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RESUMO

O estudo abordou as imbricacfes entre Estado, fundo publico e politicas esportivas, no que
diz respeito ao financiamento das politicas publicas, notadamente por meio de uma analise
orcamentaria das emendas parlamentares vinculadas ao Ministério do Esporte. Seu objetivo
foi verificar o papel destinado as emendas na constituicdio do orcamento deste Orgao
ministerial, do seu direcionamento, gasto e implicacdes nas politicas relativas ao setor no
periodo de 2008 a 2015. A abordagem adotada foi de carater quantitativo-qualitativo,
apoiando-se em pesquisa bibliografica, levantamento documental e levantamento junto ao
SIGA Brasil, sistema de informacgdes sobre orcamento publico do Senado Federal. A pesquisa
bibliografica fundamentou um debate conceitual sobre Relacdes entre Estado, Fundo Publico,
Orcamento Publico, Politicas Sociais, Clientelismo, Pequena Politica, Emendas Parlamentares
e Politicas Esportivas. Por sua vez, o levantamento documental permitiu 0 mapeamento dos
dados das emendas parlamentares nos seguintes itens: 1) comparativo dos recursos do
orcamento ME com das emendas vinculadas ao 6rgdo; 2) tipos de emendas; 3) aces/objeto;
4) distribuicao federativa (regides); 5) distribuicdo federativa (estados); 6) Distribui¢do por
coligacdo partidaria; 7) Distribuicdo por parlamentar. Quanto a analise e discussao, essa foi
iniciada pelo debate conceitual sobre Estado e a materializacdo da “pequena politica” através
de praticas clientelistas. Em seguida coube caracterizar o papel do fundo publico, expresso
por meio do orcamento publico na implementacdo de politicas sociais. Soma-se a isso a
apresentacdo do historico das politicas esportivas, bem como as principais estratégias de seu
financiamento. Por fim, mapearam-se as emendas parlamentares e o seu lugar no
financiamento das politicas esportivas. Concluiu-se que as emendas parlamentares
representaram no periodo de estudo cerca de 54% da composicdo orcamentaria do Ministério
do Esporte. Neste caso, foram utilizadas majoritariamente para atender interesses dos
parlamentares em suas bases eleitorais, notadamente por meio de construcdo, ampliacdo e
modernizacdo de infraestrutura esportiva. Ao adotar légica de favorecimento da pequena
politica, tais instrumentos acabam reproduzindo as praticas clientelistas tdo presentes em
nossa historia de constituicdo estatal. Pouco contribuem para o desenvolvimento planejado e
democratico do setor esportivo. Os gastos orcamentarios para o esporte marcados via emenda
parlamentares ndo estdo sintonizados com as estratégias de acdo para o setor definidas a partir
da I e Il Conferéncia Nacional do Esporte, pois geralmente responde a interesses eleitorais e
clientelistas. Ao impactar e comprometerem significativamente o orcamento do esporte,
tornam as politicas pablicas organizadas para o setor refém da pequena politica.

Palavras chaves: Orcamento; Fundo Publico; Emendas Parlamentares; Financiamento
esportivo; Clientelismo.
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ABSTRACT

The study addressed the overlaps between state, public fund and sports policies, as regards the
financing of public policy, notably through a budget analysis of the parliamentary
amendments linked to the Ministry of Sports. Their goal was to investigate the role for the
amendments in the constitution of the budget of this ministerial body, its direction, spending
and policy implications for the sector from 2008 to 2015. The approach was quantitative-
qualitative, relying on bibliographical research, documental and survey by the SIGA Brazil,
information system on public budget of the Federal Senate. The bibliographic research was
based a conceptual debate on relations between the State, Public Fund, Public Budget, Social
Policy, clientelism, Small Politics, Parliamentary Amendments and Sports Policies. In turn,
the documentary survey allowed the mapping of the parliamentary amendments data in the
following items: 1) comparison of the ME budget resources with the amendments linked to
the organ; 2) types of amendments; 3) actions / object; 4) federative distribution (regions); 5)
federative distribution (states); 6) Distribution by parties; 7) Distribution parliamentarian. The
analysis and discussion that was initiated by the conceptual debate on the state and the
realization of "small politics” through clientelistic practices. Then it fell to characterize the
role of public fund, expressed through the public budget in the implementation of social
policies. Added to that the presentation of the history of sports policies and major strategies
for funding. Finally, if mapped-parliamentary amendments and its place in the financing of
sports policies. It was concluded that the parliamentary amendments represented in the study
period about 54% of the budget composition of the Ministry of Sports. In this case, mostly
they were used to serve the interests of parliamentarians in their constituencies, notably
through construction, expansion and modernization of sports infrastructure. By adopting the
policy favoring small logic such instruments just playing clientelistic practices so present in
our history of state constitution. Contribute little to the planned and democratic development
of the sports sector. The budget expenditures for the sport marked via parliamentary
amendment are not attuned to the action strategies for the sector set from the I and 11 National
Sports Conference, it usually responds to political and private interests. The impact and
significantly undermine the sport budget, make public policy organized for the hostage sector
of small politics.

Key words: Budget; Public Fund; Parliamentary amendments; Sports funding; Clientelism.
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INTRODUCAO

A escolha de um objeto de estudo ndo pode ser indiferente, mas desenvolvida por
meio das mdltiplas formas que a realidade vai apresentando. Assim, caminhamos para
analise' das emendas parlamentares formalizadas no ambito do Ministério do Esporte,
buscando perceber a implantacédo, o direcionamento, a magnitude e seu desenvolvimento.

E oportuno ressaltar que as emendas de parlamentares vinculadas ao orcamento da
Unido influem na alocacdo de recursos publicos, sendo propostas por meio das quais 0s
politicos podem opinar, assim como direcionar investimentos em funcdo de compromissos
politicos assumidos anteriormente ou, mesmo, no decorrer de seus mandatos, junto aos
estados, municipios e instituicdes, as quais geralmente possuem algum vinculo.

Tais emendas podem acrescentar, suprimir ou modificar determinados itens
(rubricas) do projeto de lei orcamentaria enviado pelo Executivo. Assim, entender como o
esporte esta inserido neste contexto, a sua relacdo com o Legislativo se coloca como ponto de
partida do referido trabalho.

Do mesmo modo, o0 interesse de estudar o orgcamento do Esporte via emendas
parlamentares e as politicas de esporte de uma maneira ampliada se fazem pertinentes também
por alguns motivos, dentre os quais destaco o vinculo profissional com o Ministério do
Esporte - ME. Séo varias inquietacOes surgidas no dia-a-dia, quase sempre respondidas de
forma insatisfatoria ou simplesmente ignoradas pelos gestores do ME. Diante desse cenario,
floresce o desejo de aproximar de tais respostas, sistematizando o conhecimento por meio da
realizacdo deste estudo.

O citado 6rgéo integra uma pasta ministerial vinculada ao campo social do governo,
sendo que inicialmente, no ano de 2003, pautou suas acdes e politicas pelo discurso da
inclusdo social. Entretanto, a partir de 2007, com a organizacdo do Pan-americano e
posteriormente com 0s Megaeventos esportivos — Jogos Mundiais Militares 2011, Copa do
Mundo FIFA 2014 e Jogos Olimpicos 2016 — ocorre um redirecionamento em sua agenda, no
qual aparece o discurso do esporte enquanto estimulador do desenvolvimento econdmico
(MATIAS, 2013).

! Ainda que no constitua objeto do texto a diferenciagéo entre anélise e avaliacdo, é importante sinalizar autores
como Arretche (1998), uma vez que em seu entendimento analise se difere de avaliacdo, pois esta significa
determinar valor estabelecendo uma relagdo de causalidade entre um programa e seus resultados. Ja aquela
objetiva examinar o quadro institucional, os tracos constitutivos da politica em questdo, no sentido de decompor
o0 todo em partes componentes para se observar, examinar e criticar minuciosamente, portanto, se identificando
com o proposto nesta dissertacéo.
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A vista disso, é extremamente relevante analisar as dimensdes sociais, politicas e
econémicas presentes no ME e, do mesmo modo, quais 0s reais interesses que possibilitarem
tal mudanca de rota, bem como a existéncia de influéncias sobre os diversos agentes
envolvidos, inclusive externas, como no caso da atuacio parlamentar. E oportuno, ainda,
compreender os determinantes do processo de formulacdo e implementacdo das politicas pelo
6rgdo, no intuito de contribuicdo para despertar o interesse dos atores sociais em estudar, se
posicionar e participar deste “jogo politico”.

Outro fator que merece destaque € a baixa producdo académica aplicada ao
financiamento das politicas esportivas no cenério brasileiro, verificam-se algumas iniciativas
atribuidas aos seguintes estudos: Veronez (2007); Castelan (2010); Almeida (2010); Almeida
e Marchi Junior (2010; 2011); Flausino (2012); Athayde, Salvador e Mascarenhas (2013);
Teixeira, Matias e Mascarenhas (2013); Athayde (2013; 2014); Mascarenhas (2016) e Matias,
Athayde, Hingaro e Mascarenhas (2016).

Ao mesmo tempo, pode ser ressaltada auséncia de trabalhos focados, de maneira
especial, em emendas parlamentares e a atuacdo do poder legislativo neste processo. Portanto,
faz-se necessario ampliar a base de estudos e pesquisas sobre tal tematica, o que envolve a
constituicdo e assimilacdo de abordagens, procedimentos e referéncias peculiares.

Para que o entendimento ampliado possa se materializar, torna-se indispensavel
aproximarmos dos desdobramentos da atuacdo estatal e suas funcBes em tempos atuais,
compreendendo o papel e a caracterizagdo do fundo publico, uma vez que este é tensionado
entre os interesses do capital x trabalho, a qual este Gltimo clama invariavelmente por
atendimento de seus direitos expressos por meio de politicas publicas, inclusive as
implementadas no setor esportivo.

Sobre este aspecto, um questionamento sobre como o fundo publico se efetiva em
politica de financiamento é por intermédio da verificacdo de sua composicdo, magnitude, bem
como seu direcionamento no atendimento de cada &rea. No caso esportivo, pode-se afirmar
que a base de financiamento é bastante diversificada, e conta com varias fontes de
financiamento, a saber: fontes orcamentarias (as quais sdo a materializacdo do fundo publico),
extraorcamentarias e indiretas.

Registre-se que o foco deste estudo sera 0s recursos or¢camentarios, especificamente
as emendas parlamentares, uma vez que estas, ao longo dos anos, tém sido responsaveis pelo
que se designa de pulverizagdo dos recursos publicos por meio de indmeras obras, de
montantes muitas vezes insuficientes para a conclusio dos projetos e, ainda, pela destinacao

“carimbada” dos recursos, em que sua aplicagdo ja vem especificada, s6 podendo ser
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destinada a um municipio ou regido, ou ainda marcada quanto a natureza de despesa e ao tipo
de acdo a qual se destina (BOSCHETT]I, 2003; MASCARENHAS, 2016).

Por estas caracteristicas € oportuno mencionar que a tomada de decisdo sobre a
destinagdo dos recursos publicos, bem como a defini¢éo das fontes que os compdem, obedece
a critérios ndo somente econdmicos, mas, preponderantemente politicos. Assim, dentro deste
universo, observa-se o desempenho dos parlamentares na corrida pela disputa do fundo
publico, pois, como sinaliza Bezerra, (1999, p. 18), a “atuacdo dos deputados e senadores em
favor das transferéncias de verbas para suas redes politicas pode ser observada de modo
privilegiado durante as etapas de elaboracéo e execugéo do orgamento da Unido”.

E esta atuacdo parlamentar, embora muitas vezes criticada e qualificada como
negativa, sendo intitulada como clientelista, bem como até vinculada ao conceito gramsciano
da “pequena politica”, € vista pelos deputados e senadores como parte significativa de sua
funcdo, pois induz a possibilidade de se pensar em trocas de servigos, favores, apoios, votos e
lealdade entre parlamentares, liderancas politicas locais e autoridades governamentais,
relagdes essas constitutivas do universo politico (BEZERRA, 1999).

Isso posto, analisar questdes relativas ao Estado e, em especial, a atuacdo
parlamentar neste processo, notadamente no periodo governado pela coalizagdo politica
liderada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), significa buscar e identificar as forcas que
prevaleceram na arena esportiva, as relacdes entre a politica econdmica e social, as conquistas
da classe trabalhadora e da classe dirigente e as perspectivas para a populagdo brasileira,
sendo o estudo sobre o financiamento publico do esporte, especialmente das emendas
parlamentares, possivel tecla reveladora dos interesses privilegiados e agentes beneficiados
pela politica esportiva nacional.

Todavia, ressalta-se que este aspecto € apenas um dos que poderiam ser analisados
sobre a politica orcamentaria e de financiamento do esporte nacional. Também temos
consciéncia que o estudo, na maneira como foi desenvolvido, podera colaborar ao debate no
entendimento de como formam os arranjos institucionais, os interesses dos grupos e acoes
realizadas no interior do Estado.

Pelo exposto, surge a seguinte questdo como ponto de partida: qual o lugar e o
significado das emendas parlamentares no orcamento do Ministério do Esporte e a implicagdo
dessas na articulagdo com as politicas para o setor organizado pelo Governo Federal nos
dispositivos de planejamento (Politica Nacional de Esporte - PNE, Plano Decenal de Esporte -
PDEL e Planos Plurianuais — 2008/2011-2012/2015).
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Para responder tal questionamento, parte-se da hipotese de que as emendas
parlamentares vinculadas ao orcamento do Ministério do Esporte ndo se efetivam de uma
maneira organica aos principais documentos do setor. Assim como se revelam instrumento de
atuacdo dos deputados e senadores no intuito de atender suas bases eleitorais, excluindo ainda
as possibilidades de participacdo da sociedade civil nas tomadas de decisdo referentes ao
orcamento do 6rgao ministerial.

Desta maneira, destacamos 0s principais objetivos do estudo, sendo o objetivo geral:
analisar o papel destinado as emendas na constituicdo do orcamento do Ministério do Esporte
e suas implicagdes nas politicas relativas ao setor esportivo no periodo de 2008 a 2015. J&
objetivos especificos sdo: 1) mapear e caracterizar o conjunto das emendas relativas ao
orcamento do Ministério do Esporte; 2) verificar a magnitude dos gastos e discutir o
direcionamento das emendas parlamentares liquidadas pelo Governo Federal no setor
esportivo; 3) diagnosticar as imbricacdes existentes entre as a¢cdes contempladas via emendas
parlamentares e as de fato preconizadas nas politicas esportivas por meio dos Planos
Plurianuais, Politica Nacional de Esporte e o Plano Decenal de Esporte.

