sobre a “concepcdo de Previdéncia Social,
como direito dos trabalhadores” citado por Yazbek (2008, p. 116).

Mas as associacdes, o conselho nacional de assisténcia, 0 CONAD -
Conselho da Pessoa com Deficiéncia, as instituicbes, hd uma luta muito
grande para gue esses retrocessos ndo passem, agora, isso vai depender da

nossa articulagéo.
Fonte: dados da pesquisa.

Por fim, a entrevistada finaliza sua participacdo com a explanacdo sobre o0s
movimentos de resisténcia que se iniciam e se articulam para lutar contra todos 0s
retrocessos ja citados, principalmente, da articulacdo a qual deve partir do servigo social
na luta da defesa da classe trabalhadora, pois para Yazbek (2008) é na intervencao
voltada para a defesa dos direitos sociais dos usuadrios como também a melhoria das

suas condicdes de vida, seja com 0s servigos e 0s recursos disponiveis, que 0 Servigo
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social efetiva o seu fazer profissional e se concretiza como uma profissdo construida no

espaco socio — ocupacional previdenciario.

4 Consideracdes Finais

A politica previdenciaria emerge em resposta as necessidades oriundas na
sociedade brasileira e, portanto, sempre estara em permanente processo de mudanca,
pois ela é sim um produto histérico, que carrega consigo tracos do social, politico e
econdmico, o que faz dela uma politica divida por for¢as conflituosas no cenario social.

O servico social da previdéncia social se faz presente desde o ano de 1944, um
dos primeiros campos de atuacdo dos assistentes sociais e que completa os seus 72 anos
de existéncia na mesma politica. Sdo anos que carregaram consigo mudancas na forma
de atuacéo e de posicao frente ao seu objeto de intervencao: os segurados da previdéncia
social.

E perceptivel que as forcas oriundas do meio politico influenciaram e ainda
influenciam diretamente na conducdo da previdéncia e do servico social engquanto
profissdo na mesma politica, fazendo com que se tenha uma dupla situacdo de avango e
retrocesso.

Historicamente, podemos perceber que o0s retrocessos foram bem mais
frequentes do que os avancos, seja no campo da profissdo, seja para com 0S USUArios,
seja para a previdéncia como o todo. Foram mudangas que rodaram a engrenagem dos
direitos trabalhistas para trds, e ndo para frente e que consequentemente, atingiram
diretamente o servico social, que atua na defesa dos segurados da previdéncia social.

Os retrocessos significam principalmente a perda dos direitos sociais que foram
adquiridos na luta, na previdéncia, essas lutas foram travadas pela classe trabalhadora
contra as relagdes de dominacgdo. Os retrocessos significam ainda a retracdo do Estado,
tornando-o minimo para a populacéo.

Podemos compreender que o momento mais critico do servigo social na politica
previdenciaria se deu em 1998, no governo FHC, com medidas provisorias que
objetivavam a exclusdo do servico social da previdéncia, uma acdo que deixou claro o

carater neoliberal assumido pelo mesmo governo. Entretanto, as forcas do movimento
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da categoria foram mais fortes e resistiram ao retrocesso, mostrando que levantar a
bandeira da resisténcia e da luta € a principal ferramenta dos assistentes sociais.

O contexto atual mais uma vez coloca no cenario social a proposta de luta em
defesa dos direitos sociais, sobretudo, trabalhistas. A previdéncia e o servigo social
voltam a condicdo de sofrerem retrocessos, pois as forcas politicas e econdmicas atuais
sO indicam uma Unica saida: desmonte da previdéncia social.

Na verdade, é um convite que se coloca em cheque, um convite para a defesa da
previdéncia social, do servico social e de todos os direitos sociais que estdo sendo
retraidos pela onda reformista presente no nosso pais. A articulacdo é necessaria, como
também, é parte da esséncia que se faz presente no servico social, uma profissdo que

luta pela classe trabalhadora, que luta por uma sociedade mais justa.
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RESUMO

O acesso a Justica é tema em evidéncia, dado o crescente nimero de conflitos vividos
pela sociedade, provocando o Estado para que apresente meios de regular os mesmo. As
questBes diversas sdo apresentadas a Justica pelas instituicbes nos ambitos, federais,
estaduais e municipais. A busca as institui¢cdes jurisdicionais apresentadas em relatorios
da Justica aponta que os interesses em resolver os conflitos sociais cresceram
gradativamente. O aumento na demanda de processos exige alternativas para garantir a
efetividade na resolucdo dos mesmos em tempo habil e de forma justa. Essa ndo € a
realidade vivida pela sociedade brasileira, ndo sendo diferente em Juazeiro do Norte —
CE. Atualmente ndo se podem desvencilhar os diversos ramos da gestdo, dada a sua
dindmica no campo organizacional. A contribuicdo da Gestdo na estrutura dos 6rgaos
jurisdicionais para o melhoramento do acesso a Justica é o tema abordado neste
trabalho. Percebeu-se na analise de campo e pela aplicacdo de entrevistas nas Justicas
Estadual, Federal e Justica do Trabalho, a dificuldade de acesso a Justica provocada
pela falta de gestdo nas instituicdes jurisdicionais em Juazeiro do Norte — CE. A
presente pesquisa pretende apresentar as influéncias dessa falta de gestdo na ineficiéncia
da garantia do acesso a Justica.
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ABSTRACT

Access to justice is a subject in evidence, given the increasing number of conflicts
experienced by society, provoking the State to present ways to regulate them. The
various issues are presented to the courts by the institutions at the federal, state and
municipal levels.The search by institutions jurisdictional presented in reports of the
Justice show that the concern for resolve the conflicts social gradually grew. The
increase in the demand for processes requires alternatives to ensure the effectiveness of
their resolution in a timely and fair manner. This is not the reality lived by the Brazilian
society, not being different in Juazeiro do Norte — CE. Presently isnt possible
disarticulate the several branches of the management, whereas field organizational and
your dynamic. The contribuition of the management in the structure of the legal organs
for improving access the justice, is the theme this work. It was noticed in the field
analysis and by the application of interviews in the State, Federal and Labor Justice
Justices, the difficulty of access to Justice caused by the lack of management in the
jurisdictional institutions in Juazeiro do Norte - CE. The present research intends to
present the influences of this lack of management in the inefficiency of the guarantee of
access to Justice.

Keywords: Access the Justice. Intitutions Jurisdictional. Management.

INTRODUCAO

O presente estudo analisa a perda da gestdo nos 6rgaos jurisdicionais, tedrica e
de maneira pratica e como esta influencia no processo do acesso a Justica pela

sociedade no sentido de obtencao de uma efetiva resolugdo dos seus conflitos.

Inicialmente o trabalho faz um breve relato sobre o acesso a Justica a partir da
revolucdo industrial, considerando que as importantes mudancas aconteceram a partir de
entdo, seguindo de uma digressao as Constituicdes Brasileiras, iniciando da primeira até
a atual Carta Magna, analisando o tema a Luz da Lei maior, destacando em cada uma
delas, os dispositivos relevantes ao tema proposto. Ainda no primeiro capitulo, o
presente trabalho traz um tema que tem a preocupagdo com o efetivo acesso & Justica,
ndo podendo assim, deixar de abordar em seu bojo a relevancia tematica como principio
constitucional, este disposto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil no seu
artigo 5°, XXXV.
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Para explanar bem o tema escolhido viu-se a necessidade de apresentar as
instituicGes Jurisdicionais no Brasil e no municipio de Juazeiro do Norte CE de forma
breve e sucinta, fazendo estudos tedricos por pesquisa doutrinéria, pesquisa nos 6rgaos
jurisdicionais abordados com relacdo aos numeros apresentados ao Conselho Nacional
de Justica, bem como pela realizacdo de uma pesquisa de campo como meio de balizar

as informacdes pretendidas.

Corroborando a justificativa do tema, ndo se deixou de lado a relevante
contribuicdo de Mauro Capelletti com sua obra Acesso a Justica, ilustrada na década de
70 e que muito auxiliou naquela época em que se apresentava uma crise no Judiciario. A
obra expde alternativas em torno do acesso efetivo a Justica. No estudo Cappelletti
aborda o que chamou de “as ondas renovatorias”, evento altamente relevante para este
trabalho, especialmente na terceira onda intitulada de “assisténcia judiciaria”, a qual

seré tratada no terceiro capitulo.

Para compreender o acesso a Justica no ambito municipal, foi realizado um
estudo nas instituigdes Jurisdicionais de Juazeiro do Norte CE, mais precisamente na
Justica Estadual, Justica Federal e Justica do Trabalho, que sera tratado no quarto e
ultimo capitulo. A analise em tela se deu por meio de pesquisa in loco, com a aplicacao
de questionarios nas trés Justicas, cujo objetivo primordial se deu em conhecer 0 Acesso
a Justica e a gestdo apresentada nas respectivas instituicdes de Juazeiro do Norte CE,
relatando as dificuldades provocadas pela falta de gestdo nas mesmas, apresentando 0s

dados obtidos na pesquisa de campo realizada nessas trés Justicas.

A investigacdo realizada em cada uma das Justicas supracitadas possibilitou
identificar em cada uma como se apresenta a gestdo, bem como esta se da nestas
instituicdes. Mostra-se ainda através de dados coletados pelo relatério anual Justica em
NUmeros, do Conselho Nacional de Justica, 0os numeros de produtividade e
desempenhos por competéncia separadamente nas Justicas Estadual e Federal, e na
Justica do Trabalho ficando restrito a uma de suas varas dadas as limitacOes trazidas

pelo estudo de campo.
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Espera-se por fim que este trabalho contribua para o0 melhoramento do Acesso a
Justica, servindo de instrumento de estudo, especialmente considerando os percalcos
encontrados para realizacdo do presente estudo no tocante a pesquisa doutrinaria, assim,
cooperando para uma Justica mais efetiva, célere e justa.

1 ACESSO A JUSTICA: BREVE HISTORICO DE SUA EVOLUCAO NO
BRASIL

Ao analisar a evolucdo do Acesso a Justica no Brasil, viu-se a necessidade de se
realizar um apanhado historico acerca do progresso social, em especial envolvendo as
necessidades dos individuos em obter tal acesso, de modo a fazer valer um direito que é

essencial a solucdo de seus conflitos.

Desse modo realizou-se uma breve analise do periodo p6s Revolucéo Industrial,
quando o mundo capitalista se vé diante de cendrios novos, mudangas que
transformaram o modo de viver da burguesia da época que vivenciou a primeira
Revolucdo, ocorrida pelos meados do século XVIII, bem como também dos
trabalhadores, que ganharam novas feicbes a partir do implemento de novos
mecanismos de trabalhos, que possibilitaram alternativas diferentes de mao de obra.

No Brasil, a Revolugdo Industrial se deu no inicio do século XX, por grande
influéncia das grandes plantacdes de café, dada a queda das exporta¢fes do produto, que
era produzido aqui e vendido para outros paises. A ideia era produzir localmente para
garantir a autossuficiéncia nacional no industrialismo através da criacdo das empresas

estatais que receberam grande apoio do governo da época.