Para o cumprimento de tais objetivos, 0s procedimentos metodoldgicos
caracterizam como uma importante parte da pesquisa, uma vez que nosS proporcionou 0s
rumos necessarios no sentido de atingir resultados fidedignos a complexa realidade.

De acordo com S& Silva, Almeida e Guindani (2009), ao conhecer, caracterizar,
analisar e elaborar sinteses sobre um objeto de pesquisa, o investigador dispde atualmente de
diversos instrumentos metodoldgicos. Sendo assim, o direcionamento do tipo de pesquisa a
ser empreendido depende de fatores como a natureza do objeto, o problema de pesquisa e a
corrente de pensamento que guia o pesquisador.

Portanto, quanto ao desenvolvimento, reitera-se que este estudo se efetivou como
uma andlise das emendas parlamentares formalizadas no &mbito do Ministério do Esporte no
intuito de averiguar desde sua implantagéo, passando pelo desenvolvimento e direcionamento
e, bem assim, pela sua magnitude. A abordagem adotada foi de carater quantitativo-
qualitativo, apoiando-se, quanto ao procedimento técnico, no levantamento documental de
fontes primarias e/ou secundarias, bem como em pesquisas bibliograficas consubstanciadas
em levantamentos da documentagio referente ao assunto (SA SILVA, ALMEIDA e
GUINDANI, 2009).

Na abordagem quantitativa trabalhou-se com o levantamento, tratamento e
organizacdo dos dados das emendas parlamentares nos seguintes itens: 1) comparativo dos

recursos do orcamento ME com das emendas vinculadas ao 6rgédo; 2) tipos de emendas; 3)

23



acoes/objeto; 4) distribuicdo federativa (regibes); 5) distribuicdo federativa (estados); 6)
Distribuicdo por coligacdo partidaria; 7) Distribuicdo por parlamentar’. J4 no tocante &
abordagem qualitativa, o intuito ficou presente na interpretacdo e contextualizacdo das
informac0es coletadas, seus significados, em particular com a politica esportiva desenvolvida
no pais.

Para cumprir tais abordagens, o desenvolvimento da pesquisa estabeleceu algumas
fases que se articulam e se integram dando unidade a este trabalho, as quais agregam: a)
pesquisa bibliogréfica; b) pesquisa documental e c) discussao tedrica por meio de analise das
informagdes coletadas intercaladas ao debate politico, econdmico e social em torno das agdes
da politica esportiva nacional.

A pesquisa bibliografica se fez necessaria para a composic¢do do referencial teérico
do trabalho académico e para elaboragdo da ferramenta de pesquisa. O quadro referencial
retine os trabalhos disponiveis acerca do tema proposto, trazendo consigo algumas categorias
que se apresentam fundamentais para o entendimento do objeto de estudo, quais sejam:
RelacGes entre Estado, Fundo Publico, Orcamento Pdblico, Politicas Sociais, Clientelismo,
Pequena Politica, Emendas Parlamentares e Politicas Esportivas.

Assim, posteriormente, foi realizado o levantamento e a coleta dos dados por meio
de pesquisa documental®, uma vez que o uso de documentos no caso especifico do referido
estudo foi bastante apreciado e valorizado, possibilitando ampliar o entendimento do objeto,
cuja compreensdo necessitava de contextualizacdo historica e sociocultural. Alinhado com o
pensamento de Sa Silva, Almeida e Guindani (2009), entende-se que a riqueza de
informac0es, que se pode extrair e resgatar dos documentos, justifica 0 seu uso em vérias
areas das Ciéncias Humanas e Sociais.

Do mesmo modo, registre-se, ainda, que a pesquisa documental possibilitou o
alcance dos objetivos especificos do estudo, para tanto, utilizou-se como fontes de dados os

seguintes instrumentos:

2 por meio do site do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), buscou-se identificar no momento do registro das
candidaturas para as elei¢fes de 2006 e 2010, as coalizdes partidarias vinculadas ao governo, por nés intituladas
de base aliada, os registros de partidos independentes, bem como aqueles declarados oposicionistas.

® Ressalta-se que a pesquisa documental é muito proxima da pesquisa bibliografica. O elemento diferenciador
estd na natureza das fontes: a pesquisa bibliogréafica remete para as contribuicGes de diferentes autores sobre o
tema, atentando para as fontes secundérias, enquanto a pesquisa documental recorre a materiais que ainda nao
receberam tratamento analitico, ou seja, as fontes primarias (SA SILVA, ALMEIDA e GUINDANI, 2009).
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Quadro 1 — Documentos para pesquisa documental.

OBJETIVOS FONTES
Mapear e caracterizar o conjunto das Portal Siga Brasil — Relagdo Orgamentaria das
emendas Funcionais Relativas as Emendas do Ministério do

Verificar a magnitude dos gastos e discutir o Esporte
direcionamento das emendas

Articulagdo das emendas com as politicas do  Planos Plurianuais — 2008/2011-2012/2015 (PPAS)
setor esportivo Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) Lei
Orcamentaria Anual (LOA)
Politica Nacional de Esportes (PNE)
Plano Decenal de Esporte e Lazer (PDEL)

Elaboracdo do autor (2016).

Expde-se, além disso, que, no decorrer da pesquisa, outros documentos se fizeram
importantes na fase da pesquisa documental, a exemplo de legislacbes federais, assim como
as vinculadas ao setor esportivo®, resolucdes das Conferéncias de Esporte até entdo realizadas,
informag@es disponiveis no site do Ministério do Esporte®, Camara®, Senado Federal’ e
Tribunal Superior Eleitoral®

N&do obstante, o Sistema de Informacbes Orcamentarias Gerenciais Aplicadas —
SIGA, mantido pelo Senado Federal, foi adotado como principal fonte de dados do
Orcamento Geral da Unido para este trabalho. Este sistema, de livre acesso ao publico, dispde
de vérios recursos de filtragem e consolidacdo que facilitaram a consulta aos dados
orcamentarios. O SIGA é bastante adequado para comparar dotacdes entre as varias fases do
orcamento federal, pois traz informacBes desde a proposta orcamentaria até a efetiva
execucao.

Trabalhou-se com os valores das emendas aprovadas, fase anterior a dotacdo

inicial, possibilitando assim a comparagdo com o valor das dotagdes liquidadas vinculadas

* Decreto Lei n° 4.536/22; Decreto Lei n° 3.199/1941; Decreto Lei n° 594/1968; Decreto n° 6.555/2008; Decreto
n° 6.759/2009; Decreto n°® 6.170/2007; Lei n° 4.320/1964; Lei n° 8.242/1991; Lei n° 8.666/1993; Lei n°
8.672/1993; Lei n° 9.532/1997; Lei n® 9.615/1998; Lei n° 9.981/2000; Lei n° 10.264/2001; Lei 10.451/2002; Lei
n° 10.672/2003; Lei n° 10.891/2004; Lei n° 11.116/2005; Lei n° 11.345/2006; Lei n° 11.438/2006; Lei n°
11.505/2007; Lei n° 11.472/2007; Lei 11.827/2008; Lei n® 12.035/2009; Lei n® 12.395/2011; Lei n° 12.649/2012;
Lei n® 12.663/2012; Instrucdo Normativa n° 01/1997; Portaria Interministerial n°® 127/2008 e Portaria
Interministerial n® 507/2011.

® Manual de convénios do 6rgéo e Plano Brasil Medalhas.

® Relagio dos Deputados na 53°, 54° e 55° legislaturas. Disponivel  em:
http://www?2.camara.leg.br/deputados/pesquisa. Acesso em: 22 jun. 2015.

" Relagdo dos  Senadores na  53° 54° e  55° legislaturas. Disponivel ~ em:
http://www25.senado.leg.br/web/senadores/legislaturas-anteriores. Acesso em: 22 jun. 2015.

8 Coligagbes partidérias  efetivadas nas eleicdes de 2006 e 2010. Disponivel em
http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-anteriores. Acesso em: 22 jun. 2015.

25


http://www2.camara.leg.br/deputados/pesquisa
http://www25.senado.leg.br/web/senadores/legislaturas-anteriores
http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-anteriores

aguela emenda’. Sob o aspecto monetério aplicou-se para deflacionar as despesas o Indice
Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), calculado pela Fundacdo Getulio Vargas
(FGV)™. Essa escolha se justifica devido & auséncia de indice préprio de custos dos servicos
publicos de esporte, de modo que 0s recursos entre anos possam se tornar comparaveis.

Para a andlise e discussdo dos dados coletados, intercalados com a literatura
consultada foi necessaria a construcdo de aspectos e indicadores tendo como base o modelo
de analise de politicas sociais proposto por Fagnani (2009) e Boschetti (2009)*, a saber:
“configuragdo do financiamento e gasto”. A apreciagdo do financiamento e do gasto no
ambito das politicas sociais pode abrir espaco para o entendimento da estrutura orcamentaria,
pois acabam sendo definidores da esséncia, compreensdo, concretizacdo e expansdo das
politicas sociais (FAGNANI, 2009).

Esse aspecto contempla a analise das fontes dos recursos, bem como o montante
gasto na politica e/ou programa avaliado por meio de trés indicadores: fontes do
financiamento'®, direcdo e magnitude dos gastos (BOSCHETTI, 2009). Anota-se que no
direcionamento buscamos correlacionar a analise das emendas parlamentares com as politicas
do setor esportivo previstas na PNE, PDEL e Planos Plurianuais do periodo de estudo.

O recorte do estudo correspondeu ao periodo de janeiro de 2008 até dezembro de
2015, perfazendo um total de 8 anos. Tal abrangéncia esta inserida nos Plano Plurianuais —
PPAs - Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacgédo de Qualidade (2008/2011) e Brasil
sem Miséria (2012-2015)".

O inicio da coleta em 2008 se justifica, uma vez que somente a partir de 2009 os
dados de execucdo de emendas por Orgdo, que tornam possiveis 0 acesso as emendas

destinadas ao orcamento do Ministério do Esporte, estdo disponiveis na base do SIGA

° Ressalta-se que os dados no SIGA ficam restritos aqueles decorrentes de programacdes cujas dotagdes da LOA
foram oriundas exclusivamente de emendas individuais e coletivas (emendas exclusivas) e ndo totalmente
canceladas ao longo do exercicio, tal situacdo revela-se como um limite dessa pesquisa, em razdo da dificuldade
de definicdo do valor exato da dotacdo originada de emendas, bem como pela falta de transparéncia. Soma-se
ainda a indisponibilidade dos dados vinculados as emendas parlamentares relativos aos “restos a pagar”.

19 para opera-lo, utilizaremos a Calculadora do Cidado, disponivel no portal do Banco Central do Brasil (BCB).
Disponivel em: < https://www3.bch.gov.br/CALCIDADAO/ >

1 E oportuno ressaltar que o modelo proposto por Boschetti (2009), também conta com outros dois aspectos:
configuracdo e abrangéncia de direitos e beneficios e gestdo e controle social democrético.

12 Registre-se que a fonte de financiamento se refere ao orcamento, recursos esses do Tesouro Nacional, ou seja,
provenientes de impostos, taxas e contribuicdes arrecadados juntos a sociedade. Em relacdo as emendas, essas
geralmente tém como fonte o orgamento por meio do cancelamento da reserva de contingéncia.

13 Nota-se que tais documentos contemplam do Gltimo ano do governo Lula ao primeiro mandato do governo
Dilma em sua integralidade, bem como parte do segundo periodo de gestdo da Presidente, tendo em vista que o
documento (PPA) é elaborado a partir do segundo ano de governo, estendendo-se até o primeiro ano do governo
seguinte.
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Brasil'*

. Outro fator a ser reiterado seria o redirecionamento da agenda esportiva em favor dos
Megaeventos esportivos a partir do PPA (2008/2011), culminando com a total reformulacéo
do PPA (2012/2015), tal fendmeno foi, sem duvida, o principal protagonista em termos
orgamentarios.

As fases apresentadas, componentes da dissertagdo — quais Sejam: pesquisa
bibliografica, a analise e o debate acerca dos dados coletados — foram basilares no
entendimento dos ajustes institucionais promovidos, na identificacdo dos agentes, dos
principios, dos interesses e das forcas hegemonicas predominantes no setor neste periodo
histdrico e que, possivelmente, permanecerdo por mais algum tempo.

Em suma, o texto foi dividido em quatro capitulos, juntamente com a presente
introducdo e as consideracdes finais, se articulando como um todo da seguinte maneira:

» Capitulo 1: O debate ¢ iniciado por discussdes conceituais sobre o Estado no
modo de producdo capitalista, suas funcbes e complexificacdo em sua fase tardia,
tendo como horizonte a busca pela hegemonia. Também sdo apresentados o0s
condicionantes e significados da formacao do Estado Brasileiro: aspectos historicos
e seu posicionamento em tempos atuais, repercutindo a consolidacdo da “pequena
politica” em detrimento das questdes mais relevantes ao contexto de uma nacéo,
culminando, por exemplo, com o surgimento de varios fendmenos, dentre os quais
se destaca o clientelismo. Demonstra-se ainda que a interlocucdo entre estes
fendmenos dentro da dindmica do Estado Capitalista, notadamente em um pais

periférico como o caso brasileiro, é cercada de particularidades.

» Capitulo 2: Apresenta o papel e a caracterizagdo do fundo publico, no que diz
respeito ao contexto de reestruturacdo do capitalismo, a partir da década de 70, as
modificacbes no mundo do trabalho, na economia, a atuacéo estatal e suas funcGes
implementadas por meio das politicas sociais. Em seguida, demonstram-se aspectos
do fundo publico materializado por meio de sua expressdo mais visivel, a saber,
pelo orcamento nacional e suas condicionantes historicas; assim como o
entendimento do relacionamento entre o executivo/legislativo nessa correlacdo de
forcas, sendo que este Ultimo direciona sua atuagdo no sentido de encaminhar

recursos publicos as suas bases eleitorais por meio de emendas parlamentares.

4 Registre-se que as emendas pagas em 2008 correspondem ao Gltimo ano de vigéncia do PPA 2004-2007
(Plano Brasil de Todos).

27



» Capitulo 3: A exposicdo se refere as politicas esportivas desenvolvidas no
ambito esportivo, no pais, a partir da década de 30 até o presente momento.
Apresenta-se ainda um mapeamento das principais estratégias adotadas pelo
governo em relacdo ao financiamento dessas politicas, por meio de vérias fontes, a

saber: orcamentéria, extraorcamentaria e indireta.