Né&o se deram de forma diferente no Brasil os impactos trazidos pela Revolugéo
Industrial quando trouxeram consigo efeitos sociais, como 0 aumento da
empregabilidade na indUstria, com posterior necessidade de organizacbes de classes

trabalhadoras em sindicatos.

Nesse diapasdo, Nunes e Teixeira (2013, p. 25) assinalam:
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A “questdo social” que eclodiu com a Revolucdo Industrial na segunda
metade do século XIX surpreendeu a burguesia. A politica de “policia” se
revelou incapaz de regular o desenvolvimento autbnomo da sociedade.
Lentamente, nascia o Estado interventivo.

J& no curso dos anos 20 e 30 do século XX esse processo torna-se notavel. “As
consequéncias politicas e econdmicas da 1* Guerra Mundial cuida[ralm de sepultar o
Estado liberal e fazer surgir uma nova fase no constitucionalismo, a do Estado Social”.
(BOBBIO, et al, 1999, p. 418).

E é nesse Estado Social que se desenvolve o conceito de Acesso a Justica
apresentado até os dias atuais, dando importancia aos Direitos Humanos Sociais, tendo
como principal fonte definidora destes direitos.

Paralelamente ao periodo da Revolugdo Industrial nasce no Brasil, no inicio do
século XX a sua primeira Constituicdo que traz em seu bojo garantia a sociedade de
Acesso a Justica, assim como as posteriores Cartas Magnas como apresentadas

sucintamente no item a seguir.
1.1 Acesso a Justica a Luz das ConstituicOes Brasileiras

Destacando em breve relato a evolucdo histdrica das ConstituicGes brasileiras
tem-se a Constituicdo de 1824, denominada de Constituicdo Politica do Império do
Brasil, de 25 de marco de 1824, que teve a frente o entdo imperador Dom Pedro I,
contemplada pelos poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio e Imperador, este ultimo
tendo a frente a figura do Imperador, trazia tracos liberais e democraticos e foi uma das
primeiras do mundo a trazer no seu bojo disposi¢cdes sobre direitos e garantias
individuais, incluindo o direito de recorrer a lei em caso de descumprimento do texto

legal, de acordo com o seu artigo 179:

A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brasileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é
garantida pela Constituicdo do Império, pela maneira seguinte:

XIII: A Lei sera igual para todos, quer proteja, quer castigue, 0 recompensara
em propor¢do dos merecimentos de cada um.

XXX: Todo o Cidaddo podera apresentar por escrito ao Poder Legislativo, e
ao Executivo, reclamagdes, queixas, ou peticGes, e até expor qualquer
infracdo da Constituicdo, requerendo perante a competente Autoridade a
efetiva responsabilidade dos infratores.
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A Constituicdo seguinte foi promulgada em 16 de julho de 1934, pelo entdo
Presidente Getulio Vargas, que embora tenha sido de curta duracdo, trouxe avangos
significativos, especificamente no que tange o acesso a Justica como meio de garantia
de diretos e garantias individuais, como o disposto no seu Capitulo I11:

Artigo 113 - A Constitui¢do assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia,
a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...] 35) A lei
assegurara o rapido andamento dos processos nas reparticdes publicas, a
comunicagdo aos interessados dos despachos proferidos, assim como das
informacdes a que estes se refiram, e a expedicdo das certiddes requeridas
para a defesa de direitos individuais, ou para esclarecimento dos cidaddos

acerca dos negdcios publicos, ressalvados, quanto as Gltimas, 0s casos em
que o interesse publico imponha segredo, ou reserva.

Trés anos mais tarde, ainda sob o Governo de Getulio Vargas é outorgada em 10
de novembro de 1937 a Constituicdo diferente das duas anteriores, veio para atender a

propdsitos politicos, concentrando interesses do Executivo entre 0 que propunha.

O Brasil viu no texto da Constituicdo cair por terra a esperanca de continuar
aperfeicoando as garantias elencadas nas trés anteriores, trazendo algumas garantias
como, por exemplo, o seu Artigo 122 que dispde: “A Constituicdo assegura aos
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais o direito a liberdade, a seguranca individual
e a propriedade, nos termos seguintes: 1°) todos sdo iguais perante a lei”, e que mais
tarde, por forca do Decreto 10.358 de 31 de agosto de 1942 teve suspenso quase todo o

texto relativos ao direito a liberdade, disposto no artigo 122 da referida carta.

Mais uma vez 0s preceitos constitucionais voltados para a democracia, e das
liberdades individuais do cidaddo voltam a baila com a Constituicdo promulgada em 18
de setembro de 1946, que contou com uma mesa de Assembleia Constituinte que teve a

frente o entdo Presidente Eurico Gaspar Dutra.

Inovadora se comparada as constituicbes anteriores, embora traga heranca de
textos daquelas, no que diz respeito aos Direitos e das Garantias individuais, a
Constituicdo de 1946 veio dar forma aos anseios da sociedade frente as intervengdes do
poder Executivo, de forma mais clara por meio dos Decretos-leis. Abaixo, pode-se ver
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pela transcri¢do do artigo 141, § 36, como a sociedade fora contemplada de forma mais
latente quanto ao acesso a Justica no Capitulo que trata dos Direitos e Garantias

Individuais:

Artigo 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

§ 36 - A lei assegurara:

| - o rapido andamento dos processos nas reparticées publicas;

Il - a ciéncia aos interessados dos despachos e das informacdes a que eles se
refiram;

I11 - a expedigdo das certidGes requeridas para defesa de direito;

IV - a expedicdo das certidfes requeridas para esclarecimento de negécios
administrativos, salvo se o interesse publico impuser sigilo.

Vinte e um anos apds a promulgacdo da Constituicdo de 1946, em 24 de janeiro
de 1967, nascia uma nova Carta, agora sob o Regime Militar e como Presidente da
Republica o Marechal Humberto de Alencar Castelo Branco. Mais uma vez o Executivo

se sobreponha aos poderes Legislativo e Judiciario.

Suprimindo as conquistas ao Acesso a Justica, trazidos pela Constituicdo

anterior, a carta atual traz consigo o retrato do regime a que se propunha quando dispGe:

Art 151 - Aquele que abusar dos direitos individuais previstos no paragrafo
8°: “E livre a manifestagio de pensamento, de convicgdo politica ou
filosdfica e a prestacdo de informacdo sem sujeicéo a censura, salvo quanto a
espetaculos de diversdes publicas, respondendo cada um, nos termos da lei,
pelos abusos que cometer. E assegurado o direito de resposta. A publicagio
de livros, jornais e periédicos independe de licenca da autoridade. N&o serd,
porém, tolerada a propaganda de guerra, de subversdo da ordem ou de
preconceitos de raga ou de classe”; paragrafo 23: “E livre o exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, observadas as condi¢bes de
capacidade que a lei estabelecer”; paragrafo 27: Todos podem reunir-se sem
armas, ndo intervindo a autoridade senéo para manter a ordem. A lei podera
determinar oS casos em que sera necessaria a comunicagdo prévia a
autoridade, bem como a designacao, por esta, do local da reunido”.

O regime adotado perduraria por mais de uma década, perdendo forcas em
meados da década de 1980 por forte influencia do movimento pro democracia. Com o
fim do regime ditatorial em 1985, o Brasil parecia ter forcas para encarar um novo
modelo de Republica.
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Apds o “Diretas J&” (movimento civil de reivindicacdo por elei¢des
presidenciais diretas no Brasil ocorrido em 1983-1984), reivindicando a volta de
eleicdes diretas no Brasil, 0 novo cenério carecia de uma nova Constituicdo que se
amoldasse ao novo Pais que estava sendo clamado por uma sociedade que tinha como
lema a democracia. Atendendo prontamente aos anseios de uma sociedade castigada por
um regime opressor, é finalmente promulgada em 05 de outubro de 1988 a Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, a Carta Magna que ficou conhecida como a
Constituicdo Cidadd, também apontada como uma das mais bem elaboradas do mundo.

Nas palavras de Porto e Ustarroz (2009, p. 36):

“A Constituicio da RepUblica Federativa do Brasil de 1988 consagrou aos
cidaddos, no plano jurisdicional, direitos fundamentais. Os principios que, ao
longo do século XX, foram identificados pela doutrina, reconhecidos
paulatinamente pelas constituicdes sucessivamente promulgadas e aplicados
pelas Cortes, hoje se encontram incorporados ao ordenamento constitucional.
Sdo comandos tradicionalmente denominados de garantias constitucional-
processuais, ou seja, principios inseridos na Carta Magna que amparam 0

jurisdicionado”.

O processo de redemocratizacéo se concretizou no texto legal da Constituicao de
1988, e em relacdo aos Direitos e Garantias Individuais os dispositivos traduzem tal
proposta, quando da busca de acesso a Justica para garantir a tutela de seus direitos,

especialmente no que diz:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, & seguranga e a

propriedade.

Nesse sentido Junqueira (1996, p. 1-2), em sua obra Acesso a Justica: um olhar
retrospectivo, analisando o processo de redemocratizacdo vivido por paises “centrais”
do bem estar, afirma, a questao esteve mais circunscrita a necessidade de efetivacdo dos

direitos sociais, enquanto no Brasil, para Joaquim Falcdo (2001, p. 241) a questéo
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vincula-se a conjuntura politico-juridica da histéria mais recente, brilhantemente

observado nesse trecho:
A analise das primeiras producdes brasileiras revela que a principal questdo
naquele momento, diferente do que ocorria nos demais paises, sobretudo nos
paises centrais, ndo era a expansdo do Welfare State (Estado de Bem-estar
social) e a necessidade de se expandirem para o0 conjunto da populacdo
direitos basicos aos quais a maioria ndo tinha acesso tanto em funcdo da
tradicéo liberal-individualista do ordenamento juridico brasileiro, como em
razdo da histérica marginalizagdo socio-econdmica dos  setores
subalternizados e da exclusdo politico-juridica provocada pelo regime pos-
64. [...] Os motivos para o despertar do interesse do brasileiro no inicio dos
anos 80 para esta tematica, portanto devem ser procurados ndo nesse
movimento internacional de ampliagdo de acesso a Justica, mas sim
internamente, no processo politico e social da abertura politica e, em

particular, na emergéncia do movimento social que entdo se iniciava.
(FALCAO, 2001, p. 241)

Esse movimento social que ansiava por mudancas concretas de forma a
beneficiar o individuo como sujeito de direitos foi apresentado na Constituicdo de 1988,
e ao longo dos anos, mesmo passando por alteracGes consideraveis, conseguiu trazer
algumas mudangas no tocante ao melhoramento do Acesso a Justica dos Cidad&os,
especialmente possibilitando a edi¢do de algumas leis que permitiram o alargamento

desse acesso, como exemplo, a Lei que instituiu os Juizados Especiais.

2 INSTITUICOES JURISDICIONAIS DO BRASIL

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 traz nos seus artigos

92 a 126 a regulacao do Poder Judiciario.

Os 6rgdos jurisdicionais, segundo os dados apresentados pelo Relatério Justica
em numeros do Conselho Nacional de Justica na sua nona edicdo, que abrange dados
referentes o periodo de 2009 a 2012, aponta que o Poder Judiciario tem enfrentado uma
grande demanda de processos, advindos dos conflitos sociais que tém crescido de forma
consideravel, onde a sociedade pleiteia seus direitos na busca de resolugdo dos seus
conflitos, embasada por garantias dispostas na Constituicdo Federal de 1988. Essa

afirmacéo foi expressa no sumario executivo do Relatorio Justica em numeros 2013:
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A quantidade de processos que ingressam cresce mais significativamente que
0 quantitativo de sentencas e de baixas. [...]

O Crescimento da demanda néo tem possibilitado que os esforcos para julgar
e baixar processos sejam suficientes. Mais especificamente, ao se analisar 0
crescimento do quantitativo dos casos novos junto com os indicadores de
magistrados e servidores, observa-se que a grande maioria dos tribunais, com
excecdo da Justica Federal, ndo consegue dar vaz&o aos processos em relacéo
ao estoque existente. (RELATORIO JUSTICA EM NUMEROS, 2013, p. 73)

Nesse interim, para atender as demandas sociais as Instituicbes Jurisdicionais
dispostas na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil apresentam-se como
Justica Estadual, Justica Federal, Justica do Trabalho, Justica Eleitoral, Justica Militar

Estadual e Tribunais Superiores.

Assim, considerando os estudos com os dados contidos no Relatério do
Conselho Nacional de Justica, sera feita uma breve explanacdo das Justicas Estadual,
Federal e do Trabalho, no tocante aos indicadores apresentados para o presente estudo,
como meio comparativo a pesquisa de campo. Ndo contemplando as Justicas Militar e

Eleitoral por ndo conter dados no relatério do CNJ.
2.1 Justica Estadual

A Justica Estadual, também conhecida como Justica Comum, é responsavel pela
maioria dos casos que chegam ao Judiciario, sejam da area civel ou criminal. Sua
organizacdo € de responsabilidade de cada estado, cabendo para tanto instituir seus

regimentos e regras de funcionamento.

De acordo com o Supremo Tribunal Federal é composta pelos Juizes de Direito
(que atuam na primeira instancia) e pelos chamados desembargadores, que atuam nos
Tribunais de Justica (segunda instancia), além dos juizados especiais civeis e criminais.
A ela cabe processar e julgar qualquer causa que ndo esteja sujeita a competéncia de
outro 6rgdo jurisdicional (Justica Federal comum, do Trabalho, Eleitoral e Militar), o
que representa o maior volume de litigios no Brasil. Sua regulamentacdo esta expressa

nos artigos 125 a 126 da Constituicéao.
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O maior 6rgdo dentro da estrutura da jurisdicdo estadual é o STJ - Superior
Tribunal de Justica. De acordo com o Artigo 105 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, € o tribunal responsavel pelo controle da legislacdo

infraconstitucional.
2.1.1 Os tribunais estaduais e do Distrito Federal e Territorios

A Justica Estadual é composta pelos Tribunais de Justicas dos Estados (vinte e
seis Tribunais ao todo) e do Distrito Federal e Territorios (um Tribunal). Sdo 6rgdos do
Poder Judiciario com jurisdicdo em todo o territorio estadual para decidir, em Segunda

Instancia, todas as questdes relativas a Justica.

Para analisar o Acesso a Justica no ambito estadual, percebe-se que é maior
quando comparado a Justica do Trabalho e Justica Federal, por exemplo. De acordo
com o Relatério Justica em Numeros do Conselho Nacional de Justica, a Justica

Estadual apresenta-se como:

A maior em termos de movimentacdo processual e despesas € a que conta com o
maior quantitativo de pessoal, com 70% dos magistrados e 66% dos servidores, seguida
pela Justica do Trabalho, com 19% dos magistrados e 13% dos servidores e pela Justica
Federal com 10% da forca de trabalho.

Os Tribunais Superiores sdo aqueles que mais utilizaram em 2012 a
forca de trabalho auxiliar (estagiarios e terceirizados) para compor o quadro

funcional, todos com pelo menos 40% das contratacbes nessa modalidade.
(RELATORIO JUSTICA EM NUMEROS 2013, p. 10).

Nesse sentido, percebe-se que a procura pela Justica Comum é dado em maior
namero, carecendo de uma aten¢do especial no tocante a gestdo da mesma, uma vez que
se observa um aumento dos recursos humanos e materiais, no entanto nao séo
suficientes para dar vazao aos processos ingressados nesta Justica, se ndo vejamos:

[...], mesmo com o aumento na estrutura dos Tribunais de Justica em termos
de recursos humanos e materiais, 0s tribunais ndo conseguiram sentenciar e

baixar, proporcionalmente, nos mesmos patamares dos recursos recebidos.
(RELATORIO JUSTICA EM NUMEROS 2013, p. 19).
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Ainda, de acordo com o mesmo relatério, o0 aumento na taxa de
congestionamento de processos é maior na Justica Estadual (na instancia de 1° Grau e

Juizados Especiais), que nas outras Justicas, como apresentado na tabela abaixo:

Tabela 1: Indicadores de litigiosidade, 1° Grau e Juizados Especiais

Indicadores de litigiosidade por ramo de justica, 12 Grau e Juizados Especiais

Baixados | Sentencas . Baixados por
FR Taxa de ca Baixados por e pu
mo de Justi

- Congestionamento porcaso F_H}r Magistrados EE[?" ur . E_I area

novo Magistrado judiciarias
Justica Estadual 75,2 96,3 1.415 1.6458 132
Justica Federal 65,3 1356 1.245 1.998 222
Justica do Trabalho 49,6 98,2 1.113 1.152 144
Justica Eleitoral 59,4 46,5 120 107 27
Justica Militar Estadual 47,8 112,1 222 253 30
Total 72,1 98,7 1.370 1.606 133

Fonte: Relatério Justica em nameros 2013

2.2 Justica Federal

A Justica Federal é prevista na CRFB/88 nos artigos 106 e 110. A Constituicdo
traz também nos artigos 108 e 109. A Justica Federal da Unido (comum) é composta por
Juizes federais que atuam na primeira instancia e nos tribunais regionais federais
(segunda instancia), além dos juizados especiais federais, sua competéncia dos

Tribunais Regionais Federais e 0s Juizes Federais.

2.2.1 Supremo Tribunal Federal
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Segundo o Artigo 102 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil é o
tribunal da cdpula do Poder Judiciario, incumbido de julgar os casos mais notérios de

eventuais ofensas a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

O presidente do STF é também presidente do Conselho Nacional de Justica, que
tem entre suas atribuicdes a de julgar acdo direta de inconstitucionalidade de Lei, acdo
direta de constitucionalidade de Lei, arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental decorrente da Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, ainda,
responde pelas extradi¢Oes solicitadas por outros paises. Na seara criminal, julgar as
infragcBes penais comuns imputadas ao Presidente da Republica, ao Vice-Presidente, aos
membros do Congresso Nacional, aos outros Ministros do Supremo, ao Procurador

Geral da Republica, etc.
2.2.2 Cenario da Justica Federal

Se comparada as outras Justicas, a Justica Federal é a mais eficiente no tocante a
resolucdo dos conflitos, apresentando-se como a mais produtiva, embora tenha reduzido
os gastos, de forma que o cenario se desse de forma positiva em 2012, conforme
demonstrado no Panorama Geral trazido pelo relat6rio Justica em nimeros do Conselho
Nacional de Justica:

Associada a reducdo de custos e da forca de trabalho esti também a demanda
pela Justica, que ap6s sofrer oscilagfes de 2009 a 2011, registrou queda de
5% em 2012. Apesar disso, 0s magistrados conseguiram produzir mais que
nos anos anteriores, com indice de sentencas por magistrado em 1.751, o que
gerou aumento no indicador em 5% com relacdo a 2009 e aumento de 11%

no total de sentencas proferidas e de processos baixados. (RELATORIO
JUSTICA EM NUMEROS 2013, p. 10).

Assim, percebe-se que com o0 aumento da produtividade, a taxa de
congestionamento menor que a apresentada pela tabela 1, que foi em 2012 de 65,3%.
Ainda de acordo com o relatério Justica em numeros do CNJ, quando comparados dos
Tribunais Regionais, percebe-se que o tribunal da 5% exibiu 0 menor quantitativo de
processos, em tramitacdo em 2012 e também a menor taxa de congestionamento da
Justica Federal (54%).
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2.3 Justica do Trabalho

A Justica do Trabalho assim como as demais integra o poder Judiciario da Uniéo
e esta prevista nos artigos 111/116 da CF/88, é composta pelo Tribunal Superior de
Trabalho (TST), Tribunais Regionais do Trabalho (TRT), Juizes do Trabalho.

Sdo de competéncia da Justica do trabalho os litigios advindos das relac6es
trabalhistas, observada a abrangéncia territorial, ainda, o que esta disciplinado no artigo
114 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

3 ACESSO A JUSTICA: CRISE?

A procura pelos 6rgédos jurisdicionais aumentou consideravelmente a partir do
interesse dos individuos em querer efetivar seus direitos garantidos em Lei, fazendo
com que a demanda de processos também crescesse. A forma como se deu essa eclosdo
de acesso a Justica para resolucdo dos diversos conflitos, fez ao longo dos ultimos
quarenta anos, se agravar a forma como os 6rgaos jurisdicionais se posicionariam para
dar conta dos processos recebidos. Nesse sentido, Nunes e Teixeira, (2013, p. 70)
relatam:

Em dissertacdo dedicada aos desafios que rodeiam o tema da crise do
Judiciario, Vera Lucia Ponciano elenca que, no ambito das causas, ha autores
que tratam a questdo como uma decorréncia da crise do Estado e da
sociedade. Ha ainda os que a atribuem a da méa administracdo e gestdo do
Judiciario, a falta de modernizag&o e despreparo dos Juizes para lidar com os
conflitos de uma sociedade cada vez mais complexa. [...] Embora ndo haja

consenso quanto as causas, muito menos quanto as solugdes possiveis, 0
diagndstico sobre a existéncia de uma crise parece pacifico.

Para justificar a existéncia desta crise apontada por alguns autores, pode-se
analisar a maneira como o Judiciario tem se comportado nos ultimos dez anos, criando
mecanismos que permitam o planejamento estratégico das acbes executadas,
principalmente nas Justigas Estaduais, Federal e Justica do Trabalho. Exemplo disto foi

a criagdo do CNJ — Conselho Nacional de Justica, instituido no artigo 103-B da CF/88
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pela Emenda Constitucional 45/04, como sera explanado ainda nesse capitulo e que tem
entre as suas atribuicdes no tocante a Gestdo, definir o planejamento estratégico, os

planos de metas, e os programas de avaliagdo institucional do Poder Judiciario.

3.1 A Crise do Acesso a Justica e as Ondas Renovatdrias Apresentadas por Mauro
Cappelletti e Bryant Garth

Diante de um cenario que ansiava medidas eficazes no sentido de minimizar a
crise em que se apresentava o Judiciario, em meados do século dezenove comegam a
surgir estudos que demonstram interesse em encontrar alternativas em torno do acesso

efetivo a Justica.