» Capitulo 4: Destaca-se o lugar das emendas parlamentares efetivadas junto ao
setor, mapeando e caracterizando sua magnitude e direcionamento, bem como
problematizando as relagdes existentes entre as acdes contempladas via emendas
parlamentares e as de fato preconizadas nas politicas esportivas desenvolvidos pelo
Ministério do Esporte na tentativa de identificar a “hegemonia da pequena politica”

por meio da realizacdo de praticas clientelistas.
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CAPITULO 1

O ESTADO, A PEQUENA POLITICA E O CLIENTELISMO

O capitulo apresenta inicialmente um debate permeado por discussdes conceituais
sobre o Estado no modo de producdo capitalista, suas funces e a busca pela hegemonia,
assim como os condicionantes e significados em solo nacional. Alinhada nessa construcdo, e
considerando os diversos quesitos influenciadores da formacdo do estado brasileiro, a
continuidade do texto é permeada pelo surgimento de alguns fenémenos, dentre 0s quais
destacamos o clientelismo, uma vez que este aparece enraizado em uma cultura que privilegia

aspectos caracterizadores da chamada “pequena politica” em termos gramscianos.

1.1 O Estado capitalista

Partimos do principio de que o Estado moderno™ possui uma forte ligagdo com a
ordem burguesa, ndo externa a ela. E uma instituicio aperfeicoada e conduzida pela ordem
que o funda, portanto, um Estado inserido e produzido pela sociedade capitalista, em um
contexto de intensas lutas de classes, ndo sendo, por conseguinte, independente do sistema
socioecondmico e politico que o criou, dos seus interesses em jogo e da correlacdo de forcas
sociais.

O Estado s existe porque a sociedade é dividida em classes sociais, a saber: a
burguesia — detentora dos meios de producdo — e os proletarios — vendedores de sua forca de
trabalho. Assim, em um primeiro momento, ele surge a partir da constatacdo de que a
sociedade se emaranhou em conflitos inconciliaveis, isto é, o Estado tinha a funcdo de
defender os interesses da classe dominante por meio da coercdo. O seu executivo se
compunha em termos marxianos como um “balcdo de negécios da burguesia” (MARX e
ENGELS, 2002).

Dessa forma, em oposicdo as teses liberais do Estado como produto da associacdo
entre individuos livres e independentes, no marxismo, o surgimento do Estado vincula-se as
necessidades de contencdo e controle dos conflitos entre as classes sociais, pois a
desigualdade estrutural entre proprietarios e ndo proprietarios dos meios de producédo resulta

em desordem que s6 a ideologia e a coercdo sdo capazes de conciliar (FERRAZ, 2014).

1> Ressalta-se que o Estado é uma organizagdo também existente em formacdes pré-capitalistas, embora com
uma conformacdo bem distinta e atrelada aos interesses de outras classes.
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Segundo Coutinho (1996), a compreensao de que o Estado é um comité gestor dos
negocios da burguesia e de que a lei geral da acumulacao ndo permite qualquer concessao aos
interesses dos trabalhadores, leva os autores (Marx e Engels) a conclusdo de que a transicédo
ao socialismo requer, necessariamente, uma ruptura subita e violenta com a ordem burguesa.
Entretanto, a expansdo da democracia politica e a conquista de melhorias econdmicas e
sociais pela classe trabalhadora na Europa ocidental, contribuiram para a emersdo de um
debate no qual o caréater de instrumento de classe do Estado foi problematizado (GRAMSCI,
2003; POULANTZAS, 2000).

Na evolugdo temporal, por meio de seus estudos, Antonio Gramsci percebe a
ampliacdo desse Estado, uma vez que, embora continuasse a atender aos interesses da classe
dominante, j& ndo atuava somente com coercdo, como o0 proprio Marx havia sinalizado no
texto do 18 Brumaério; tinha a sua acdo também balizada pelo consenso estabelecido pelas
classes sociais no seio da sociedade civil.

Nesses termos, entende-se a formagdo do Estado em dois aspectos, ou seja, de um
lado pelo seu corpo politico, detentor do aparato burocratico e militar e, de outro, pela
sociedade civil, espaco de disputa de hegemonia entre as classes. Ao elevar ao campo da
superestrutura™ as relacBes presentes na sociedade civil, é estabelecida uma nova
compreensdo do Estado, denominando pelo autor italiano de Estado ampliado ou integral
(GRAMSCI, 2003).

Por isso, na nocao geral de Estado em Gramsci (2003), entram elementos que devem
ser remetidos a nocdo de sociedade civil, neste sentido, seria possivel dizer que Estado é igual
a sociedade politica atrelada a sociedade civil, ou seja, hegemonia encouragada de coergéo.

Além disso, alerta o referido autor que por Estado deve-se entender, além do
aparelho de governo, também os aparelhos privados de hegemonia - igreja, escolas, partidos,
entre outros. O centro da disputa de poder deixa de concentrar-se unicamente no aparelho
estatal/sociedade politica, isto €, o grupo/classe social que deseja ser governante deve antes
ser dirigente, obter a hegemonia por meio da luta politica que se trava cotidianamente na

sociedade civil, mediante dos aparelhos privados de hegemonia tratados acima.

16 . . . . .
De acordo com ateoria marxista, asociedade humana consiste em duas partes: a infraestrutura e a

superestrutura. A infraestrutura compreende as forcas e relacdes de producdo — condicdes de trabalho entre
empregador-empregado, adivisdo do trabalho e relagfes de propriedade — na qual as pessoas entram para
produzir as necessidades e comodidades da vida. Essas relacdes determinam outras relacGes e ideias da
sociedade, que sdo descritas como a sua superestrutura. A superestrutura de uma sociedade inclui a cultura,
instituicGes, estruturas de poder politico, papel social, rituais e o Estado.
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Todavia, conforme afirma Poulantzas'’ (2000, p. 29), “acreditar que o Estado s6 age
assim é completamente errado: a relacdo das massas com o poder e o Estado, no que se chama

especialmente de consenso, possui sempre um substrato material”. E acrescenta:

Entre outros motivos, porque o Estado, trabalhando para a hegemonia de classe, age
no campo do desequilibrio instavel do compromisso entre classes dominadas e
dominantes. Assim, o Estado encarrega-se ininterruptamente de uma série de
medidas materiais positivas para as massas populares, ao mesmo tempo quando
estas medidas refletem concessdes impostas pela luta das classes dominadas.
(POULANTZAS, 2000, p.29).

Eis ai um dado essencial, sem o qual ndo se pode perceber a materialidade da relacéo
entre o Estado e as massas populares, se fossem consideradas apenas a repressao e a
ideologia. A classe trabalhadora esta no seio do Estado de forma dominada, uma vez que ndo
existe um duplo poder; as classes ou fragfes dominantes presentes nos setores e aparelhos do
Estado ndo deixam que se cristalize um poder proprio das classes populares em seu interior
(POULANTZAS, 2000).

Entretanto, em alguns periodos para se manter como hegemonica, a burguesia
estabelece estrategicamente relagdes com a classe explorada, buscando apoio em algumas de
suas fracOes e, a0 mesmo tempo, desestabilizando sua organizagdo. Apesar disso, a presenca
das classes populares no interior do Estado n&o significa sua completa transformagao, apesar
de entendermos como condicdo necessaria. Poulantzas (2000) ratifica que, diante da
possibilidade da classe explorada, ou uma de suas fragdes, chegarem ao governo, ndo ha
garantias que tal classe ou outra qualquer detenha o controle dos aparelhos do Estado.

Sobre este aspecto, o Estado ¢ “[...] como uma relacdo, mais exatamente como a
condensacdo material de uma relacdo de forcas entre classes e fragGes de classe, tal como ele
expressa, de maneira sempre especifica, no seio do Estado” (POULANTZAS, 2000, p. 130).

O aludido autor entende que o Estado apresenta autonomia relativa*® quanto ao bloco
no poder, ja que busca avalizar o interesse da burguesia como um todo, ainda que sobre a

hegemonia de uma ou mais fragdes.

1 Registra-se que a obra de Nico Poulantzas, embora curta, de acordo com suas idéias pode ser dividida em trés
fases. A titulo de ilustracdo podemos caracteriza-lo em Poulantzas 1, 2 e 3. Nesses termos, no Poulantzas 1
tinha-se uma definicdo estrutural (o Estado é uma estrutura invariante que produz, através do direito e do
burocratismo burgués, efeitos ideoldgicos funcionais para a reprodugdo do sistema social). J& no Poulantzas 2
temos uma definicdo funcional (tudo aquilo que participa da fungdo do Estado é, para todos efeitos, Estado). O
Poulantzas 3 apresenta uma definicdo relacional (O Estado capitalista ¢ a “condensacdo material” da relacdo de
forcas entre as classes e fragfes numa dada sociedade.

18 Sinalizam-se criticas ao conceito de autonomia relativa do Estado proposto por Poulantzas, especialmente sua
polémica com Miliband uma vez que este defende um modelo instrumentista do Estado capitalista, enquanto que
Poulantzas assume uma posicao estrutural. Na sociedade do Estado capitalista, Miliband coloca diante de sua
teoria de como as funcfes do Estado servem os interesses capitalistas. Ele faz isso, por causa de (1) as origens
sociais dos membros do governo do estado e (2) os lagos pessoais e influéncia entre 0s membros do governo do
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Desta forma, a autonomia no Estado se manifesta nas a¢fes contraditorias que sdo
realizadas pelas classes e fragdes de classe que estdo dentro do Estado. “Essa autonomia do
Estado em relacdo a tal ou qual fracdo do bloco no poder existe, pois concretamente como
autonomia relativa de tal ou qual setor, aparelho ou rede do Estado em relagdo a outros”
(POULANTZAS, 2000, p. 138).

As contribuicdes de Gramsci e Poulantzas fornecem um notavel suporte tedrico na
tentativa de se pensar esse Estado ampliado, como uma condensacdo da luta de classes e
fracdes de classe, bem como perceber que sua relacdo com a superestrutura ndo é algo
exterior, mas uma caracteristica propria da funcdo que exerce na perpetuacdo da hegemonia e
acumulacdo de capital da burguesia.

Todavia, seus apontamentos sdo insuficientes a complexificacdo do capital, ficando
limitados ao periodo histérico caracterizado notadamente pela fase inicial do capitalismo, ou
seja, quando o crescimento do capital industrial aconteceu no ambito dos mercados
domésticos. Essa fase embrionaria do capitalismo desenvolveu-se concomitante a formacéo
dos Estados Nacionais, as grandes navegacOes e ao mercantilismo. As relacbes comerciais
definiam a acumulacgéo de capital por parte da burguesia e das nacdes, tal fase foi denominada
de capitalismo de mercado (MANDEL, 1985).

Dessa maneira, para se entender o Estado capitalista de forma sistémica também se
faz necessario recorrermos a sua evolugcdo temporal, visto que cada vez mais 0s objetivos
politicos das sociedades contemporaneas passam a ser deliberadamente buscados. Nesse
processo histdrico, a revolucdo capitalista completada pela Revolucdo Industrial assume papel
central, tendo ela sido realizada originalmente pelos paises hoje ricos e de forma retardataria
nos paises hoje em desenvolvimento, bem como nos paises que realizaram revolugdes
socialistas.

Assim, tomando-se como referéncia as contribuicdes de Mandel (1985), podemos
acrescentar nessa periodizacdo outros dois grandes estagios do capitalismo, a saber: o

capitalismo monopolista e o tardio, sendo o primeiro a fase de desenvolvimento do modo de

estado e as elites da classe dirigente. Poulantzas ndo concorda com a abordagem de Miliband, adotando uma
posicao estrutural. Ele afirma que o estado € objectivamente uma entidade capitalista, que pode servir nenhum
outro proposio do que preservar 0 modo de producédo capitalista. Além disso, ele argumenta que se 0s membros
da classe dominante sdo as mesmas pessoas como aqueles que gerem o estado, isto é meramente uma
coincidéncia: o Estado serve os interesses capitalistas, independentemente de quem esta no comando. Em
resposta as criticas de Poulantzas, Miliband responde que a posi¢do das Poulantzas ndo deixa espaco para a
agéncia e é, portanto, muito limitante. Seu ponto de vista ndo permite que os individuos a tomar decisdes com
base em sua prépria vontade; em vez disso, suas decisdes sdo determinados exclusivamente pela estrutura da
sociedade.
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producédo capitalista em que um aumento qualitativo da concentracéo e centralizacédo do
capital levou a eliminacdo da concorréncia dos precos de toda uma série de setores-chave da
industria. Tal fato ocasionou acordos monopolistas, dai o batismo proposto por Mandel, nos
quais poucas empresas dominam completamente um mercado apds outro, onde o capital
bancério se funde cada vez mais com o capital industrial, formando o capital financeiro, no
lugar em que poucos e grandes grupos financeiros dominam a economia de cada pais, esses
monopolios gigantescos dividem entre si 0os mercados mundiais de mercadorias-chave e as
poténcias imperialistas dividem o mundo em impérios coloniais ou &reas de influéncias
semicoloniais™.

Ja o ultimo periodo proposto pelo aludido autor trata-se simplesmente de uma
denominacdo referente a crise decorrente da saturacao da terceira e mais desenvolvida fase do
capitalismo, por entendermos que nesse periodo as relagdes entre Estado e sociedade se
complexificam, abordaremos tal estagio de forma mais aprofundada.

1.1 O papel do Estado na fase do capitalismo tardio

Conforme Mandel (1985), a historia do desenvolvimento capitalista de forma ampla
pode ser traduzida a partir de uma teoria denominada de ondas longas, quer dizer teoria da
acumulacao de capital, ou, expresso de forma mais clara, uma teoria da taxa de lucro. O autor
trabalha com a ideia explicativa das constantes oscilagdes do capitalismo, com melhoras na
taxa de lucro, sem recusar o declinio secular sinalizado pelo limite histérico do modo de
producdo capitalista. Isto €, mesmo que o capitalismo experimente de tempos em tempos
periodos de grande expansao da taxa geral de lucros, desde a | Guerra Mundial vive sob a sina
de uma crise estrutural®.

Na contextualizacdo histérica, esse periodo iniciado pela | Guerra Mundial e
estendido ao término da Il Guerra Mundial é o marco dessa crise, sendo de profundas
transformacdes e instabilidade, uma vez que, além dos conflitos bélicos ja sinalizados, tal fase
foi permeada por uma revolucéo socialista, alem, claro, de uma profunda crise econémica em

1929.

9 O Estado passa a atuar na formulacdo das politicas econdmicas através do controle dos juros, das
exportacOes/importacdes, empréstimos e investimentos. O objetivo é evitar crises como gerenciando setores da
producdo, as atividades da iniciativa privada e também assumindo importante papel na montagem da
infraestrutura que seria utilizada pelos setores produtivos (MANDEL, 1985).

20 E oportuno mencionar que em momento algum a ideia de crise estrutural exclui que seja possivel um rapido
crescimento das forgas produtivas, e que uma nova onda expansionista possa vir a acontecer.
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Na visdo de Silva (2012), tais fatos contribuiram para marcar a transicdo das fases
anteriores do capitalismo, conforme tratado outrora, para um novo estagio, agora intitulado de
capitalismo tardio. O referido periodo transformou sobremaneira o papel do Estado e as
expectativas que pesavam sobre ele, pois, a partir de entdo, este comecou a intervir nas
questBes econdmicas e sociais por meio do desenvolvimento de claras funcdes, as quais
trataremos mais adiante.

Nessa dindmica, segundo Mandel (1985), 0 novo estagio se caracterizou pela
expansdo do processo de acumulacdo, assim como pela ampliacdo das grandes
corporagdes multinacionais, a globalizacdo dos mercados e do trabalho, o consumo de
massa e a intensificacdo dos fluxos internacionais do capital, além, claro, da imposicdo de
uma concorréncia generalizada de operario contra operario.

Anota-se, ainda, que, conforme dito inicialmente, as manifestagdes externas da crise
constituiam a esséncia desse fendmeno entre as quais se destaca a tremenda expansdo da
capacidade produtiva via desenvolvimento tecnoldgico resultando ao mesmo tempo
em superproducdo e em diminuicdo da forca de trabalho empregada na industria e sua
realocagdo em servicos (terceirizagdo), colocando a questdo adicional da medida em que a
provisdo dos servicos em expansdo pode ser produzida enquanto mercadorias (MANDEL,
1985).

Com visdo semelhante, Silva (2012) destaca que o capitalismo tardio é, sim, marcado
pelo crescimento das forcas produtivas, nas quais ocorre um aumento da dependéncia e
desperdicios paralelos ou subjacentes a esse processo de crescimento. 1sso porque, para 0
autor, as forcas produtivas encontram seu limite nas estreitas relagfes de classe capitalistas,
mesmo que haja sucesso na aplicacdo de inovacdes na industria, esse avanco ndo vai adiante
diante da resolucdo dos problemas sociais gerais, exatamente porque sofre restricdes
classistas, classes essas que agora perpassam por dentro do Estado.

Nesse sentido, vale ressaltar que no capitalismo tardio embora exista uma elevagéo
da taxa de lucro, o contraponto se efetiva na exposicao das contradi¢des internas desse modo
de producédo, pois o capitalismo pode vir a crescer, mas se tornou cada vez mais dificil
depender da mobilizacdo de suas préprias forcas e por tal razdo necessita da intervencédo
estatal.

Desse modo, o desafio que se coloca é abordar as transformacgdes desse estagio, em
especial explicar como se da a intervengdo estatal nesse processo, tendo em vista que “quanto
maior a intervencao do Estado no sistema econdmico capitalista, tanto mais claro torna-se o

fato de que esse sistema sofre de uma doenga incuravel” (MANDEL, 1985, p. 341).
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Para cumprir tal propdsito, continuamos nos reportando a Mandel (1985), em seus
estudos o referido autor atribui ao Estado trés funcdes principais no modo capitalista de
producéo, sendo elas: 1) criar as condi¢des gerais de producao que ndo podem ser asseguradas
pelas atividades privadas dos membros da classe dominante; 2) reprimir qualquer ameaga das
classes exploradas ou de fragOes particulares das classes dominantes ao modo de produgéo
corrente através do Exército, da policia, do sistema judiciario e penitenciario; 3) integrar as
classes exploradas, garantir que a ideologia da sociedade continue sendo a da classe
dominante e, em consequéncia, que as classes exploradas aceitem sua propria exploracdo sem
0 exercicio direto de repressdo contra elas (porque acreditam que isso € inevitavel, ou que é
“dos males o menor”, ou a “vontade suprema”, ou porque nem percebem a exploracao).

Sob esse prisma, O’Connor (1977) ja revelava que a intervengdo do Estado se efetiva
a partir de duas funcBes ou objetivos muitos préximos aos conceitos desenvolvidos por
Mandel, a saber: acumulac&o e legitimag&o. E por meio do emprego de recursos publicos, ou
seja, o fundo publico, que o Estado implementa tais fungbes sendo a acumulacdo
caracterizada pelos investimentos em obras e servigos, sem 0s quais as fracGes de classe
burguesas ndo sustentariam seus lucros. Ja a legitimacdo se evidencia com as despesas sociais
abrigando os gastos que visam estabilizar a ordem social com a criagdo de um ambiente
politico estavel, minimizando assim as reivindicagdes do proletariado e mantendo a
hegemonia ideopolitica.

Isso pressupds uma mudanca no papel do Estado no capitalismo tardio. O dominio da
burguesia nédo se estabeleceu baseado em relagdes extraecondmicas de coercdo e dependéncia,
mas, sim, legitimado pelas relagdes de livre troca, dando aparéncia de liberdade e igualdade a
dominacdo burguesa. Como as proéprias relacfes de troca no mercado forneciam a legitimacao
para a dominacdo, o Estado pode se abster do uso da forca contra a classe trabalhadora,
cumprindo apenas fungdes minimas de segurancga (SILVA, 2012).

Portanto, as despesas estatais e a alocagdo de recursos entre 0s setores econdémicos e
classes sociais assumem as mesmas caracteristicas contraditorias daquelas fungdes basicas do
Estado capitalista. Isto é, de um lado, as defini¢des do fundo pdblico seriam pressionadas
pelos interesses politico-econémicos de grupos sociais privilegiados pelo sistema e, de outro,
por meio da destinagdo de recursos para as classes menos favorecidas, com o intuito de
assegurar o bem-estar social, dentro dos limites oportunos ao alcance da coesdo social,

imprescindivel, a manutencdo da propria acumulacao, base do sistema capitalista.
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Assim sendo, ha uma tendéncia inerente ao capitalismo tardio, ndo visto em outros
momentos, a aumentar ndo s6 o planejamento econémico do Estado, como também aumentar
a socializacao estatal dos custos (riscos) e perdas em um numero constantemente crescente de
processos produtivos, ou seja, a incorporacdo pelo Estado de um nimero sempre maior de
setores produtivos e reprodutivos as “condi¢des gerais de produc;ﬁo”21 (MANDEL, 1985;

BEHRING, 2009).

1.2 Estado e desenvolvimento no Brasil

Na perspectiva de um conhecimento sistémico, faz-se necessaria a compreensao da
prépria constituicdo do estado capitalista brasileiro; o qual para Coutinho (2008) se
transformou em Estado antes de se tornar uma nacgdo. Tal afirmacdo é baseada na histéria de
Independéncia, uma vez que essa se deu pelo grupo dominante a época, e ndo pela
organizacdo da populacdo. Assim, segundo o autor, desde o inicio uma classe dominante que
ndo possuia identificacdo com as demandas populares e com os problemas nacionais governa
0 pais de cima para baixo e as consequéncias disso foram indefinidamente rispidas ao longo
do tempo.

Nesse sentido, lanni (1984), também possui pensamento semelhante, pois, para ele,
considerando todas as formas histéricas, desde a Independéncia, o Estado brasileiro é
marcado por uma continuidade e pela reiteracdo de solucdes autoritarias, de cima para baixo e
pelo alto, sendo o setor estatal organizado por meio de interesses oligarquicos, burgueses e
imperialistas, intitulado pelo autor de uma espécie de contrarrevolugdo permanente. O Brasil
se caracterizou pela presenca de um Estado extremamente forte, autoritario, em contraposicdo
a uma sociedade civil débil??, primitiva, amorfa (COUTINHO, 2008).

Coutinho (2008, p.176), revela que “o Estado moderno brasileiro foi quase sempre
uma ‘ditadura sem hegemonia’, ou, para usarmos a terminologia de Florestan Fernandes, uma

“autocracia burguesa”, conforme a seguir:

2L Além disso, se faz necessario pensarmos que, embora persista a luta de classes “original” (Capital x Trabalho),
ha na evolugdo temporal desse Estado disputas distributivas de classe que, por vezes, também incluem conflitos
de fragdes no interior dessas classes. Esses conflitos “menores” estdo longe de um ideal revolucionario, mas sdo
aqueles fortemente presentes nas disputas que envolvem a reparticdo do fundo publico.

2 Adverte-se que quando nos referimos a fragilidade da sociedade civil brasileira, nos referimos a uma
consciéncia politica ampla, embora vez ou outra aparecam movimentos articulados, infelizmente, nem toda
sociedade desfruta de educacdo minima e adequada. No pais ha muitas debilidades no sistema educacional que
causam prejuizos de longa duracao, pois afetam vérias geracdes. Para que ocorra uma educacao cidada é preciso
existir um projeto politico efetivamente democréatico que valorize a participacdo dos cidaddos nas decisdes e no
cumprimento das leis colaborando para um sentido de envolvimento politico maior.
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“A no¢ao de “democracia burguesa” sofre uma redefinicdo, que ¢ dissimulada no
plano dos mores, mas se impde como uma realidade pratica inexoravel, pela qual ela se
restringe aos membros das classes possuidoras que se qualifiquem, econdmica, social e
politicamente para o exercicio da dominacdo burguesa” (FERNANDES, 1975, p. 292).

Assim, a revolucdo burguesa ndo assume no pais o carater de democracia, criou-se
um padrdo de desenvolvimento econdmico sempre com o horizonte no atendimento dos
interesses da classe burguesa, articulando estruturas politicas de permanéncia no poder. A
classe dominante ininterruptamente encontrando meios e modos de impedir ou travar as
forgas comprometidas com a classe subalterna, limitando os membros desta a conviver com
interesses daquela e sem muitas opcBes de escolha para resoluces dos proprios problemas
gue os cercam, vivendo assim a classe dominada com muitas dificuldades, principalmente
sem meios suficientes de sobrevivéncia.

Portanto, sinalizar a periodizacdo®, as mudancas e as configuracdes desse Estado
burgués no pais se apresenta como importante, por tal razdo optou-se por dividir essa
evolucdo histdérica em trés momentos, conforme a seguir: a) Nacional-desenvolvimentismo; b)
Era das incertezas: crises e instabilidade; c) A consolidacdo neoliberal e o

“neodesenvolvimentismo”.
Nacional-desenvolvimentismo (1930-1980)

Ainda apos ter tornado-se uma nacéo de fato, a sobreposicao do Estado a esta logica
inicialmente apresentada é também presente na Revolugdo de 1930%, caracterizada de acordo
com a historia por posicionar o pais na era da ‘modernidade’. O periodo ficou marcado pela
industrializacdo, a urbanizacdo e a dissolucdo das estruturas politicas oligarquicas, que

concentravam firmemente o poder politico na méo de aristocracias rurais.

28 Janni (1971) apresenta elementos importantes para a compreensio da prética do planejamento governamental
no Brasil, tanto no nivel das circunstancias nacionais, quanto no que se refere a uma tendéncia manifesta no
mundo capitalista, especialmente a partir da crise de 1929. Em sua analise, dois aspectos apresentam-se
relevantes e interdependentes: 1) a compreensdo do sistema econdmico-politico brasileiro depende da analise de
duas de suas manifestagcbes importantes, ocorridos no decorrer do processo histérico, a saber: a) maior
interferéncia do Estado na economia; b) adocdo de politicas governamentais cada vez mais complexas
assumindo a forma de politicas econdmicas planificadas. 2) as politicas econdmicas adotadas pelos diferentes
governos, oscilaram entre duas tendéncias principais: a) de carater nacionalista, com vistas a criacdo de um
capitalismo nacional (Era Vargas | e Il e Jodo Goulart); b) favoravel a associacdo ao capitalismo mundial,
denominada estratégia de desenvolvimento dependente (JK e Ditadura).

2 Revolucdo de 1930 foi um movimento erroneamente identificado como revolugéo, tendo caracteristicas mais
semelhantes as de um golpe de estado, uma vez que foi articulado pela elite para minimizar as reivindicagdes das
mobilizacbes sociais. Tal fato pds fim a Primeira Republica Brasileira, conhecida popularmente como
"Republica Velha" ou "Republica do Café com Leite".
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Ainda sobre este aspecto, Coutinho (2008) sinaliza que € a partir do movimento
liderado por Getdlio Vargas a consolidacao do capitalismo brasileiro, abarcado o processo de
industrializacdo. Na Revolucdo de 1930, setores das oligarquias agrérias, aqueles nao ligados
diretamente ao mercado externo, deslocam do papel de fracdo hegemonica no bloco no poder
a oligarquia cafeeira, cooptam alguns segmentos da oposi¢cdo da classe media (que se
expressavam no movimento tenentista) e empreendem processos de transformacao que irdo se
consolidar efetivamente a partir de 1937, com a implantacdo da ditadura do Estado Novo,
quando se promove, sob a égide do Estado, um intenso e rapido processo de industrializagao.

Para Castelo (2012), o nacional-desenvolvimentismo cursou um longo caminho na
histéria do pensamento econémico brasileiro. O processo de industrializacdo, por meio do
modelo de substituicdo de importagdes, ganhou forca em 1930, como resposta a crise
econdmica mundial de 1929.

Na licdo de Gongalves (2013, p. 33), “a revolugdao de 1930 é o ponto de inflexado
tanto na trajetdéria politica como na formacdo econdmica do Brasil. De fato, na esfera
econbmica, a década de 1930 marcou a transicdo da economia agroexportadora para a
economia industrial®®”. Segundo o referido autor, 0 novo cenario significou uma ruptura com
o liberalismo econdmico caracteristico do Segundo Império e da Velha Republica.

Tal fato alterou a correlacdo de forgas entre as fragdes da burguesia no pais. As
oligarquias agroexportadoras cafeeiras ficaram vulneraveis e as demais fracGes aproveitaram
a oportunidade para se inserir no bloco de poder. Instrumentalizou-se, dessa maneira, a
articulacdo de um novo bloco de poder, com uma alianga entre o Estado e uma burguesia
nacional emergente, porém sem romper totalmente com as antigas classes dominantes, de
maneira especial os latifundiarios, como teorizam Behring e Boschetti (2011, p. 105), “Assim,
chegam ao poder politico outras oligarquias agrarias e também um setor industrialista,
guebrando a hegemonia do café e com uma agenda modernizadora”.

Outro traco importante, também iniciado a partir de 1930 e que vai marcar
decisivamente o Estado brasileiro posterior, € uma forte marca corporativista, que assumiu,
inclusive, a forma do corporativismo de Estado. O modo corporativo de representacdo é uma
estratégia de absorver a autoconsciéncia da sociedade civil, impossibilitando a formacgéo de

uma consciéncia ético-politica.