De maneira contributiva para minimizar a crise em que se encontrava o
Judiciario, surgida em meados da década de 70, surgem as ondas renovatdrias
apresentadas por Mauro Cappelletti e Bryant Garth, e que em sua grande obra “Acesso a
Justi¢a” afirmam que:

A primeira onda desse movimento novo — foi a assisténcia judiciaria; a
segunda dizia respeito as reformas tendentes a propiciar representacdo
juridica para os interesse “difusos”, especialmente nas areas de protegdo
ambiental e do consumidor; e o terceiro — e mais recente — é 0 que nos
propomos a chamar simplesmente “enfoque de acesso a Justica” porque
inclui os posicionamentos anteriores, mas vai muito além deles,
representando, dessa forma, uma tentativa de atacar as barreiras ao acesso de

modo mais articulado e compreensivo. (CAPPELLETTI; GARTH, 1988 p.
31)

As ondas propunham mudancas dispostas como: assisténcia judiciaria,
representacdo judiciaria para os interesses difusos e a terceira onda que chamou enfoque
de acesso a Justica. Analisando a obra de Capelletti, percebeu-se que o estudo teve
como objetivo identificar os obstaculos enfrentados pela sociedade no momento da
busca do direito efetivo do acesso a Justica, para, entdo trazer alternativas que

permitissem se ndo eliminar as barreiras, ao menos ameniza-las.

Levando em consideragéo a proposta da terceira onda, viu-se que o0 modelo mais

acessivel criado pela Justica brasileira foi os Juizados Especiais Civeis e Criminais
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instituidos pela Lei 9.099 de 26 de dezembro de 1995, trazendo um sistema menos
burocratizado e mais acessivel, possibilitando a resolucdo de pequenas causas em menor

tempo.

Como bem afirma Tourinho Neto e Figueira Janior (2009, p.41) com os Juizados
“introduziu-se no mundo juridico um novo sistema, ou ainda melhor, um microssistema
de natureza instrumental [...] destinado a rapida e efetiva atuagao do direito”. Esse novo
formato de Acesso a Justica permitiu uma maior assisténcia juridica aos pequenos

processos, ao passo que desafogou a quantidade de processos congestionados.

Mas o enfoque ao Acesso a Justica proposto por Cappelleti vai alem de
alternativas como essa citada anteriormente, cujo foco estd na celeridade por tratarem
especialmente das causas de menos complexidade que afogavam as varas antes de sua
criacdo. A terceira onda é a que mais se identifica com o trabalho em tela, uma vez que
ela, segundo Cappeelleti e Garth (1988, p.47) “centra sua aten¢do no conjunto geral de
instituicbes, mecanismos, pessoas e procedimentos utilizados para processar e mesmo

prevenir disputas nas sociedades modernas”.
3.1.1 A onda da assisténcia judiciaria

A primeira onda trazida por Cappelletti e Garth traz a assisténcia judiciaria aos
pobres, que defendem a insuficiéncia de recursos como uma barreira de acesso a Justica
de uma grande parcela da sociedade. Para os mesmos autores, na maior parte das
modernas sociedades a figura do advogado se faz necessaria para representar a parte no

sentido de interpretacdo das leis.

Medidas muito importantes foram adotadas para melhorar os sistemas
de assisténcia judiciaria. Como consequéncia, as barreiras ao acesso
comegaram a ceder. Os pobres estdo obtendo assisténcia judicidria em
numeros cada vez maiores. [...] A assisténcia judiciaria, no entanto, ndo pode
ser o Unico enfoque a ser dado na reforma que cogita do acesso a Justica. [...]
A assisténcia judiciaria baseia-se no fornecimento de servigos publicos
relativamente caros, através de advogados que normalmente utilizam o
sistema judiciario formal. (CAPPELLETTI; GARTH, 1988 p. 47).
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Percebeu-se que mesmo criando meios de assisténcia judicidria para atender
maior numero de pessoas que ndo tinham como acionar a Justica, o problema do acesso

a esta ndo fora de todo resolvido, necessitando assim de novas alternativas para tal.
3.1.2 A onda da representacéo dos interesses difusos

A segunda onda do grande movimento que visou melhorar o acesso a Justica

apresentou as problematicas no enfrentamento de representacdo dos interesses difusos.

“Centrando seu foco de preocupagio especificamente nos interesses difusos, esta
segunda onda de reformas forcou a reflexdo sobre nog¢des tradicionais muito basicas do
processo civil e sobre o papel dos tribunais”. (CAPPELLETTI; GARTH, 1988 p. 47).

Nesse interim € necessario atentar para uma tutela jurisdicional diferenciada, que
permita um desfecho efetivo das demandas apresentada a Justica pela sociedade. Nesse
sentido, adverte Bedaque que “o principio nao se limita a questdo procedimental. Fala-
se muito, hoje, em tutela jurisdicional diferenciada para a efetividade do processo”.

(BEDAQUE, 2009 p. 70)

A preocupagdo com a efetividade da Justica, inclusive no tocante a gestéo, se
evidencia quando da criacdo de mecanismos que favorecam o Acesso a Justica, que vao
desde o monitoramento de atividades dos magistrados e servidores até as metas
propostas pelo Conselho Nacional de Justica como sera apresentado posteriormente, na
intencdo de minimizar 0s processos em tramitagdo e as taxas de congestionamento,
ainda, quando proporciona qualificacdo do seu quadro de recursos humanos, como meio

de modificar os cenarios atuais.
3.1.3 A onda de um novo enfoque de acesso a Justica

A Ultima onda proposta reconhece a importancia das duas primeiras para a
efetividade do acesso a Justica, no entanto, as limitagdes apresentadas por estas, trazem

a necessidade de pensar um novo movimento.

A terceira onda denominada “o enfoque do acesso a Justica” centra sua
atencdo no conjunto geral de instituicbes e mecanismos, pessoas e
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procedimentos utilizados para processar e mesmo prevenir disputas nas
sociedades modernas. [...] Esse movimento emergente de acesso & Justica
procede dos movimentos anteriores preocupados com a representacdo legal.
Aqueles movimentos também se destinavam a fazer efetivos os direitos de
individuos e grupos que, durante muito tempo, estiveram privados dos
beneficios de uma Justica igualitaria. (CAPPELLETTI; GARTH, 1988 p.
47).

Nesse sentido, a Jurisdicdo no Brasil foi substancialmente melhorada com a
criacdo do Conselho Nacional de Justica. Instituicdo criada para maximizar o Acesso a
Justica, aplicando nas Justicas Estaduais, Federal, e Justica do Trabalho, especialmente,
meios de minimizar os entraves que bloqueiam tal acesso, além de se preocupar com a

eficiéncia e efetividade da prestacao jurisdicional.

4 INSTITUICOES JURISDICIONAIS EM JUAZEIRO DO NORTE - CE

O acesso a Justica em Juazeiro do Norte acontece de forma até privilegiada se
comparada as outras cidades do pais, onde ha uma deficiéncia de dérgdos publicos

juridicos suficientes para atender a demanda de processos.

Das Institui¢es Jurisdicionais acima citadas, a cidade de Juazeiro do Norte CE

encontra-se assistida com todas elas.

Embora trate-se de um municipio em que a sociedade conta com essa porta de
entrada disponivel para pleitear seus direitos com relacdo as demandas processuais
apresentadas, vé-se ainda, nos 6rgdos jurisdicionais deficiéncias que trazem para a
sociedade uma resposta diferente do modelo que deveria ser apresentado pelo Estado,
no tocante a lentiddo para execucdo dos pedidos, ineficacia na assuncéo e resolucdo dos
conflitos que Ihe s&o apresentados.

Nesse sentido, é indispensavel a porta de entrada, necessario igualmente que
exista a porta de saida. [...] de nada adianta garantir o direito de postulacao ao
Estado-juiz sem o devido processo em direito, isto €, sem processo provido
de garantias processuais, tais como contraditério, ampla defesa, producdo de
provas obtidas por meios licitos, ciéncia dos atos processuais, julgamento em

tempo razoavel, fundamentagdo das decisGes, julgamento justo, eficicia das
decisOes, etc. (SOUZA, 2011, p. 26).
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A cidade de Juazeiro do Norte — CE é considerada o principal municipio da
Regido Metropolitana do Cariri, uma vez que é centro de convergéncia da populacéo de
toda regido caririense e pelo seu desenvolvimento sdcio, econémico, cultural e
académico, acontecido especialmente nas ultimas décadas. Com o0 seu constante
crescimento, a populacdo da cidade eclodiu de forma consideravelmente e que de
acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, hoje esta
estimada em 268.248 habitantes.

Atualmente a cidade conta com uma assisténcia jurisdicional a sua populacdo que
envolve Justica Estadual, Federal, Trabalho, Eleitoral, dispondo de 6rgdos capazes de

atender as demandas que Ihe sdo apresentadas pela populacdo de forma geral.

4.1 Acesso a Justica e a Gestdo Apresentada nas Instituicdes Jurisdicionais de
Juazeiro do Norte CE - Estudo de Campo

Para melhor compreender os trabalhos desenvolvidos dentro da Justica Estadual,
Justica Federal e Justica do Trabalho, realizou-se um estudo de campo como meio de
comparar os indicadores locais com os apresentados pelo Conselho Nacional de Justica
de maneira global, identificando os desempenhos locais com a aplicacdo de um
questionario composto de dez perguntas direcionadas aos Diretores das Justicas ja
citadas no ambito local, assim obtendo maior embasamento para 0 comparativo e

analise dos dados que compdem o relatdrio Justica em nimeros, edicao 2013.

Por ndo conter dados da Justica Eleitoral no relatério Justica em nimeros, optou-

se por ndo realizar nesta, o estudo de campo realizado nas demais acima citadas.
4.1.1 A Justica Estadual

A Justica Estadual em Juazeiro do Norte CE conta atualmente com 07 varas,
sendo 03 varas civeis, 03 varas criminais e 01 vara de familia e sucessdo. Ainda dispde
de 01 Juizado Especial civel e criminal e 01 Juizado Especial criminal com competéncia

para violéncia doméstica.

Conforme dados coletados na aplicagdo de questionario na referida Jurisdicéo,

obteve-se a informacdo que cada secretaria do Forum Desembargador Juvéncio Joaquim
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Santana controla suas estatisticas, que apos compilacao de dados colhidos em cada vara
é feito o envio mensal a Corregedoria, 6rgao do Tribunal da Justica, responsavel pelo
controle dos indices de desenvolvimento estadual. Segundo o Diretor do Férum a época
da pesquisa em campo, o Juiz Péricles Victor Galvdo, as metas estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Justica sdo prioridade absoluta dentro de cada vara. Uma vez
recebidas as rotinas do CNJ, estas sdo divulgadas internamente em cada vara, onde se
realiza uma reorganizacdo administrativa, via reunido, para implementa-las em cada

unidade judiciaria.

Com relacdo aos processos congestionados nas varas da Justica Estadual, o
magistrado atribuiu sua existéncia, ao excessivo nimero de processos, tendo a 3% vara
civel o maior acervo, como apresentado na tabela e grafico a sequir; disse ainda que
outro fator é a falta de estrutura fisica das varas, tornando-se mais um empecilho para o
andamento devido das a¢des propostas.