% A queda do protagonismo relativo & agropecuéria se expressou também no avanco de outras indistrias, a
saber: construcdo, indlstria extrativa mineral e servicos industriais de utilidade publica, bem como o processo de
tercerizacdo, por meio do aumento da participacdo do setor de servicos na economia nacional (GONCALVES,
2013).
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A supremacia da classe no poder se efetiva por dominacdo e ndo pela diregéo
politico-ideoldgica. O projeto politico da classe dominante ndo tem o respaldo consensual do
conjunto ou da maioria da sociedade (COUTINHO, 2008).

Essa acomodacdo das fragcBes do bloco no poder, associada as politicas populistas,
com expansdo gradual, fragmentada e corporativista dos direitos sociais, possibilitou a
Getulio Vargas construir uma nova ordem politico-social, centralizando as decisdes e
controlando a atuacdo da sociedade civil, configuracdes do chamado populismo, o qual
retornaremos no ultimo topico deste capitulo (CASTELO, 2012).

Como exemplo que as acgdes estatais foram centralizadoras, percebe-se, também, a
partir do primeiro Governo Vargas, a suspensao do pagamento do servi¢o da divida publica
externa, ado¢do do chamado controle cambial, introducdo do processo de industrializacdo
substitutivo de importac6es, promogdo da estabilidade econémica, incentivo a acumulagéo de
capital e de crédito benéficas a industria®®; assim como a criacdo de industrias estatais,
principalmente ligada a siderurgia e a energia.

A marca do periodo em tela, portanto, foi a tentativa de consolidacdo no territorio
nacional da ideologia do desenvolvimento econdmico por meio da industrializacdo e da
soberania®’,  situacBes  caracteristicas da  conceituagdo do termo  nacional-
desenvolvimentismo® (GONCALVES, 2013).

Para Goncgalves (2013), o ponto central na tradicdo desenvolvimentista latino-
americana seria a ruptura com o Modelo Centro-Periferia até entdo implementada. E

acrescenta:

Nesse modelo, o desenvolvimento de alguns paises (centro) e o atraso ou
subdesenvolvimento de outros paises (periferia) era explicado, em grande medida,
pela divisdo internacional do trabalho. No centro, as dindmicas de acumulacdo de
capital, progresso técnico e comércio exterior (exportagdo) foram assentadas na
industrializac8o, enquanto, na periferia, essas dindmicas estavam concentradas no
setor primario exportador (GONCALVES, 2013, p.38).

No desenvolvimento dessa “contrarrevolucao burguesa” ou permanente, conforme
termo de lanni (1984), as elites ajustam suas formas de dominagdo a defesa da chamada

“civilizac¢do ocidental”.

%6 Tal iniciativa ndo partiu do empresariado local, e sim do préprio Presidente.

2T «A soberania pode ser definida como a probabilidade de o Estado-Nac&o realizar sua propria vontade
independente da vontade alheia (ou seja, a vontade de outro Estado-Nagdo)” (GONCALVES, 2013, p. 36).

%8 Registre-se que o termo Nacional-Desenvolvimentismo néo é originario no pafs, e nem mesmo nos vizinhos da
sulamerica, uma vez que as raizes desse pensamento estdo vinculadas as politicas de desenvolvimento
econdmico de determinados periodos histéricos em paises como a Gra-Bretanha, Franca, Estados Unidos,
Alemanha e Japdo Até porque suas caracteristicas na América Latina vém em desencontro dos projetos
desenvolvidos por aqueles paises, notadamente a partir do século XVII1 (GONCALVES, 2013).
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A burguesia, no seu horizonte cultural e no seu circuito politico, adapta-se a
industrializacdo intensiva na consolidacdo da economia brasileira como uma estrutura de
regulacdo monopolista, agravando o desenvolvimento desigual interno e intensificando a
dominacéo externa (IANAMOTO, 2008).

O marco desse movimento é em 1956, o setor agrario perde de vez seu espago € a
fracdo industrial da burguesia se torna hegeménica no bloco com maior participacdo no PIB,
ou seja, a dinamica da industrializacdo tornou-se cada vez mais associada ao movimento de
expansdo nacional e crises do capital internacional, ampliando a sua dependéncia ao capital
estrangeiro. Como o capital industrial passou a protagonizar o grupo de poder governante do
pais, vinculando-se a politica desenvolvida ja por Juscelino Kubitschek (JK), em meados dos
anos 50. Esta “era” fica marcadamente voltada ao processo de expansdo da industria e, assim,
da “moderniza¢ao” (CASTELO, 2012).

Neste contexto, o apice do desenvolvimento se vincula as décadas de 1950/1960,
notadamente com o fim da segunda guerra mundial e a recomposicdo dos paises,
especialmente dos Estados Unidos. Iniciou-se no Brasil e demais paises da América Latina
“um processo de integracdo de importantes setores da industria destes paises no circuito
internacional do capital” (SINGER, 1989, p. 48).

Cardoso (1978) assevera que JK entendia como superacdo da condigédo de
subdesenvolvimento — presente até entdo —, que o pais deveria passar por um avanco da
industrializacdo, tendo como apoio o capital estrangeiro.

Todavia, Gongalves (2013) revela que essa marcante e significativa presenca de
capital internacional por meio da presenca de subsidiarias e das filiais de empresas
estrangeiras em territorio nacional®®, alimenta o argumento de que o nacional-
desenvolvimentismo em sua versdo brasileira € copia infiel do projeto implementado em
paises desenvolvidos como, por exemplo, nos EUA e na Alemanha.

Portanto, em boa parte dos paises que se desenvolveram via industrializacdo
substantiva de importacdes, as empresas estrangeiras ndo desempenharam papel de
protagonismo, embora no Brasil elas tenham assumido tal posi¢do, consequentemente 0s
problemas trazidos por esta op¢do tambem foram peculiares ao territorio brasileiro, conforme
veremos posteriormente (GONCALVES, 2013).

29 «“A maior internacionalizagdo implicou, na realidade, o aumento do grau de desnacionalizag¢do, ou seja, a
parcela do valor da produgdo industrial que € controlado diretamente por empresas estrangeiras (GONGCALVES,
2013. p. 43).
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Nota-se ainda que o governo de JK** também ficou marcado pela constituicdo de
uma época na qual a sociedade civil tornou-se um pouco mais enérgica, pronunciando-se de
modo mais autbnomo e sinalizando a certa medida os iniciais pressagios de crise daquele
Estado centralizador e corporativista. Tal cenério foi intitulado por Octavio lanni de ‘colapso
do populismo’, ou seja, ao fim de uma especifica modalidade de articulacdo das forcas sociais
e politicas no interior desse tipo de Estado burgués (IANNI, 1988; COUTINHO, 2008).

Neste interim, a referida evolucdo econdmica, acabou por causar uma enorme
turbuléncia na esfera politica. A hegemonia da burguesia no campo politico ndo significou o
arrefecimento das lutas entre as classes sociais. O crescimento da acumulagéo capitalista, com
as altas taxas de inflacdo e endividamento externo, limitava os ganhos salariais dos
trabalhadores. Dessa forma, estes intensificaram as mobilizacGes e os pleitos por reforma de
base.

No entanto, o capital internacional e as diversas fracbes da burguesia nacional
uniram-se aos militares e, a partir de 1964, com o golpe 0 novo regime instalado
desmoronou o pacto populista, retornando com tracos até mais acentuados a formacao estatal

anterior ao periodo da evolug&o societéria nacional. Na licdo de Coutinho (2008, p.181),

(...) 0 golpe ndo rompeu com o tipo de articulagdo corporativista e autoritaria entre
Estado e sociedade civil e ndo retirou o Estado de suas fun¢bes no terreno da
regulacdo da economia. Estado ditatorial continuou a exercer uma decisiva
influéncia na economia, além disso, continuou a ter em face da sociedade civil uma
atitude que poderia ser assim resumida: quando ndo fosse possivel assimilar
corporativamente um organismo da sociedade civil, entdo este deveria ser reprimido

Coutinho (2008) sinaliza, ainda, que, com o golpe, todos os grupos envolvidos em
maior ou menor grau com o nacional-desenvolvimentismo foram colocados a margem por
uma ditadura civil-militar de vinte anos, e 0 desenvolvimentismo tomou novos rumos sob
tutela dos militares, da tecnocracia estatal e da burguesia, hegemonizada pelos monopolios
internacionais, notadamente pelos americanos.

Os militares, assim que assumiram, criaram o Programa de Acdo Econdmica do
Governo (PAEG). O objetivo de tal programa passava pelo combate a inflacdo, por
intermédio do congelamento dos salarios dos trabalhadores, assim como realizacdo de
reformas estruturais, por meio de uma politica liberal de crédito, no sentido de possibilitar o
crescimento. O PAEG reduziu a inflacdo de 91,8% ao ano, em 1964, para 22% ao ano, em

% A maior participagéo da sociedade civil foi iniciada no governo de Jodo Goulart.

1 Apés JK e anteriormente ao golpe o pais foi governado por Janio Quadros (31/01/1961 — 25/08/1961); por
Jodo Goulart (1961-1964). O primeiro com rapida passagem pelo governo caracterizou-se por implantar medidas
conservadoras e ortodoxas, almejando conduzir o pais a um novo estagio de progresso. Ja o segundo no intuito
de arrefecer a oposicdo militar que se constituiu em torno de seu nome, instaurou o regime parlamentarista no
Pais, o qual culminou com o advento do golpe de 64.
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1968, mas ndo conseguiu alcangar as metas de crescimento programadas e promover reformas
estruturais, ou seja, ndo obteve o éxito esperado.

O governo do Marechal Costa e Silva (1967-1969) recebeu como heranga o Plano
Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, elaborado nos ultimos dias do governo
anterior pelo recém-criado Instituto de Pesquisas Econdémica Aplicada (Ipea)®’. O Plano
tracava um roteiro de desempenho para o periodo de 1967 a 1976, mas ndo chegou a ser
executado.

Ap6s a fase de turbuléncia, com a conquista da “estabilidade politica” por meio do
golpe, 0s recursos estrangeiros retornaram ao Brasil macicamente, possibilitando a
estabilizagdo da economia nacional. O crescimento econdmico do pais ocorre “[...] apos
varios anos de recessdes, com baixa utilizacdo da capacidade produtiva, taxas relativamente
altas de desemprego e custo reduzido da mao-de-obra de pouca qualificagdo” (SINGER,
1989, p. 61).

Contudo, em 1967 o cenario novamente era de recessdo, assim o governo Costa e
Silva elaborou um Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) para o periodo de 1968 a
1970, em que enfatizava as metas setoriais definidas pelo Plano Decenal. Embora néo fosse
hostil a investimentos estrangeiros no setor produtivo brasileiro, o PED defendia a
participacdo estatal no preenchimento dos chamados "espacos vazios" da economia. O
objetivo era ndo permitir a consolidacdo do capital estrangeiro em areas consideradas
estratégicas para o desenvolvimento, incluindo uma avalia¢do sobre novas oportunidades para
a politica de substituicdo de importacfes. No plano macroeconémico, o0 governo deu grande
estimulo as exportacdes, instituindo o regime de cambio flexivel e uma série de isencdes
fiscais para empresas que destinassem sua producdo aos mercados externos (COUTINHO,
2008).

Em 1969, enquanto Emilio Garrastazu Médici assumia a presidéncia, o “milagre
econdmico” acontecia. Para Boito Jr (2012, p.2), “é certo que a despeito da exclusdo das
classes populares do sistema politico pelo golpe de Estado de 1964, verificou-se, apds um
periodo de crise e estagnacdo, um quinquénio de forte desenvolvimento capitalista entre 1968
e 1973%",

%20 referido plano foi elaborado pela equipe de Humberto de Alencar Castelo Branco (1964-1967), primeiro
presidente do regime militar.

* No periodo entre os anos de 1969 e 1973, ja na Ditadura Militar, governado pelo general Médici, o pais foi
marcado por um forte crescimento na economia, intitulado de milagre econdmico, porém para Netto (2009), o
deslocamento da atencdo nacional para a promocdo do desenvolvimento econdmico pelo Governo foi uma
solucdo a falta de legitimidade na esfera politica, bem como uma alternativa de arquitetar um consenso passivo.
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No governo do general Emilio Médici, o debate econdmico e politico apresentava
algum grau de ceticismo gquanto as eventuais virtudes dos planejamentos governamentais de
longo prazo. O ministro da Fazenda, Antonio Delfim Netto, chegou a considerar algumas
dessas tentativas de planejamento estatal "como espécie de futurologia”, considerando que a
acdo do governo, no campo econdémico, tem que ser meramente instrumental. Delfim pedia
que se deixasse funcionar o mercado, estimulando a concorréncia e criando as condi¢Ges para
que o sistema de precos reflita, efetivamente, a escassez relativas dos fatores de producéo.

Mesmo assim, o aludido governo divulgou o | Plano Nacional de Desenvolvimento -
| PND (1972 - 1974), de carater econémico o plano tinha como objetivo construir as bases
para o ingresso do Brasil no mundo desenvolvido até o final do século vinte. Ao final de 1974
foi instituido durante o governo do general Ernesto Geisel o 1l Plano Nacional de
Desenvolvimento, também chamado Il PND (1975 -1979), este tinha como finalidade
estimular a producdo de insumos basicos, bens de capital, alimentos e energia. O Il PND
avaliava que a crise vivida pela economia mundial naquele periodo (choque do petr6leo) era
passageira e que, a0 mesmo tempo, as condicBes internacionais de financiamento eram
favoraveis.

Além disso, o plano propunha uma "fuga para a frente", ou seja, assumia os riscos de
aumentar provisoriamente os déficits comerciais e a divida externa, mas construia uma
estrutura industrial avancada que permitiria superar a crise e o subdesenvolvimento. Ao invés
de um ajuste econdmico recessivo, o0 Il PND propunha financiamento para oS
empreendimentos produtivos. A estratégia adotada passou pela intervencdo nas empresas
estatais, nas areas de siderurgia, petroquimica, geracdo de energia, entre outras, além de
subsidios para empresas privadas. Tais medidas surtiram efeito, e 0s investimentos nas
estatais renderam muitos lucros, embora menor que aqueles vinculados as empresas privadas
apoiadas pelo capital internacional. O processo de industrializacdo se efetivava no Brasil,
gerando nimero expressivo de empregos (COUTINHO, 2008).