Ainda do estudo verificou-se que os juizes fazem as vezes de gestores, e que na

sua maioria, os diretores de vara ndo tem experiéncia de gest&o.

Na Justica Estadual, diferente do que ocorre na Justica Federal e Justica do
Trabalho, como sera explanado a seguir, ndo ha um trabalho em conjunto com o Centro
de Formacdo e Aperfeicoamento de Servidores do Poder Judiciario - CEAJud, criado
pelo Conselho Nacional de Justica através da resolucdo 111 de 06 de abril de 2010. E
embora o CEAJud ja tenha mais que 04 anos, nao é conhecido pela referida instituicéo,
ndo tendo sido implantada até entdo e segundo as palavras do Juiz Péricles Victor
“Ainda ¢ uma realidade distante, praticamente desconhecido. Entretanto necessario ao
melhoramento do servigo publico”. Quando indagado sobre uma das diretrizes do
CEAJud, a de fomentar a gestdo de competéncias e gestdo do conhecimento, ele falou
que até o momento estas sdo desconhecidas pela Justica Estadual local e ressaltou que
as unidades judiciarias do interior precisam ser mais assistidas pelo Tribunal de Justica

do Ceara.
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Observou-se que assim como acontece nas outras Justicas, os Diretores de vara
também realizam atividades além da gestdo. Na instituicdo jurisdicional estadual, as
atividades desenvolvidas pelo gestor das varas sdo: gestdo administrativa da secretaria
(controle de assiduidade e falta dos servidores, organizacéo fisica do espaco, controle de
atendimento, etc.), verificacdo diaria dos prazos processuais, envio e recebimento de
malote digital, verificacdo do e-mail institucional, publicacdes no diario da Justica,
controle de utilizagdo de selos, confeccdo de certiddes, orientacdo aos estagiarios,
assessoria ao Magistrado, etc.

A seguir estdo demonstrados em ndmeros na tabela 2, os dados apresentados
pela Justica Estadual, que conta com um ndmero de processos muito superior aos
numeros apresentados pela Justica Federal e Justica do Trabalho. Se comparadas as
Justicas, serd verificado que a demanda versus o nimero de servidores, que ndo difere
de uma para a outra de forma consideravel, € muito maior na Justica Estadual. Tome-se,
por exemplo, a 3% vara do Trabalho, criada em setembro de 2009, que conta com 06
servidores para um numero de 465 processos, ao passo que a 32 vara civel, criada em

janeiro de 2014, que conta também com 06 servidores para 0 acervo de 4.999 processos.

Vé-se de pronto a discrepancia apresentada nas diferentes jurisdicBes, sendo a
Justica Estadual a maior vitima da crise do Acesso & Justica vivenciada pelo Judiciario
local e ndo sendo diferente no &mbito nacional.

Tabela 2: Produtividade da Justica Estadual em Juazeiro do Norte CE

Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
222



6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,
Cultura e Desenvolvimento

2° Simpdsio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

é O C E U RCA Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE

RELATORIO DE PRODUTIVIDADE DA JUSTICA ESTADUAL - JUAZEIRO DO NORTE CE

Marcadas

PERIODO Varas_ Distribuidos Arquivados AUEIENEIES Audl_enmas para mais de Acervo
Estaduais Marcadas Realizadas
4 meses
12 Civel 491 85 111 55 146 3818
22 Civel 989 608 138 o8 162 4523
32 Cive|**** 476 89 53 19 103 4999
- —
JANEIRO A |17 Criminal 207 231 243 27 906 2103
ABRIL DE 22 Criminal 294 320 134 134 294 3532
2014 PR
32 Criminal 71 80 156 76 123 1211
JECC* 444 1173 797 346 3568 9367
JECCVD*™* 368 95 284 210 209 1865
V UFS*** 425 69 351 306 1397 4887
TOTAL 3765 2.750 2.267 1.271 6908 36305
*Juizado Especial Civel e Criminal
**Juizado Especial Criminal com Competéncia para Violéncia Doméstica
***\ara Unica de Familias e Sucessdes
****Dados referente o periodo de janeiro a abril de 2014

Fonte: Corregedoria do CNJ
4.1.2 A Justica Federal

A Justica Federal em Juazeiro do Norte CE esta inserida na 5% Regido do
Tribunal Regional Federal, hoje composta de trés varas, duas varas de Juizados

Especiais Federais e uma vara Federal.

Segundo informacdes repassadas pelo servidor do Juizado Especial Federal,
Marcondes Oliveira da Silva, cada vara tem suas atribuicdes separadamente, assim
como suas metas, relatorios e estatisticas. No entanto, o Tribunal Regional e 0 CNJ séo

guem mantém esses dados.

O CNJ ¢ a instituicdo que encaminha as metas direcionadas ao Tribunal, que
passa para todas as varas, la o Juiz juntamente com os Diretores de Secretaria tragam 0s
planos e distribuem as tarefas entre os servidores para o devido cumprimento.
Salientando que as metas sdo restritas as varas comuns, ndao cabendo estas aos Juizados

Especiais Federais.

De acordo com a pesquisa realizada na Justica Federal em Juazeiro do Norte,
observou-se que com relacdo aos processos em tramitacdo, ndo ha congestionamento
nos Juizados Especiais e na vara comum a taxa é bem pequena se comparada as taxas da

Justica Estadual.
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Cada vara tem um Diretor responsavel pelos trabalhos administrativos, porém,
além da funcdo administrativa, desenvolvem atividades como substitui¢do aos trabalhos
de competéncias dos servidores, além de dar apoio, quando necessario, na assessoria. O
Diretor de vara faz os controles das estatisticas que sdo repassadas ao CNJ, conferéncia
de RPV — Requisicdo de Pequeno Valor e Precatoria, controle de prazos diversos, entre

outras atividades diversas.

Com relacdo ao Centro de Formacdo de Aperfeicoamento de Servidores do
poder Judiciario — CEAJud, ha um setor especifico para tratar dessas questdes, que € a
Secdo de Treinamento e Desenvolvimento, coordenada pelo diretor da 162 Vara,
demonstrando que ha implantada a gestdo do conhecimento proposta pelo CEAJud em
uma das suas diretrizes, cuja finalidade é planejar, captar, desenvolver e avaliar 0s
diferentes niveis de competéncias necessarias para se atingir os objetivos. O treinamento

se da nos niveis individual, grupal e organizacional.

Analisando o relatério Justica em nimeros edi¢do 2013, pode-se pormenorizar
os indicadores locais, abaixo, uma tabela demonstra o cenario de processos que

tramitaram na Justica Federal em Juazeiro do Norte no periodo de 2009 a 2012:

Tabela 3: Relatorio de Processos da Justica Federal — Juazeiro do Norte CE

RELATORIO DE PROCESSOS DA JUSTICA FEDERAL - JUAZEIRO DO NORTE CE

ANO VEIES Distribuid Em Tramitacéo S Julaados* Remetidos ao A ivad
Federais Istribuidos tramitacao* ajustada** uspensos ulgados Tribunal rquivados
2009 8 2.016 2.016 2 114 23 858
2010 15 980 973 6 35 4 264
JEFs
2011%+* 9 334 325 9 13 1 111
2012 7 304 292 12 15 1 52|
2009 1593 79229 76433 2796 2418 564 3220
2010| 162 VARA 1324 64167 53638 10529 1326 484 2523
2011+ FEDERAL 768 31326 25876 5450 593 261 1246
2012 1310 31017 18868 12148 709 236 1672
TOTAL 5034 209.373 178.421 30.952 5223 1574 9946

*Saldo no Ultimo dia do més ou ano;

**Sentencas, incluidos os embargos de declaragdo;

***Tramitacdo ajustada - E o saldo efetivamente em tramitagdo(no Ultimo dia do més ou ano) no 6rgéo, abatidos 0s processos suspensos
e aqueles aguardando o julgamento do recurso ou agravo;

****De janeiro a julho.

Fonte: Relatério Justica em nimeros 2013
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4.1.3 A Justica do Trabalho

A Justica do Trabalho em Juazeiro do Norte CE é composta de trés varas, sendo
uma localizada na cidade de Crato (12 Vara) duas em Juazeiro do Norte (2% e 32 Varas).
Todas com a mesma jurisdi¢cdo, ou seja, 0s municipios que compdem a Regido do

Cariri.

Segundo informacg@es repassadas pelo Diretor do Férum e Juiz Titular da 32 Vara
do Trabalho da Regido do Cariri, Clévis Valenca Alves Filho, ha um setor que coordena
as estatisticas das trés varas, a Corregedoria, que é responsavel pela concatenacdo dos

dados de todo o Regional.

Como nas outras Justicas, aqui também o CNJ é quem encaminha as metas
direcionadas ao Forum, onde as Unidades Judiciarias trabalham desenvolvendo
estratégias visando o seu alcance, bem como a Corregedoria monitora o devido

cumprimento.

No tocante aos processos congestionados, ha uma grande contribuicdo da
quantidade de execucdes fiscais, que acabam por aumentar o nimero de ac¢bes, sem 0
correspondente aumento na quantidade de magistrados e servidores para fazer face a
demanda.

Quando perguntado sobre o que acha do Centro de Formacdo de
Aperfeicoamento de Servidores do poder Judiciario — CEAJud, Doutor Cldvis
reconheceu sua importancia como instrumento que visa a capacitacdo e trabalho
realizado, com foco no alcance aos objetivos, seja por parte dos servidores ou
magistrados, ainda, no tocante a implantacdo da gestdo de competéncias proposta pelo
CEAJud, informou que estd em fase de implementacdo na Regional do Cariri.

Cada vara da Regional do Cariri tem um diretor. Estes assumem funcdes que nédo
se restringem apenas a diretoria das varas, tendo perante o numero reduzido de
servidores, frente a demanda, muitas vezes assumindo tarefas que ndo as de

coordenacéo, planejamento e controle. E o diretor de vara o responsavel por todas as

Universidade Regional do Cariri/URCA-ISSN 2316-3089-Crato/Cearé/Brasil-2017
225



6° Coloquio Sociedade, Politicas Publicas,
Cultura e Desenvolvimento

2° Simpasio do Observatorio das
Migragoes no Estado do Ceara

é C E U RCA Universidade Regional do Cariri - URCA - Crato-CE

atividades desenvolvidas pela Secretaria, orientando, distribuindo as tarefas,

supervisionando e coordenando os trabalhos.

A 32 vara foi implantada em 2013 e durante o periodo de 20 de setembro de
2013 a 30 de abril de 2014 apresenta 0s seguintes numeros: processos distribuidos
(465); processos solucionados (357); total de servidores (6), incluindo o Diretor de

Secretaria e 0 Secretario de Audiéncia.

Mesmo se tratando de uma Justica célere como é a Justica do Trabalho se
comparada a Justica Estadual, percebe-se que uma Vara recém criada, a 3% vara da
Regional Cariri ja apresenta uma taxa de congestionamento de aproximadamente 24%.
Ressaltando a necessidade de planejamento da gestdo, para que ndo seja essa vara mais

uma a acumular processos, aumentando as taxas de congestionamento.
4.2 A Dificuldade do Acesso & Justica Provocada pela Falta de Gestao

A problemética encontrada nas deficiéncias do acesso a Justica é uma realidade
enfrentada pelos 6rgdos jurisdicionais de forma generalizada, e isso faz acender um

alerta para os fatores que trouxeram tais problemas.