Neste periodo, o pais alcangcou metas de crescimento muito acima da média dos
paises desenvolvidos, mas a custa de um crescente desequilibrio nas contas publicas, com a
divida externa se multiplicando por trés entre 1974 e 1979. Como resultado, nos anos
seguintes a burguesia teve acréscimos consideraveis em sua renda, enquanto aumentava o
abismo social no pais. A ampliacdo das desigualdades sociais e a divida externa assumida
nessa época sdo as principais herangas do chamado “milagre economico” no Brasil, ou seja,

“0 milagre veio, o bolo cresceu, mas a dependéncia e o subdesenvolvimento persistiram, e as
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desigualdades socioeconomicas aumentaram, com imensas perdas para a classe trabalhadora”
(CASTELO, 2012, p.618).

Em suma, considerado uma estrutura acima das classes sociais e das suas lutas:

(...) o Estado foi elencado pelos setores reformistas como o ator central das
transformagdes necessérias para a superacdo do subdesenvolvimento, capaz de
soldar interesses antagdnicos dos trabalhadores e dos burgueses industriais,
conciliando o inconciliavel. (...) o atraso (colonial, feudal e/ou semifeudal) seria uma
barreira a0 moderno (capitalismo) e precisava ser removido (CASTELO, 2012, p.
619).

Para Castelo (2012), reformas tipicas das revolu¢fes democratico-burguesas, como a
agraria, a tributéria, a consolidacdo de leis trabalhistas (especialmente dos trabalhadores
rurais), o direito ao sufragio universal, a livre organizacdo classista e um conjunto de politicas
econdmicas para a geracao de emprego e aumento da massa salarial tocariam em elementos
estruturais do subdesenvolvimento, tendo como base social organizacdes da classe
trabalhadora coligadas com setores progressistas da intelectualidade e com uma burguesia
nacional, sob a béncdo de um pacto social orquestrado e sancionado pelo Estado.

Esta aposta desenvolvimentista para o rompimento com o atraso foi fracassada pelo
golpe de 1964 e ja no final da década de 1970, quando os paises centrais iniciaram a pressao
para a abertura dos mercados dos paises periféricos, a grande burguesia brasileira, que se
encontrava social e politicamente isolada, ndo logrou resistir por muito tempo a pressao vinda
do centro do sistema mundial (BOITO JR, 2012). Para Alves (2013), desde 1973-1975, o
Brasil ja rastejava na crise do capitalismo nacional-desenvolvimentista, que tinha assumido
uma feicdo autocratico-burguesa com o golpe de 1964.

Pelo exposto, entende-se que a era nacional-desenvolvimentista implicou notavel
progresso, tendo em vista o processo de modernizacdo, contudo, na visdo de Gongalves
(2013, p. 47) cometeu um grave erro estratégico, “na medida em que uma parte expressiva do
ajuste estrutural brasileiro foi financiada com recursos externos”.

Em consequéncia, a reducdo da vulnerabilidade externa estrutural do pais nas esferas
comercial, produtiva e tecnoldgica foi neutralizada pelo aumento da vulnerabilidade externa
estrutural financeira, isto é, o endividamento externo tornou-se a principal restricdo ao
desenvolvimento econémico do pais, em funcdo da elevacdo do prego do petréleo e das taxas
de juros internacionais (GONCALVES, 2013).

Em sintese, o periodo em voga significou alguns retrocessos consideraveis, assim

como ficou marcado pela auséncia de reformas de fato estruturais, conforme a seguir:
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(...) longos periodos sob regimes politicos ditatoriais ou autoritarios. A auséncia de
reformas estruturais (educacgdo, tributacdo, acesso a terra etc.) manteve uma das
maiores concentracBes de riqueza e renda do mundo. (...) transferéncia de renda dos
consumidores (conjunto da populacdo) para os capitalistas. (...) A auséncia de
reformas estruturais também deixou o pais com significativas deficiéncias na salde,
saneamento, educacdo, moradia, seguranca, meio ambiente, transporte e seguridade
social (GONGALVES, 2013, p.61).

Portanto, o periodo entre 1930 a 1980* se configura em sua maior parte como um
tipo de Estado burgués dominador, todavia, ha de ser ressaltado, ndo hegemdnico nos termos
de Gramsci, ou seja, uma classe dominante, para ser também dirigente, deve articular em
torno de si um bloco de aliancgas e obter pelo menos o consenso passivo das classes e camadas

dirigidas, fato ndo ocorrido conforme vimos na exposic¢do do referido periodo.
Era das incertezas: crise e instabilidade (1980-1994)

De acordo com Gongcalves (2013), a partir de 1980, o pais entrou em trajetdria de
forte desestabilizagdo macroecondmica. Todavia, tais consideragdes ndo impediram mudancas
na esfera econdmica, politica, social e institucional, tanto positivas como negativas. As
fantasias sobre um passado feudal/semifeudal e da existéncia de uma lendaria burguesia
nacional pagaram seu devido preco naquela conjuntura, culminando com um tragico desfecho.
Conforme Boito Jr. (2012), o resultado foi a alterndncia entre estagnacdo e crescimento
econdmico fraco nas décadas de 1980 e de 1990 e a perda de posi¢do da burguesia brasileira
na economia nacional.

Para Goncalves (2013), ao mesmo tempo em que, por um lado, houve avancos
significativos nas dimens@es sociais, politica e institucional, especialmente com a passagem
da ditadura para o regime democratico, por outro, a dimensdo econémica limitou-se ao
gerenciamento de uma agenda extremamente deficitaria, notadamente pela crise internacional
de 1980. Sobre o primeiro aspecto, o periodo marca a eleicdo e posse de um presidente civil
(Fernando Collor), bem como seu impedimento no ano de 1992, a consolidacdo da sociedade
civil, traduzida primeiramente pelo movimento social chamado de “Diretas Ja” e
posteriormente pela trajetdria da construcdo de direitos sociais culminantes com a confeccao
da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), uma vez que a regulamentacdo dos dispositivos

constitucionais revitalizou o préprio processo politico nacional.

3 E este 0 caso, evidentemente, dos momentos de ditadura explicita, como os que vdo de 1937 a 1945 e de 1964
a 1985, que cobrem cerca de trinta anos (COUTINHO, 2008, p. 182).

45



Ja em relagdo a crise mundial, esta foi influenciada por duas elevagdes no preco do
petréleo, e pela elevacdo da taxa de juros nos Estados Unidos, culminando com uma
combinacdo de fraco desempenho da producdo com significativa pressdo inflacionéaria. Tal
cenario foi suficiente para o Brasil aprofundar uma trajetéria de instabilidade econdémica por
cerca de uma década, devido & vulnerabilidade externa de sua economia (GONCALVES,
2013).

Na mesma linha de raciocinio, Alves (2013), revela que a década de 1980,
caracterizada pela ascensdo do sindicalismo e dos movimentos sociais e politicos de oposicao
a ditadura civil-militar, no plano macroecondmico foi considerada a “década perdida” tendo
em vista a estagnacdo da economia brasileira e os impasses politicos para a construcdo de um
projeto de desenvolvimento burgués capaz de nos integrar a mundializacdo do capital em
curso nos centros dindmicos do sistema capitalista.

Para Gongalves (2013), o fato a ser real¢cado é que mesmo depois de um periodo de
louvavel dinamismo econémico e de transformacdes nos anos 1970, o pais sucumbiu ao
impacto da crise internacional. O desequilibrio das contas, a servico em grande medida da
divida externa® tornou-se insustentavel. Assim, no chamado pés-desenvolvimentismo, os
fracassos das politicas de ajuste e a enorme vulnerabilidade externa ndo possibilitam ao pais o
acesso aos beneficios da recuperagdo da economia internacional entre 1983-1989, situacdo
que persistiu por mais de uma década.

Né&o obstante, ao longo dos anos 1980, de maneira especial ao final dessa década, os
custos da instabilidade econdmica, 0s interesses dos grupos dominantes, as pressoes
internacionais, assim como 0s riscos de perda de legitimidade do Estado direcionaram o pais
aos ideais liberalizantes (GONCALVES, 2013).

Por conseguinte, com a derrota eleitoral das esquerdas nas primeiras eleicdes para
Presidente da Republica no Brasil, realizadas em 1989, abriu-se possibilidade para a
constituicdo de um novo projeto burgués capaz de integrar o pais ao bloco histérico
hegeménico do capitalismo global.

De tal modo, no inicio dos anos 1990, um fato novo se torna realidade nos paises
periféricos: economistas do Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD) e do Tesouro dos Estados Unidos, apds reunido na

cidade de Washington estabeleceram “recomendacdes” de como a politica econdmica deveria

*A divida externa aumentou de US$ 56 bilhdes em 1979 para US$ 148 bilhdes em 1994 (GONGCALVES, 2013).
Esses bilhGes de dolares foram contraidos no exterior a titulo de empréstimo com a finalidade de sustentar a
politica financeira, os subsidios, os financiamentos das estatais e das empresas privadas, 0s projetos faradnicos,
0s custos das importagdes, 0 pagamento dos juros e royalties.
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ser seguida pelos paises subdesenvolvidos, culminando com o anuncio de uma série de
medidas, dentre as quais as principais sdo expostas a seguir: ado¢do do Estado minimo,
abertura comercial e financeira, privatizacdes, isto €, a partir de entdo estava estabelecido o
chamado Consenso de Washington®.

Nessa linha, a chegada de Fernando Collor de Mello®” ao Palacio do Planalto,
significou um marco divisorio entre dois momentos da transicdo politica brasileira, quais
sejam, o periodo predominante da democratizacao politica e o que teve como seu impulso
bésico a liberalizacdo econdmica, sendo o Ultimo crucial para danificar o quadro institucional
nacional-desenvolvimentista e redirecionar a sociedade brasileira em um sentido antiestatal e
cosmopolita (SALLUM JR, 2003).

No mesmo sentido, Gongalves (2013, p. 50), entende que a

(...) ruptura com o modelo desenvolvimentista fundou os marcos do liberalismo
econdmico, que seria dominante no pais nas décadas seguintes. Essa liberalizacéo
atingiu, ainda nesse governo, as esferas comercial e financeira das relagdes
econbmicas internacionais. Assim, iniciou-se 0 processo de significativa
liberalizagdo das importagdes e dos fluxos internacionais.

Deste modo, a liberalizacdo financeira reduziu as barreiras a entrada e saida de
capital externo e flexibilizou as restri¢Bes relativas aos investimentos estrangeiros. A ruptura
com o modelo desenvolvimentista € marcada ainda pelo desmonte e privatizagdo das
empresas estatais®, a reversdo da presenca da industria de participacdo no PIB, em favor da
agropecudria e o0 aumento dos servigos de intermediacao financeira (GONCALVES, 2013).

Nesse contexto, a inser¢do nacional a logica neoliberal se evidenciou por meio de
suas atividades e na forma de entrada mundial como um produtor quase que exclusivo de
commodities, com alta escala de producdo, baixo preco unitario, simplificacdo tecnolégica e
rotinizagcdo das tarefas. Consequentemente, ao assumir esse perfil, a sociedade brasileira,
novamente pela sua elite, fez opcdo por este projeto societario capitalista neoliberal,
introduzindo o Brasil na divisdo internacional do trabalho apenas como produtor de bens
basicos, de baixa elaboracdo industrial, implicando sua condicdo de associa¢do consentida e

de subalternidade com relag#o a ciéncia e a tecnologia®.

% A insercéo periférica do Brasil no projeto neoliberal é uma opcéo de fracdes das elites locais que pensam mais
para fora do que na construgdo de um projeto nacional. Porém, € igualmente verdade que essa opc¢éo se faz junto
a uma conjuntura internacional mais ampla, na qual esta diretamente vinculada a existéncia de um grupo seleto
de paises centrais 0s quais tém interesses na perpetuacdo de um conjunto mais amplo de paises emergentes e/ou
periféricos.

*" Politico identificado com o neoliberalismo e raramente solicito aos experimentos participativos da democracia.
% No governo Collor foram privatizadas 18 empresas estatais, ja4 no governo seguinte comandado por Itamar
Franco outras 11 empresas passaram por este processo.

% Adverte-se que tal opgo ndo é exclusiva da elite brasileira; e sim imposicéo das economias centrais, conforme
mencionado anteriormente.
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Em suma, podemos afirmar que a década de 1990 foi o marco da reestruturacéo
capitalista no pais sob a égide neoliberal, sendo a funcao historica desse fendmeno integrar o
Brasil ao movimento hegemdnico do capital no mercado mundial. Assim, a passagem para 0S
anos 1990 foi o ponto crucial para uma nova etapa da temporalidade historica do capitalismo
global inaugurada com a crise capitalista de meados da década de 1970% (ALVES, 2013).

A consolidacéo neoliberal e o “neodesenvolvimentismo” (a partir de 1995)

Para Sallum Jr. (2003), a partir de 1995, ja sob égide de Fernando Henrique Cardoso
(FHC), os ideais neoliberais propostos pelo governo anterior foram consolidados, constituindo
novas formas de regulamentar o mercado, seguindo um sistema multifacetado de ideias, cujo

denominador comum era um liberalismo econdmico moderado.

As caracteristicas centrais desse idedrio podem ser assim resumidas: o Estado
deveria transferir quase todas as suas fungdes empresariais para a iniciativa privada;
teria que expandir suas funcBes reguladoras e suas politicas sociais; as financas
publicas deveriam ser equilibradas e os incentivos diretos as companhias privadas
seriam modestos; haveria também restricdo aos privilégios existentes entre o0s
servidores publicos; e o pais deveria intensificar sua articulagdo com a economia
mundial, embora dando prioridade ao Mercosul e as relagdes com os demais paises
sul-americanos (SALLUM JR, 2003, p. 44).

No plano macroecondmico, a politica desenvolvida, especialmente a partir da crise
cambial de 1999, fora o intitulado “tridente satinico”, conforme proposto por Gongalves
(2013, p. 54), baseado em cambio flexivel, juros altos (regime de meta de inflagdo) e foco na
geracgdo de superdvit primario, com vistas a garantir a estabilidade econémica.

Anota-se que a politica de superavit adotada no pais desde 1999, por exigéncia do
FMI para reduzir a divida, tem sido cumprida em percentuais superiores ao exigidos, contudo,
devido aos juros, a divida publica s6 tem crescido ano apds ano. O superavit primario é
alimentado por um mecanismo criado no &mbito do Plano Real, no governo FHC, intitulado
de Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU)*, o qual separa receitas de impostos e
contribuigdes sociais (BEHRING, 2009).

“ No plano do capitalismo central, no mesmo momento em que a conjuntura histérica de 1970/1980
caracterizou--se pelo contexto de crise e luta de classes levando a vitoria do neoliberalismo em polos importantes
do sistema mundial (Thatcher, em 1979 no Reino Unido, e Ronald Reagan, em 1980, nos EUA); a conjuntura
histérica de 1980/1990 é marcada pela expansdo e afirmacdo da contrarrevolucdo neoliberal, com a vigéncia da
financeirizacdo e da barbarie social (ALVES, 2013). Naquela época, tivemos a constituicdo de governos
neoliberais na América Latina decididos a aplicar o Consenso de Washington, sdo exemplos o proprio Brasil, a
Argentina, a Venezuela, dentre outros.

*prorrogada até 2023, tal mecanismo permite & Uni&o gastar liviemente parte de sua arrecadagdo em percentuais
de 30% de todos os tributos federais vinculados a determinado 6rgéo, fundo ou despesa.
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Como consequéncia, nos anos dos governos neoliberais, marcados pela presenca de
capitais estrangeiros, privatizacdes e fusdes € criada uma nova e robusta burguesia no pais
beneficiada pela gigantesca transferéncia do patriménio e da propriedade no Brasil, para a
qual o regime politico ndo teve resisténcia*’. A titulo de exemplo, cerca de 30% do PIB
brasileiro trocou de maos, o qual, se reitera, significou a ruptura com o modelo de
desenvolvimento até entdo conhecido, notadamente aquele inaugurado nos anos 1930, ou seja,
no modelo de desenvolvimento neoliberal o Estado deixou de ser o principal indutor da
economia e delegou pelo menos na aparéncia esse papel para o mercado (ALVES, 2013).

Todavia, a situagéo de relativa estabilidade foi invertida, em 2001, quando choques
externos como a crise da Argentina, a crise energética, entre outros, causaram pressdes
cambiais e inflacionarias forcando mais ainda a elevacao dos juros em um cenario de baixo
crescimento econémico, isto é, essa politica denotou como resultado taxas de crescimento
mediocres e aumento do desemprego alcancado pela economia brasileira, além da ampliacdo
da divida publica que constitui um dos gargalos a retomada do crescimento. A conjuntura
econémica do final do governo FHC era marcada por pressdes cambiais, baixa taxa de
crescimento econdmico, elevada taxa de juros, ampliacdo da divida publica e pressdo
inflacionéria (FILGUEIRAS, 2000).

Alves (2013) entende que tal cenario foi propicio aos primeiros questionamentos do
referido modelo econdmico no pais, ilustrado ainda com os reflexos das crises da globalizacao
neoliberal ocorridas ja entre 1996 a 2000, como, por exemplo, estouro das bolhas financeiras
na Asia, Russia e do proprio Brasil, as quais expuseram a fragilidade organica da ordem
neoliberal nos seus elos mais fracos, ou seja, na periferia®.

Ainda que na passagem para o0 século XXI, os festejos da implantagdo do Euro como
moeda Unica da Unido Europeia ocultaram no centro do sistema mundial, as contradi¢des

candentes da nova ordem neoliberal. Para o autor:

O surgimento dos movimentos anti-globalizacdo na Europa e nos EUA e a
inauguracdo do Férum Social Mundial em Porto Alegre (Brasil) em fins da década
de 1990 (a década neoliberal) expunham primordialmente a insatisfacdo candente
com a nova ordem burguesa conduzida pelo capital financeiro e suas
tecnoburocracias globais (FMI e Banco Mundial) (ALVES, 2013, p. 3).

“2 Em que pese o processo de oposicao realizado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), naquele momento.

* Gongalves (2013) intitula o periodo iniciado em 1995, até o presente momento como Modelo Liberal
Periférico, liberal porque € estruturado a partir da liberalizacdo das relacdes econdmicas internacionais nas
esferas comercial, produtiva, tecnolégica e monetario-financeira; da implementacéo de reformas no ambito do
Estado e da privatizacdo de empresas estatais. J& o termo periférico se encaixa devido ao modelo ser uma forma
especifica da doutrina neoliberal e da sua politica econdmica em um pais que ndo possui influéncia na arena
internacional.
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E na América Latina, mais precisamente no Brasil, polo mais desenvolvido das
economias latino-americanas e elo mais forte do imperialismo no Cone Sul, que a contestacédo
e o fracasso dos projetos burgueses neoliberais iria assumir de forma contundente uma
dimensdo politica, com o surgimento, pelo menos na quimera, de formas alternativas de
desenvolvimento do capital nas condigdes de crise estrutural de superprodugéo,
financeirizacdo da riqueza capitalista e faléncia do modo de desenvolvimento neoliberal
(ALVES, 2013).

Foi nesse cenario que teve inicio o primeiro mandato do governo de Luis Inacio Lula
da Silva (2003-2007), candidato do Partido dos Trabalhadores (PT), que representava oS
anseios da sociedade brasileira na mudanca da conducdo da politica econdmica nacional
(GREMAUD; VASCONCELOS; JUNIOR, 2007).

Entretanto, a situacdo foi pouco alterada no primeiro governo Lula (2003-2006%%),
tendo em vista que se mantiveram os pilares da macroeconomia neoliberal com intuito de
agradar os mercados financeiros, ficando assim demonstrado que 0 novo governo néo tinha
intencdes anticapitalistas.

Conforme sinaliza Castelo (2012), na propria campanha presidencial de 2002, os
analistas do PT refizeram sua andlise de conjuntura e chegaram a conclusdo de que a
correlacdo de forgas era desfavoravel a tal reforma, e anunciaram, por meio da “Carta ao povo

45,,

brasileiro™”, uma “necessaria revisao tatica” de abdicar da ruptura e assumir “o compromisso

com uma transi¢ao progressiva e pactuada” (MERCADANTE, 2010, p. 37)46.

Para quem esperava o desmonte do projeto neoliberal levado a frente pelo governo
anterior, um dos elementos mais decepcionantes do periodo inicial da
nova gestdo foi sua adesdo sem peias a0 mesmo receitudrio de politica econdmica
gue dominara os 8 anos anteriores, com a continuidade da politica de juros
estratosféricos, o carater ainda mais restritivo da politica fiscal, o injustificavel
aperto de liquidez e, mais a frente, o aproveitamento, sem nenhum constrangimento,
do continuo processo de valorizacdo de nossa moeda, reeditando, na versao
PT/Lula/Dilma, o populismo cambial da primeira gestdo de FHC (PAULANI, 2012,
p. s/n°).

* Para Filgueiras et al. (2010), em seu primeiro mandato, o governo Lula herdou e consolidou a dindmica
neoliberal, incorporando e ratificando no interior do Estado, de forma clara, os interesses e as demandas do
capital financeiro e da fracéo exportadora do capital (agronegdcio).

*® para Singer (2009; 2010), tal documento foi sendo confeccionado desde a derrota do PT, em 1989. Nas
elei¢des daquele ano, em vez do maior percentual de votos entre os eleitores de menor renda em Fernando Collor
de Melo. A referida carta, lancada como estratégia de campanha, torna-se bandeira do partido, o governo ao
manter o tripé da politica econdmica neoliberal, impede reacdes do capital a sua politica social e possibilita ao
PT, sem grandes instabilidades, a adesdo do subproletariado.

*® De 2003 a 2006, 0 governo Lula teria aceitado sem maiores contestacdes as politicas neoliberais e, a partir de
2007-08, teria voltado ao projeto original do “neodesenvolvimentismo”.
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O objetivo passava por reorganizar o capitalismo no Brasil e ndo aboli-lo. Enfim,
promover um novo choque desse sistema nos moldes pds-neoliberais (ALVES,
2013). Coutinho (2008, p. 193) sinaliza que:

A adogdo pelo governo petista de uma politica macroecondmica abertamente
neoliberal — e a cooptacdo para esta politica de importantes movimentos sociais ou,
pelo menos, a neutralizacdo da maioria deles — desarmou as resisténcias ao modelo
liberal-corporativo e abriu assim caminho para uma maior e mais estavel
consolidacdo da hegemonia neoliberal entre nds. Estamos assistindo a uma das
caracteristicas mais significativas dos processos de ‘revolucdo passiva’, aquilo que
Gramsci chamou de ‘transformismo’, ou seja, a cooptacdo das principais liderangas
da oposicéo pelo bloco no poder.

Contudo, €é apenas a partir do segundo mandato de Lula (2007-2010), estendendo ao
primeiro mandato do governo Dilma (2011-2014)*" que alguma alteracdo acontece nessa
politica, pois a continuidade da fase ascendente do ciclo econdmico, menor instabilidade
econdmica®® e melhora nas contas externas possibilitou a flexibilizacdo do manejo da politica
macroecondmica, obtendo resultados significativos em termos de investimentos publicos,
inflacdo, queda de juros, crescimento, emprego, salario e manejo da divida publica. Soma-se a
isto a incorporagdo mesmo que parcial de demandas dos setores subalternos (salario minimo,
Bolsa Familia), ocasionando timida melhora de alguns indicadores sociais (FILGUEIRAS et
al., 2010; MORAIS e SAAD FILHO, 2011; PAULANI, 2012; SAMPAIO JR., 2012;
CASTELDO, 2012; ALVES, 2013).

Por estas caracteristicas, se concretizava assim o surgimento de um novo projeto,
intitulado agora como “neodesenvolvimentismo”. Logo, tal dindmica se apresentou como uma
terceira via, tanto ao projeto liberal quanto ao socialismo, enfraquecido apds as experiéncias
do chamado socialismo real”. Em outros termos e trazendo para nosso cenario, o
“neodesenvolvimentismo” seria uma alternativa ao “populismo” latino-americano e a
ortodoxia convencional, representada pelas andlises, diagnosticos, reformas e politicas
vinculadas ao Consenso de Washington (BRESSER PEREIRA, 2006; MORAIS e SAAD

FILHO, 2010).

*" Registra-se que a partir de 2009, com o agravamento da crise econdmica internacional, tal cenério ja néo se
encontra mais favoravel, notadamente no segundo mandato do governo Dilma.

*8 Reducéio da vulnerabilidade externa conjuntural do pais, decorrente direta ou indiretamente da situagdo
internacional, favorecendo inclusive a permanente valorizacdo da balanca comercial, na reducdo da divida
externa publica e no acimulo de reservas internacionais.

49 Além da Unido Soviética, o socialismo real foi implantado em diversos paises no periodo subsequente ao fim
da Segunda Guerra Mundial. Cuba, China, Coreia do Norte e 0s paises do leste europeu aliados a Unido
Soviética (Hungria, Tchecoslovaquia, Albania, Roménia, Poldnia, lugoslavia Bulgaria e Alemanha Oriental).
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E oportuno mencionar os primeiros escritos sobre o tema se vinculam a Bresser
Pereira (2004)®. Segundo o autor, tal modelo seria uma estratégia de desenvolvimento
nacional para romper com o neoliberalismo. Para ele, o novo fendmeno se diferenciaria do
nacional-desenvolvimentismo em trés aspectos, a saber. maior abertura do comércio
internacional; maior investimento privado na infraestrutura e maior preocupacdo com a
estabilidade macroeconémica. Em suma, para Bresser Pereira (2004, p. 2-3), “o0 mercado e 0
setor privado tém, hoje, um papel maior do que tiveram entre 1930 a 1980: a forma do
planejamento deve ser menos sistematica e mais estratégica ou oportunista, visando permitir
gue as empresas nacionais compitam na economia globalizada”.

Na evolucdo do conceito e na tentativa de aprimora-lo surgiram outros escritos®’, os
quais em sua esséncia assemelham-se muito ao proposto por Bresser Pereira, corrente
intitulada de pds-keynesiana, sustenta o papel do Estado como redutor das incertezas do
ambiente econdmico para favorecer as tomadas de decisdo de investimento do setor privado,
variavel responsavel em larga medida pelo crescimento econdmico.

Para Sicsu, Paula e Michel (2005), o “neodesenvolvimentismo” oferece uma
alternativa as politicas neoliberais e ao “velho desenvolvimentismo” (ou “nacional-
desenvolvimentismo™), definido como uma industrializacdo dirigida pelo modelo de
substituicdo de importagdes, que tinha como base a prote¢cdo do mercado interno e grande
intervencdo estatal no setor de infraestrutura e na producdo de insumos bésicos. Fala-se em
uma coalizagdo nacional entre burguesia industrial nacional, burocracia estatal, setores
médios e trabalhadores, com hegemonia dos primeiros dois grupos sobre os demais
(CASTELO, 2012).

Segundo esses autores, o “neodesenvolvimentismo” pode ser resumido em quatro
teses: (1) ndo ha mercado forte sem Estado forte; (2) ndo havera crescimento sustentado [...]
sem o fortalecimento do Estado e do mercado e sem implementacdo de politicas
macroecondmicas adequadas; (3) mercado e Estados fortes somente serdo construidos por um
projeto nacional de desenvolvimento que compatibilize crescimento com equidade social; e
(4) ndo e possivel [reduzir] a desigualdade sem crescimento econdmico a taxas elevadas e
continuadas (SICSU; PAULA ; MICHEL, 2005).

O termo “novo-desenvolvimentismo”, denominando um conjunto de politicas econdmicas alternativas as
politicas neoliberais (especialmente pds-Consenso de Washington), foi introduzido por Bresser - Luiz Carlos
Bresser Pereira, ex-ministro da Reforma do Estado, professor emérito da FGV -SP e entdo intelectual organico
do PSDB. Em 2004, Bresser Pereira publicou na Folha de S.Paulo um artigo intitulado “O novo
desenvolvimentismo” (MORAIS e SAAD FILHO, 2010; CASTELO, 2012).

*1 Em 2005, um grupo de académicos lancou um livro sobre o tema, intitulado “Novo desenvolvimentismo”.

52



Outra corrente do tema surge nomeada como social-desenvolvimentista, cujas
propostas “estao assentadas na afirmacao do mercado interno via ampliacdo do consumo de
massa. O Estado tem um peso maior nas propostas dessa corrente no que nas duas
precedentes, e as politicas macroecondmicas devem ser subordinadas as de desenvolvimento™,
segundo Castelo (2012, p. 626).

De acordo com Alves (2013), era a afirmacdo periférica do reformismo social-
democrata que atribuia ndo apenas ao mercado o papel de indutor da economia. O Estado
assumiria no projeto “neodesenvolvimentista” uma funcdo crucial, seja como Estado
financiador, seja como Estado investidor, rompendo, portanto com a logica do projeto
nacional-desenvolvimentsita pretérito, o qual atribuia ao Estado um papel empresarial.

Dentre os principais defensores encontram-se intelectuais vinculados ao PT, como
Aloizio Mercadante, uma vez que em sua opinido a tese do social-desenvolvimentismo,
consiste “no compromisso fundamental de impulsionar a constituicdo de um amplo mercado
de consumo de massa, que promovesse a inclusdo de milhdes de brasileiros, universalizasse
as politicas sociais basicas e resolvesse o drama historico da concentracdo de renda e riqueza”
(MERCADANTE, 2010, p. 36).