Atualmente ndo se pode desvencilhar os trabalhos realizados pelos 6rgdos
publicos da gestdo, uma vez que a garantia a assisténcia juridica oferecida a sociedade
pelo Estado, que por sua vez ndo oferece profissionais suficientes para dar vazdo aos
processos, como demonstrado alhures, fazendo com que a importancia de gerenciar 0s
processos se faca um ponto de crucial relevancia para o direcionamento das demandas,

de forma a minimizar a ineficiéncia encontrada hoje em quase todos 0s 6rgaos.

As medidas tomadas pela Justica brasileira, como a criacdo do Conselho
nacional de Justica apontam para essa fusdo da Justica com essa ciéncia social que € a
gestdo. Porém, o que percebeu-se com o estudo é que ha uma preocupagao em cumprir
as metas estabelecidas, mas ndo uma preocupacdo em gerir as varas, de modo que

algumas acgdes rotineiras como méa gestdo na localizagdo de processos se torna um
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gargalo nas atividades, tomando o tempo de servidores no momento de localizar os

processos no cartério, tempo esse ja muito limitado dada a demanda processual.

Para finalizar, uma frase do gestor da qualidade Joseph Huran (2008) sintetiza a
inten¢do da gestdo no cendario apresentado pelo judiciario no Brasil: “Quem ndo mede

néo gerencia. Quem ndo gerencia nao melhora”.

CONSIDERACOES FINAIS

O Acesso a Justica é direito que o individuo tem na tutela jurisdicional frente os
seus litigios ocorridos na sociedade.

A preocupagdo com o social, a maneira de tratar os interesses das pessoas vem
tomando novas nuances cada vez mais no sentido de fazer valer seus direitos perante a

Justica.

Alguns estudos tém mostrado ao longo dos ultimos trinta anos uma mudanca
consideravel na garantia desses direitos, cite-se, por exemplo, as ondas renovatorias
apresentadas por Cappelleti na década de 1970, trazendo a importancia da assisténcia
judiciérias, da representacdo juridica como alternativas para tornar eficiente o acesso a
Justica, sendo visivel para criacdo de novos meios de acesso a Justica, como o Juizado

Especial, a ampliacdo de féruns, entre outros.

N&o obstante existirem iniciativas para realizar tal acesso com presteza e a
tempo, a realidade vivida pelos 6rgdos jurisdicionais apresentados a sociedade ndo
satisfazem aos anseios dos que buscam a Justi¢ca no intuito de obterem a solucdo dos
seus litigios sem passarem por tantas dificuldades como, por exemplo, o0 tempo que se
da desde a protocolacdo do pedido até a sua sentenga, fazendo com que a duracdo do
processo de alongue, dificultando a situacdo as partes envolvidas, que muitas vezes
desistem, seja por ndo conseguirem assegurar as custas trazidas pelo processo, seja por

desénimo perante os 0rgéos.
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Como meio de tornar 0 acesso a Justica mais eficiente o Estado tem estruturado
tribunais, oferecendo mais 6rgdos que possibilitem o devido acesso, inclusive com
parcerias junto a faculdades e universidades que absorvem parte dos processos
destinados a Defensoria Publica, por exemplo, ainda, criando féruns especiais, dando

assisténcia juridica para os que ndo tém condic6es de custear 0 processo.

Percebe-se, no entanto, que todas as alternativas de melhorar o acesso a Justica ndo sao
suficientes para torna-lo eficiente. Nesse interim surgem indagacdes acerca do que é

preciso para melhorar o acesso efetivo & Justica.

E visivel a preocupaco da Justica com a gestdo, uma vez que se verifica com a
criagdo do Conselho Nacional de Justica, um sinalizador da necessidade de gerir 0s
6rgdos ndo apenas como controlador de metas, mas como uma instituicdo que visa
contribuir com as unidades jurisdicionais na busca de uma Justica mais efetiva e Justa.
No entanto, observou-se que as propostas do CNJ ndo sdo de todo aplicadas nas
instituicOes de Juazeiro do Norte, em especial na Justica Estadual, que se apresenta
como a mais necessitada de medidas capazes de melhorar a situacéo atual do Acesso a
Justica envolta de nimero exorbitante de demandas processuais para um insuficiente
namero de servidores, agravado por estruturas precarias que nao auxiliam positivamente

os trabalhos das varas.

Ainda, com relacéo ao estudo realizado na Justica Estadual, Justica Federal e Justica do
Trabalho, percebeu-se que o processo judicial eletrénico conseguiu trazer avancos
positivos na Justica Federal e Justica do Trabalho, ndo sendo realidade na Justica

Estadual que permanece com uma taxa altissima de congestionamento.

Para agravar a situacdo do Acesso a Justica, ndo ha nas secretarias das instituicdes um
trabalho de gestdo no intuito de criar estratégias e planejar meios de melhorar a
eficiéncia dos Orgdos de modo a possibilitar um acesso mais simples, célere eficaz,
dando a devida importancia ao processo judicial, que € fazer valer o direito do cidadéo,

sobretudo dando resolucéo aos conflitos de forma verdadeiramente justa.
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NO CONTEXTO DE CRISE CAPITALISTA

Luana Bezerra Costa®’

Amanda Beserra de Oliveira®®
Germano de Almeida Silva®®
Aldair Péricles Bezerra Monteiro™

Resumo

Pensando no contexto de transformacgfes socioecondmicas que tem afetado os direitos
dos trabalhadores ao provocarem a reducdo do Estado no que compete as demandas
sociais, esse trabalho se ocupa em discutir sobre as politicas publicas sociais enquanto
direito no cenéario de crise contemporanea do capitalismo. E considerando esse cenario
que esse artigo busca discorrer sobre a perspectiva de direitos nas politicas sociais em
face da compreensdo dos interesses nas quais se desenvolvem. Para tanto, esse estudo se
utiliza da abordagem qualitativa e da pesquisa bibliogréfica, por meio da técnica
descritiva, para tratar das questdes gue envolvem o tema pautado. A discussdo aqui
construida percebe as politicas sociais como essenciais para a reproducdo da vida social,
ao passo que sdo elaboradas para atender demandas coletivas e adequar as mesmas a
I6gica do sistema de producgdo vigente, posto que sdo reflexos da realidade inerente ao
mundo do trabalho e ao contexto de lutas sociais. Salienta-se que as medidas de
austeridades reincidem de forma incisiva e decisiva sobre as necessidades da classe
trabalhadora, quando impostas verticalmente as mudancas nos direitos sociais
repercutem no planejamento e desenvolvimento das politicas publicas cuja capacidade
também pressupde a garantia de subsisténcia da populacao que a ela recorre.

Palavras-chave: Politicas Sociais. Direitos. Classe Trabalhadora.

1 Introducao

A protecdo social brasileira € constituida em um cenario de resisténcia e luta,

marcado pelo protagonismo dos trabalhadores em recusa a opressdo da elite burguesa,
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marca esta de carater historico que se faz presente, principalmente, nos momentos em
que a classe dominante, usando-se do aparelho estatal, consegue propor e aprovar
medidas politicas que estrategicamente colocam em xeque a garantia e ampliacdo da
cidadania duramente conquistada pelos trabalhadores ao longo da formagéo do pais.

E em face das mudancas ocorridas no cenério politico e econdmico brasileiro,
principalmente em relacdo as Politicas de Protecdo Social, que esse estudo se
desenvolve. Visto que, as politicas sociais se destacam frequentemente como alvos de
fortes tentativas de desmonte dos direitos sociais e trabalhistas e da busca neoliberalista
de redimensionamento do Estado na sociedade capitalista, as quais preconizam desde a
flexibilizacdo do trabalho até a alteracdo nas regras de contribuicdo e aquisicdo de
beneficios previdenciarios, que justificadas pela crise econdbmica que tem afetado o pais,
sdo apresentadas como “solugdes salvadoras” pelos que representam 0s interesses
neoliberalistas.

E inconteste o paradoxo das politicas plblicas sociais caracterizado pelo
discurso midiatico em defesa da necessidade de promover “ajustes” em razdo da
retomada do crescimento econdmico canalizada ao desmonte dos direitos sociais e
trabalhistas na atual agenda do Estado, que favorecem ao projeto de sociedade de
carater burgués e despolitiza a funcdo social das politicas sociais em defesa da
igualdade, equidade e justica social.

Discutir sobre as estratégias de alteracdo nos direitos sociais no cotidiano dos
trabalhadores ndo € apenas urgente como crucial para garantia do acesso da populacédo
as condicdes basicas das quais necessita para se subsistir no sistema capitalista.

Pensando nisso, esse estudo busca discorrer sobre a perspectiva de direitos nas
politicas publicas sociais em face da compreensdo dos interesses nas quais se
desenvolvem. A discussdo aqui apresentada é parte de uma pesquisa bibliogréafica
realizada com abordagem qualitativa, sendo do tipo descritiva.

Com efeito, o assunto, além de atual, compreende as politicas sociais como
materializadoras dos direitos sociais constituidos na Carta Magna, e permite percebé-las
como parte essencial para a reproducéo da vida social. Abordando com atencéo a ideia

de politicas sociais enquanto direito do cidaddo, bem como ac¢des ndo exclusivas do
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Estado, desenvolvidas tanto para atender demandas sociais quanto para adequa-las a
I6gica do sistema de producdo vigente, esse estudo se articula em torno da discusséo

critica sobre as medidas de reducdo do Estado e das ameacas aos direitos sociais.
2 As Politicas Sociais enquanto direito constitucional

Tomando a premissa definida pela Carta Magana de que é responsabilidade do
Estado organizar politicas publicas que assegurem ao cidaddo 0 acesso a Servicos
publicos que materializam o direito a salde, a previdéncia e a assisténcia social, entre
outros de igual relevancia para o desenvolvimento do ser humano na sociedade, faz-se
importante recordar que por politica publica entende-se a “agdo publica, na qual, além
do Estado, a sociedade se faz presente, ganhando representatividade, poder de deciséo e
condicGes de exercer o controle sobre sua propria reproducédo e sobre os atos e decisdes
do governo.” (PEREIRA, 2009, p.94).

Esse entendimento permite compreender as politicas publicas como meio de
ampliar a cidadania por atribuir, segundo a referida autora, ao Estado a obrigacdo de
satisfazer as demandas sociais através das politicas publicas com participacdo
democrética.

Com efeito, entender ou associar as politicas publicas de Protecdo Social
brasileira ao termo ‘direito’ nada mais é que percebé-las como resultantes de um
processo histérico que se d& de forma conflituosa e tensa, posto o antagonismo de
interesses no bojo das relagdes politicas, sociais e econdmicas, processo este marcado
com as lutas sociais e trabalhistas (FALEIROS, 2007; NETTO, 2011; PEREIRA, 2002).

Embora haja essa compreensdo do termo direito atrelado ao contexto de lutas
sociais (enquanto conquistas de direitos sociais) se faca perceptivel no texto
constitucional, a socializacdo das mesmas e 0s objetivos pretendidos com a elaboracgédo
de tais politicas publicas nela estabelecidas sdo dependentes das estratégias do Capital
no momento em que este incorpora as demandas sociais no processo de lutas
trabalhistas (MOTA, 2009).

Essa percepcdo elucidada permite compreender que ndo € por simplesmente

estarem os direitos garantidos em Lei que necessariamente as politicas publicas criadas
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para materializa-los de fato se construa de forma efetiva na vida cotidiana dos cidadaos,
Visto que estes se estabelecem no sistema capitalista, cujos interesses coletivos tendem a
colidir com os de quem se ocupa com a regulamentacdo da vida em sociedade, nesse
caso, com o Estado Capitalista’.

Isso é evidenciado na perspectiva de Netto (2011, p.27) ao discutir sobre o
capitalismo monopolista, destacando que o Estado burgués so se ocupa em incorporar as
demandas sociais da classe proletaria em funcdo da necessidade de se legitimar na
sociedade, de viabilizar formas que garantam ao Capital a sua manutengdo, bem como o
controle das massas (essencialmente quando estas reivindicam direitos) estabelecendo o
que denomina como ““cariz coesionador da sociedade”.

Costa et al (2015, p.77) coaduna com essa percepgdo ao enfatizar que o sistema
capitalista em sua estrutura faz uso de tudo quanto lhe for vidvel para ter o: “[...]
equilibrio significativo em seus lucros, sendo perceptivel a fragmentacdo dos direitos
sociais trabalhistas, a flexibilizacdo no trabalho tornando-o degradante e informal sem
instabilidade, tudo isso em torno da organizagao da produgdo e suas particularidades.”.

Assim, considerando 0 exposto anteriormente, cabe questionar-se sobre quem de
fato é o alvo dos direitos que se materializam através das politicas publicas, entendendo
que as proposicOes anteriores permitem perceber a existéncia de interesses que
nitidamente se estabelecem na sociedade capitalista.

As politicas sociais enquanto agdes do Estado tém duas fung¢des principais: “a de
materializar direitos conquistados pela sociedade e incorporados nas leis;” e a de “alocar
e distribuir bens publicos” seguindo as seguintes caracteristicas: indivisibilidade,
acessibilidade e pablico’® (PEREIRA, 2009, p. 99).

Destarte, ao se refletir as politicas publicas a luz do conceito de direito social é
possivel seguir algumas ponderacdes: o entendimento do campo juridico-legislativo que

nota o sujeito com direitos e garantias fundamentais inalienaveis, imprescritiveis,

™t Compreendendo a visido marxista e marxiana de um Estado que se apresenta como ferramenta da
burguesia no processo de regulacdo da vida em sociedade, relagdo sustentada inclusive por Engels (2005,
p.193) ao usar o termo ‘Estado da classe dominante’ em alusdo a instidncia politica protetora da
propriedade privada.

2 A autora explicita a capacidade das politicas publicas devem ndo s6 prover bens e servicos como
garanti-los de forma universal e gratuita (indivisivel), devendo ser disponivel aos cidaddos (acessivel) e
atender o interesse da coletividade (pablica).
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universais” que engloba os direitos essenciais & vida dos sujeitos em sociedade;

entendimento este compreendido por Marcal (2010) ao defini-lo:

Os direitos de personalidade encontram seu fundamento na preservacdo da
dignidade humana, por essa razdo ja se tem idéia da importancia do direito e
consequentemente do amparo conferido e eles. Estes direitos séo atribuidos
ao individuo assim que nasce com vida, com isso passa a ter personalidade e
adquire os direitos inerentes a ela. Passa entdo a receber a qualidade de
sujeito de direitos, recebendo todos o direitos necessarios para representar
seu papel na sociedade. (p.1).

Nesse sentido o que se estabelece é uma relacdo de direito que € intrinseco ao ser
humano e que exige que sua garantia seja proporcionada por uma instituicdo que tutela
as condigcOes de vida em sociedade a partir de normas, condutas, acfes e punicdo de
comportamentos que extrapolem as previsoes legislativas, e de uma coletividade que
deve atuar para contribuir com a concretizacdo dessas prerrogativas fundamentais a fim
de se obter acesso a alimentagdo, educacéo, trabalho, moradia, entre outros, essenciais a
manutencdo e subsisténcia do cidad&o brasileiro.

Esse entendimento anteriormente exposto afina-se com a ideia de cidadania
atribuida na Carta Magna, em que se determina ao Estado o dever de organizar acdes
que atendam os interesses da coletividade, e um cidaddo que além de direitos também
possui obrigac6es, os quais ndo podem ser escolhidos ou ignorados pelo mesmo ja que
sdo adquiridos desde o seu nascimento. Isso pode ser exemplificado com o art. 4° do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) que esclarece que o dever de promogéo e
defesa dos direitos fundamentais infanto-juvenis € tarefa conjuntamente articulada entre
familia, comunidade/sociedade, e poder publico (no @mbito municipal, estadual e
federal).

Nesse sentido, tem-se que é dever de toda e qualquer pessoa (fisica ou juridica,
de personalidade publica ou privada) zelar pelo bem-estar e respeito dessa parcela
amparada pelo ECA, garantindo o acesso aos direitos estipulados no artigos 6° e 227 da

Constituicdo Federal. Ou seja, o Estado tem o dever de garantir a existéncia de servi¢os

® Segundo Bulos (2014, p.133) sdo inalienaveis porque seus titulares ndo podem dispor como, por
exemplo, vendé-los, pois ndo tém contelido econdmico; imprescritiveis, uma vez que ndo apresentam
carater patrimonial; e universais por ultrapassarem os limites territoriais de um lugar especifico para
beneficiar os individuos, independentemente de raga, credo, cor.
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e politicas publicas prestados com qualidade na sociedade, como a salde e a educacao, e
0s pais tem a obrigacdo de matricular e acompanhar seus filhos na escola, levar os
mesmos para receber tratamentos de salde, corroborar para 0 combate a violéncia e ao
preconceito, e assim por diante. N&o se tratando, portanto somente de direitos.

Dito isto, é importante recordar a reflexdo de Nicacio (2013) sobre os usuarios
enguanto sujeitos, em que o autor salienta que pensar no cidaddo como sujeito de
direitos, isoladamente do contexto social no qual este se insere, implica determina-lo
enquanto possuidor de algo que esteja previsto em Lei e que “o sujeito é exatamente 0
que ndo pode ser previsto. [...] O sujeito €, precisamente, aquilo que escapa a
classificagdo.” (NICACIO, 2013, p. 105), e aqui se tem outro entendimento: a
compreensdo de que no ambito das politicas sociais o0 cidaddo ndo é apenas um objeto
de intervencdo de profissionais e servigos/politicas publicas no que se refere a garantia
de direitos fundamentais.

Essa observacdo proporcionada pela critica do autor em relagdo a intervencao do
Assistente Social nas expressdes da questdo social pode ser encarada aqui especialmente
em relacdo a nogdo de que as politicas publicas ndo podem ser pensadas em funcgdo de
um carater imediatista frente a prerrogativa de atender a uma necessidade pontual do
sujeito-usuario de servicos/politicas publicas como, por exemplo, o direito a
alimentacdo e ao amparo social. Tal critica também se apresenta na discussdo de
Faleiros (2015) a respeito da atuagdo profissional no d&mbito publico e da ‘visdo de

tutela institucional’:

A visdo tutelar da institui¢do, reduzida exclusivamente as normas impostas
pelas classes dominantes, ndo considera os conflitos ai existentes e muito
menos a dindmica social global e contraditoria em que as institui¢des estdo
inseridas. [...] No entanto, ndo enfatiza as lutas sociais, as classes e a relagéo
de forgas, no processo de aliancas e negacdo da sociedade existente. A visdo
tutelar estd associada a pratica do Servico Social como assisténcia.
Entretanto, essa afirmacdo ndo pode reduzir a simples relagdo imediata de
prestacdo de um auxilio, nem a reducdo da tarefa do assistente social, no
capitalismo, a permanente funcdo de compensar caréncias. (p.62-63).

Nesse sentido, € importante reconhecer que ao se propor politicas publicas para
combater a pobreza, por exemplo, deve-se considerar 0 contexto e 0s interesses que

envolvem a mesma enquanto fendmeno das relagdes estabelecidas entre capital e
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trabalho, considerando que (MONTANO 2012, p.280) “[...] todo enfrentamento da
pobreza direcionado ao fornecimento de bens e servicos ¢ meramente paliativo”
essencialmente por ndo se questionar a sua reproducdo por meio da acumulagéo

capitalista que necessita produzir desigualdades socialis.

Como concretizadoras de direitos sociais, as politicas publicas ndo podem
estar voltadas para o atendimento de necessidades meramente biolégicas. O
ser humano, seja ele quem for, é um ser social e, como tal, é dotado de
dimensBes emocionais, cognitivas e de capacidade de aprendizagem e
desenvolvimento, que devem ser consideradas pelas politicas publicas.
(PEREIRA, 2009, p. 102-103).

Essa nogdo compreende a perspectiva de totalidade que Santos (2009) pressupde
analisar e desvelar as condicGes politico-econdmicas e socioculturais enquanto
determinantes que envolvem “a emergéncia da pluralidade desses sujeitos coletivos”
(p-82) no processo de reivindicacdo de diversos direitos, os quais, como dito ao longo
dessa discussao, ao se incorporar as reivindicagdes coletivas mediante os interesses do
sistema de producdo vigente, sdo aprisionados em torno de demandas especificas com a
premissa de atenuar as expressdes da questao social, mantendo as desigualdades sociais.

Além de que, “as demandas do sujeito sempre estdo marcadas por sua historia de
vida, por sua divisdo subjetiva, por seu modo de se posicionar em relacdo ao desejo. O
sujeito € enigmatico e traz algo de imprevisivel.” (NICACIO, 2013, p. 105).

Essa compreensdo de Nicacio é pertinente para entender que o profissional que
atua com as demandas sociais elaborando e implementando as politicas sociais, precisa
perceber os usuérios ndo s6 como objeto de intervencdo, como sujeitos de direitos em
relacdo a alguma necessidade, mas essencialmente como pessoas que se inserem numa

dada realidade social”™

que pode inclusive impossibilitar que este se emancipe e/ou
alcance plenamente em sua vida cotidiana o acesso aos direitos tidos como

fundamentais.

3 Politicas Publicas Sociais e a Classe Trabalhadora

"Posto que as relagdes sociais que cercam os cidaddos sdo preenchidas de condicées para manipulacio,
coercdo e alienagdo, que ndo permitem ao mesmo usufruir da capacidade de contemplar de fato a sua
qualidade de detentor de direitos.
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Tendo em vista 0 que se propds anteriormente acerca da ideia de politicas
publicas sociais em face da perspectiva de direitos, parece conveniente refletir sobre a
garantia de direitos do (a) cidaddo (&) diante do atual contexto de transformacodes
politico-econdmicas e sociais.

Araujo (2011) ao contextualizar a histéria das politicas publicas sociais além de
destacar o carater contraditorio e conflituoso a elas inerentemente atribuidos na
sociedade capitalista, destaca que a ideia de cidadania comeca a ser ampliada através
das politicas sociais, configurando uma nova direcdo nas relacdes estabelecidas entre o
Estado e os cidaddos. Concepcao também sustentada por Pereira (2009) ao destacar que
no ambito politico a arena de conflitos de interesses garante a existéncia de contra
poderes, sendo “por meio da luta politica que a cidadania se amplia ¢ amadurece”
(p.91).

Com efeito, a compreensdo dada por Pereira (2009) em relacdo as politicas
publicas atrela-se aos direitos sociais por partirem do principio de igualdade e liberdade
em que a participacdo do Estado acaba sendo essencial para concretizar os direitos dos
cidaddos com equidade e com justica social, mas ndo sendo exclusiva do mesmo.

Contudo, Faleiros (2015) indica que 0s servicos privados tendem a parecer
eficazes e rapidos enquanto os servicos publicos se apresentam de forma burocrata e
lenta, restando aos trabalhadores “as filas e aos servigos de segunda qualidade” (p.56),
essencialmente porque desde a Ultima década do século XX ocorre uma disputa entre 0s
projetos politicos para a sociedade causando “tensdo entre a afirmacdo da proposta de
institucionalizacdo da protecao social nos moldes definidos pela Constituicdo de 1988 e
a sua desconstruc¢do através da retracao do Estado.” (MIOTO, 2009, p.143).

Considerando que essa tensdo e disputa de projetos societarios ainda se
reverberam na presente década, convém ocupar-se desse ponto em diante de dois
aspectos assinalados na reflexdo de Araujo (2011) citada no inicio deste topico: a
questdo da relacdo entre o Estado e os cidad&dos através da elaboracdo e implementagéo
de politicas publicas sociais (aqui compreendidas por meio do artigo 6° da C.F. de

1988), ou seja, a prerrogativa de uma cidadania num Estado Democratico e Capitalista.
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Observando o cenario atual de crise socio-politica e econébmica que afeta o
cotidiano dos brasileiros e as recentes manifestacdes sociais da classe trabalhadora em
protesto as ameacas aos direitos sociais - posto as tentativas do sistema capitalista de
alterar as politicas pablicas e demais dispositivos criados para proteger o cidaddo - tais
como o Sistema Unico de Salde (SUS), a Sistema Unico de Assisténcia Social e a
Previdéncia Social - vé-se que é crucial promover o debate e a reflexdo sobre as acbes
que materializam os direitos dos ditos cidad&os percebidos como sujeitos de direitos no
topico anterior.

Essencialmente por se considerar que, tal como destaca o Manifesto do CFESS
(2016, p. 2) em meio a esse contexto de crise do capitalismo verifica-se que ocorre “ha
tempos, [...] descenso das lutas dos/as trabalhadores/as, seja pelo viés da repressdo ou
pela retirada violenta de direitos, que comprometem valores de solidariedade
historicamente vivenciados pela classe.”.

Muito embora Netto (2012) destaque que a crise que afeta atualmente varios
paises no mundo, dentre eles o Brasil, é denominada como sistémica’, é importante
considerar o fato de que ela “é parte necessaria do proprio desenvolvimento capitalista e
nio uma “doenca” transitoria” (MONTANO, 2012, p. 281, grifos do autor), e que nio é
possivel pensar a existéncia do sistema capitalista sem a ocorréncia de crises (NETTO,
2012) sendo, portanto, a prerrogativa basica e recorrente no processo de desmonte de
direitos historicamente conquistados/concedidos.

Araujo (2011) pontua que no contexto do neoliberalismo tem ocorrido:

[...] a forte tendéncia de se atacar as politicas sociais e 0s direitos sociais, sob
a alegacdo de que seus custos sociais impedem o livre desenvolvimento do
capitalismo. O que se vé sdo cortes indiscriminados dos gastos sociais, 0
desmantelamento de programas e um repasse das responsabilidades sociais
do Estado para o setor privado. (p.6).

E necessariamente desse ataque destacado na citagdo anterior que se lanca essa

discussio, recentemente’® a classe trabalhadora tem sido cotidianamente afetada com as

"> Ver Netto (2012): considerada capaz de envolver toda a estrutura do sistema capitalista, cujos efeitos se
expressao rapidamente pelo mundo.
"® Refere-se aqui ao contexto sécio-politico e econdmico tracado desde 2014.
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alteracdes realizadas nos direitos sociais em face da defesa de corte nos gastos pablicos
para pagamento da divida externa e superacdo da crise financeira no Brasil.

E fato que o processo de adequacéo dos direitos sociais a logica de acumulagio
capitalista, bem como de alteracdes socio-juridicas em beneficio do capital financeiro
para producdo de mercadorias e exploracdo do trabalhador (SANTOS, 2009) se
desenvolve desde que se instituiu a propria Constituicdo Federal em 1988,
principalmente ao longo da década de 1990 com a ado¢do da implementacdo do
neoliberalismo’”.

Considerando esse quadro de transformacdes sécio-politicas e econémicas,
recorda-se aqui algumas proposicGes realizadas de 2014 a 2016 quanto a saude,
terceirizacdo, educacdo, entre outros, que atingem e atingirdo diretamente o0s
trabalhadores a partir de sua aprovagdo: como ocorre com a EC n°® 95/2016, anterior
PEC dos gastos (n° 55/241) que impde limites as despesas com a saude, educacdo e
assisténcia social. Bem como, com a proposta de reforma previdenciaria (PEC 287/16) e
trabalhista que através do Projeto de Lei do Executivo n° 6.788/16 propde mudangas na
Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) e demais dispositivos a ela relacionados num
processo de flexibilizacdo e adequacdo das referidas legislacdes existentes a logica de
producdo capitalista.

lamamoto (2007, p. 36-37) destaca que é “a esfera publica que esta sendo
destruida” a medida que se transfere a responsabilidade do Estado na promog¢do de
servicos e politicas publicas para setor privado e sociedade civil, tanto por meio da
retirada de direitos, quanto pelo incentivo ao terceiro setor e as privatizacoes.

Destarte, exibe-se a tabela a seguir com o propdsito de destacar algumas das
medidas pretendidas e defendidas pelos deputados e senadores federais, as quais, se

aprovadas, trardo significativas alteracdes em prejuizo da classe trabalhadora:

Tabela 1: Propostas de alteracdo dos direitos sociais.

" \Ver Mourdo et al (2009): esse modelo de producdo implantado ao longo das décadas finais do século
XX no Brasil implica medidas anti-estatais que primam pela desregulamentacdo do trabalho,
fortalecimento do mercado financeiro e fragmentagao das politicas pablicas.
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Proposi¢des na Camara dos Deputados e no Senado Federal

Propostas Objetivos

Ignora a existéncia do SUS e torna obrigatdrio o pagamento de planos
PEC 451/2014 )
de saude pelo empregador.

PL 4330/2004 Terceiriza as atividades das empresas e outas institui¢oes.

Desqualifica o percurso de ida e volta do local de trabalho como
PL 2409/2011 | )
integrante da jornada de trabalho.

PLS 550/2016 Propde o fim da multa para demissao sem justa causa.

Prevaléncia das Convencdes Coletivas do Trabalho sobre as Instrucbes
PL 7341/2014 ) L
Normativas do Ministério do Trabalho e Emprego — TEM.

PL 5019/2009 Reducdo da jornada com reducdo de salarios.

Fonte: Senado Federal; Camara dos Deputados, 2017.

Embora a tabela acima apresente apenas algumas das propostas que ameagam 0S
direitos sociais, é importante refleti-las junto com as demais medidas que envolvem a
classe trabalhadora, desde a garantia da CLT até o acesso a politicas da saude e
previdéncia social, visto que enquanto uma proposta almeja o fim da multa por
demissdo sem justa causa, por exemplo, a outra desconsidera que o Estado €
responsavel por promover o servico publico de satde de forma universal e gratuita.

Ao mesmo tempo em que se justifica um projeto pela necessidade de
regulamentar a situacdo dos trabalhos terceirizados, permite-se a ampliacdo de mais
categorias de trabalhos’® capazes de serem terceirizadas viabilizando a restricio da
responsabilidade das empresas sobre seus funcionarios. Nao € preciso discorrer sobre
cada uma das propostas listadas na tabela 1 para compreender a real intengdo nelas
contidas: o objetivo de contrapor as garantias de direitos ao cidad&o.

Em nota técnica sobre a PEC 287/16 o Departamento Intersindical de Estatistica
e Estudo Socioecondmico - DIEESE (2017) salienta que a reforma da previdéncia e do

trabalho articuladas com a EC n° 95/16 representam a reducdo da capacidade de

"8 Refere-se aqui a possibilidade que a PL 4330/2004 abre para terceirizar nfo s6 as atividades-meio,
como também as atividades-fim; algo que até entdo é criticado pelos sindicatos de trabalhadores por
fragilizar a forca dos mesmos perante a negociagdo com o empresariado (PIOVESAN, 2015).
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protecdo social estabelecidas com a Seguridade Social, visto que com o novo regime
fiscal limita-se as acdes do Estado e de implementacdo das politicas publicas sociais ao
“[...] impossibilitar que as despesas e os investimentos sociais, inclusive da Previdéncia,
acompanhem o crescimento da populacdo brasileira e das demandas dela por servicos
publicos garantidos pela Constitui¢do Federal de 1988.” (DIEESE, 2017, p. 2).

As alteracdes nos direitos sociais e consequentemente nas politicas sociais sdo
colocadas com a premissa de que os gastos com o social ndo podem mais ser
sustentados pelo governo em funcdo do atual contexto de crise econdmica,
especialmente em relacdo a previdéncia, cuja proposicao de limite dos gastos e reforma
nas regras de concessdo de beneficios sdo justificadas pelas “mudancas demograficas
em curso na populacdo brasileira (em particular, o envelhecimento populacional)”
(DIEESE, 2017, p.2) propondo assim “alternativas” para superar a referida crise, que
direta e indiretamente tende a beneficiar as classes dominantes em detrimento da

retirada e redimensionamento de direitos da classe trabalhadora.

[...] o nosso cotidiano transcorre nos padrbes de uma cultura hegemonica
autoritaria, violenta, individualista, imediatista e consumista. Nesta, as
relagbes humanas estdo reificadas, submetidas ao crivo da validade
econdmica, do utilitarismo e da competitividade. A dindmica do cotidiano
brasileiro convive com a opressdo das minorias, a pobreza generalizada, a
corrupgao dos politicos e o cinismo das elites. (MOTA, 2005, p.7).

A citagdo anterior viabiliza entender que esse processo de reforma do Estado
tem se apresentado de forma vertical aos interesses da populacdo brasileira, posto a
troca estratégica de um plano de governo por outro que desconsidera a participacao do
povo nas decisGes do Estado, e a urgéncia na aprovacao de leis que colidem com 0s
interesses da classe trabalhadora, essencialmente em relagcdo aos que se encontram fora
do mercado de trabalho, seja por comporem a forca de producéo inativa ou o0 exército
industrial de reserva’; indicando, outrossim, a nogdo de cidaddo-consumidor em face
ao processo de privatizagdo, terceirizagcdo, desigualdade na distribuicdo do fundo
publico e atendimento focalizado das demand