Para o autor, o social-desenvolvimentismo seria uma ruptura com o neoliberalismo
por meio de politicas de insercdo soberana no mercado mundial, de inclusdo social e de
crescimento econdmico orientado pelo planejamento estatal. Pochman (2010), também
trabalhna com o conceito de social-desenvolvimentismo, este seria como um padrdo de
acumulacdo, conjugando crescimento econdmico, reafirmacdo da soberania nacional®,
reformulagdo do papel do Estado® e choque distributivo®.

Assim, o Estado “neodesenvolvimentista” seria capaz de financiar e constituir
grandes corporacgdes de capital privado nacional com a capacidade competitiva no mercado
mundial, bem como investir na construcdo de grandes obras de infraestrutura destinadas a
atenderem as demandas exigidas pelo grande capital, expressando um papel fundamental na
inducdo do crescimento da economia do pais, 0 que em certa medida diferencia efetivamente

0 projeto burgués desenvolvimentista do projeto burgués neoliberal (ALVES, 2013).

>2 Brasil como credor mundial, acimulo de reservas externas e diversificacdo de parceiros comerciais.

>3 Reforco nas empresas e bancos publicos, aumento do funcionalismo publico e o Programa de Aceleragdo do
Crescimento — PAC.

> Aumento do salério minimo e dos gastos sociais — previdéncia, assisténcia, seguro-desemprego e abono
salarial— e expansdo do crédito para pessoas fisicas.
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Por tudo dito h& consideracdes a serem feitas nos conceitos trazidos por Mercadante
e Pochmann, pois, embora ambos afirmem que a interrup¢do ou abandono do neoliberalismo
no Brasil teria ocorrido por meio de uma “transi¢do progressiva e pactuada”, é ocultado com
quem esse pacto foi feito. Portanto, deve-se deixar claro que tal acordo foi selado com as
novas e antigas classes dominantes (capital financeiro e suas novas fragdes rentistas e o
agrobusiness) que participam do bloco de poder em posi¢des de destaque, como a presidéncia
do Banco Central, ministérios e autarquias, para garantir a governabilidade do pais conforme
a l6gica dos dirigentes do PT (CASTELO, 2012).

Essas sdo as trés principais correntes e caracteristicas do “neodesenvolvimentismo”.
O pensamento econémico brasileiro, a partir desses modelos recolocou em tela alguns
grandes temas nacionais, como soberania externa, integracdo regional e insercdo na divisdo
internacional do trabalho, industrializacdo e inovacdo tecnoldgica, distribuicdo de renda,
“nova classe média”.

Estes temas, todavia, conforme sinaliza Castelo (2012), aparecem em larga medida
esvaziados do seu conteudo critico e analitico para justificar uma razdo de governo. O debate
se define unilateral, estabelecido, apenas, com os neoliberais, desconsiderando visdes criticas
a essa nova etapa do desenvolvimento capitalista brasileiro. Tais contrapontos pretendem ser
sinalizados a partir desse momento.

Segundo Filgueiras et al. (2010) e Alves (2013), o ponto nevralgico da nova logica
de desenvolvimento capitalista no pais ¢ justamente a miragem de uma “nova classe média”,
possibilitada pelo crescimento da economia (ampliagio do mercado interno) e,
consequentemente, aumento da oferta de empregos, além da abundante oferta de crédito
incentivando o consumo, bem como 0s novos programas sociais de transferéncia de renda e
inclusdo social. Acrescenta-se ainda a presenca maior do Estado no processo econémico e a
alteracdo aos poucos o bloco de poder politico dominante (bancos, agronegdcio se juntando
segmentos nacionais do grande capital, articulados por dentro do Estado).

Tal cenario contribuiu significativamente para a perspectiva de ascensdo social das
camadas mais pobres do proletariado urbano, como também para dar legitimidade a nova
ordem burguesa sob as categorias da hegemonia e do consenso desenvolvidas por Gramsci e
Poulantzas respectivamente. Consequéncia direta ou indireta desse processo foi que a

hegemonia burguesa no pais se robusteceu nos anos de “neodesenvolvimentismo”.
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Outro aspecto sensivel a ser destacado se refere a sagacidade politica de Lula, uma
vez que, trabalhando com esse adjetivo, 0 ex-presidente construiu aliangas com os donos do
poder oligarquico, visando ndo apenas a governabilidade, mas a afirmacdo hegemonica do

projeto social “neodesenvolvimentista” no territorio nacional.

Sob fogo cruzado da direita oligérquica, rangcosa e golpista, o PT e seus aliados
politicos aparecem hoje como gestores do capitalismo organizado no pais, a servigo
do grande capital monopolista privado nacional. Na medida em que se colocou
como legatério da ordem burguesa o PT, em si e para si, tornou-se incapaz por si s,
diga-se de passagem, de suprimir o DNA inscrito no “cddigo genético” do
capitalismo brasileiro: hipertardio, portanto carente de modernizacdo; dependente,
portanto integrado aos interesses do capital financeiro internacional, perseguindo, no
limite, um “lugar ao sol” na decrépita ordem burguesa hegeménica; de extracdo
colonial-prussiana e viés escravista, portanto, carente de valores democraticos e
republicanos tendo um metabolismo social do trabalho baseado visceralmente na
superexploracéo da forca de trabalho (ALVES, 2013, p.7).

O novo desenvolvimentismo minimiza as lutas de classes ao controle das politicas
externa, econdmica e social para operar uma transi¢ao vagarosa e gradual do neoliberalismo
para uma nova fase do desenvolvimentismo. A grande politica, nos termos de Gramsci é,
portanto, esvaziada do seu poder transformador, vindo a tona uma politica de gestdo técnica
dos recursos orcamentarios, embora a distribuicdo da riqueza nacional e a apropriacdo da
mais-valia ndo se tratassem de uma questdo de organizacgéo e representacdo das classes sociais
(CASTELO, 2012).

Sob este aspecto sinaliza-se que o capital privado nacional vai a reboque do Estado,
gue se mostra peca fundamental na organizacédo e legitimacdo do bloco de poder dominante,
cujas caracteristicas fundamentais sdo: 1) dependéncia tecnoldgico-financeira, 2)
concentracéo de renda, 3) exclusdo social e 4) democracia restrita. Para o éxito de tais feicOes
ha a necessidade de um apaziguamento e consentimento dos setores dominados, realizado por
meio da cooptacdo do sindicalismo e movimentos sociais por intermédio de um
redirecionamento de suas energias para apoiar as politicas de governo, com atendimento
marginal das demandas da sociedade.

Assim, considerando todo exposto, conforme Sampaio Jr (2012, p. 680), “o
diferencial do “neodesenvolvimentismo” se resume ao esfor¢o de atenuar os efeitos mais
deletérios da ordem global sobre o crescimento, o parque industrial nacional e a desigualdade
social”. Seria uma nova visdo de desenvolvimento capitalista baseado na criagdo de um novo
patamar de acumulacgéo de capital por meio da a¢do do Estado capaz de criar, por um lado, as
condi¢cdes macroecondmicas para o crescimento da economia capitalista e, por outro lado, ao
mesmo tempo, a ampliacdo do mercado interno por meio da reducdo da pobreza e politicas

sociais redistributivistas focadas no subproletariado (SINGER, 2012).
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Tal cenario se encaixa perfeitamente em duas das trés fun¢des desempenhadas pelo
Estado no capitalismo tardio trazidas por Mandel (1985), ou seja, criar as condi¢des gerais de

producéo e integrar as classes exploradas.

Apesar da aparéncia, ndo havia ai nenhuma contradi¢do. Resolver a “questao social”
com politicas focalizadas ¢ a resposta mais adequada para, de um lado, fazer o jogo
do grande capital e dos grandes rentistas e, de outro, despender um misero
percentual do orcamento publico para reduzir a pobreza extrema e, por tabela, a
desigualdade (PAULANI, 2012, p. s/n°).

Sobre este Gltimo aspecto, Singer (2012), entende que tal panorama se intitula como
um “reformismo fraco”, tendo em vista que parte do principio de que o0 aumento do consumo
dos menos favorecidos economicamente leva ao aumento do investimento, gerando um
circulo virtuoso do desenvolvimento baseado na expansdo do mercado interno. De modo que
“o horizonte politico se restringe irremediavelmente ao horizonte capitalista. Na verdade,
trata-se de uma Otica neocapitalista pos-neoliberal, renunciando efetivamente a perspectiva de
construgdo de uma sociedade sem explorados e sem exploradores” (ALVES, 2013, p.11).

O “neodesenvolvimentismo” representativo do projeto burgués de desenvolvimento
hipertardio, ainda que proporcione avancgos significativos®™ e inegaveis nos indicadores
sociais®®, demonstrando, assim, vontade politica do governo Lula, apresenta-se como incapaz,
por si s6, de modificar qualitativamente, a natureza da ordem oligarquica burguesa
historicamente consolidada no Brasil de hoje, mais do que nunca, pelo poder dos grandes
grupos econémicos beneficiarios da reorganizacao do capitalismo brasileiro das tltimas duas
décadas, a saber: primeiramente com o neoliberalismo e posteriormente vinculado ao
“neodesenvolvimentismo”.

Portanto, é representativa a afirmacdo de Sampaio Jr. (2012, p. 12), que aduz “o
“neodesenvolvimentismo” é um rétulo oco. E muito mais uma estratégia de propaganda dos
governos Lula e Dilma, no seu afa de se diferenciar dos governos FHC, do que num corpo de
doutrina para orientar a acdo do Estado. Nao conheco nenhum trabalho sério que explique as

bases objetivas e subjetivas desse novo desenvolvimentismo”.

>*Apesar dos bons resultados atingidos em termos de crescimento econdmico (PIB teve um crescimento médio
anual de 4,0% nos dois mandatos), distribuicdo de renda (reducdo em 43% do nimero de pobres), e da melhora
do posicionamento do Brasil no sistema capitalista internacional (o Brasil passou de 12° lugar para 8° no ranking
das maiores economias do mundo), a inflexdo ocorrida a partir de 2006 definiu uma politica que pode ser
denominada mais apropriadamente como “hibrida”, associando politicas macroeconémicas visando a
estabilidade monetéria e presumindo, implicitamente, o equilibrio espontaneo dos mercados, com politicas
objetivando a aceleragdo do desenvolvimento e a equidade social mediante um destacado ativismo estatal
(MORAIS; SAAD FILHO, 2010).

*® Sendo esse um dos poucos tragos a destoar do perfil neoliberal de sua gestdo (PAULANI, 2012).
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Segundo Boito Jr (2005), ndo houve ruptura, ao contrario, a alianca com a grande
burguesia e o fortalecimento do capital nacional privado constituiram um dos tracos
definidores do bloco de poder e modelo de desenvolvimento conduzido e organizado pelo

governo do PT.

O projeto burgués do neodesenvolvimentismo nasceu no bojo da crise do
neoliberalismo. Deste modo, ele ndo poderia ser mera continuidade do projeto |
(projeto neoliberal) oriundo da década de 1990 sob pena de ir a ruina. Por isso, 0
neodesenvolvimentismo aparece no plano da luta de classes mundial, como projeto
burgués alternativo a légica destrutiva do neoliberalismo, capaz de servir como
ideologia reformista nos blocos de poder da periferia do sistema a crise de
hegemonia dos paises centrais abatidos pela crise da globalizacdo — 1996/2000 e
2008/2013 (ALVES, 2013, p. 9).

Assim, é importante ressaltar que o novo projeto burgués “neodesenvolvimentista”
no Brasil passa longe de resgatar as promessas civilizatorias dos anos de ouro do capitalismo
central do pds-guerra®’, pois em sua esséncia o ideal é de construir um novo patamar de
acumulacdo de capital nas condigOes da crise estrutural que permita instaurar, no caso das
periferias capitalistas pobres do sistema mundial, suportes sociais minimos de existéncia, isto
é, resquicios de um possivel Estado-social imbricado pelos limites do orcamento pablico de
um Estado totalmente comprometido com a reproducéo dos grupos econdmicos oligopolistas
financeiros hegeménicos no plano global (ALVES, 2013).

A politica “neodesenvolvimentista” brasileira instala e opera candentes contradi¢oes
vivas do desenvolvimento capitalista na periferia mais desenvolvida do sistema mundial do

capital.

Por um lado, assumindo a tarefa histérica de combater a pobreza e promover a
inclusdo do subproletarido no mercado de trabalho formal, realizando, deste modo, o
sonho de consumo de milhGes e milhGes de trabalhadores brasileiros da massa
marginal; mas por outro lado, preservando os pilares do modo de desenvolvimento
do capitalismo histérico, incentivando a centralizagdo e concentracdo do capital
oligopdlico nas condigdes histérico-mundial da senilidade capitalista como modo de
desenvolvimento civilizatério (ALVES, 2013, p.14).

Em termos gerais, para resumir o governo Lula, houve sim a manutengdo do mesmo
modelo econdémico, instdvel e gerador de vulnerabilidade externa e da mesma politica
macroecondmica ortodoxa, notadamente em seu primeiro mandato. Em contraponto, ja sob a
6tica “neodesenvolvimentista”, principalmente em razdo da conjuntura internacional
favordvel, houve espagco para flexibilizacdo dessa politica macroecondémica ocasionando
reducdo das taxas de juros, ampliacdo do crédito, investimentos por parte do Estado,
ampliacdo dos gastos com politica social (bolsa familia) e aumentos do salario minimo
(FILGUEIRAS et al., 2010).

*" 0 qual veremos de maneira aprofundada no segundo capitulo.
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Ja a gestdo Dilma Rousseff iniciou dando seguimento a boa parte da politica
econémica do governo Lula e, por tal razdo, com as mesmas caracteristicas acima sinalizadas.
Porém, devido ao agravamento do cenario de crise mundial, o panorama anterior favoravel,
especialmente pelo preco das commodities em elevagéo, o ritmo de crescimento da atividade
econdmica no mundo, a parceria com a China e os paises arabes comega a mudar, ja em seu
primeiro mandato (TEIXEIRA; PINTO, 2012).

Neste contexto, seu governo adotou algumas medidas na tentativa de minimizar o
momento desfavordvel. Nesse contexto, entra em cena 0 "neodesenvolvimentismo” da
Presidenta, como forma de preservacdo da economia brasileira em relacdo a crise mundial.
Dentre as estratégias adotadas, destacamos as principais, quais sejam: o estimulo de forma
mais incisiva, quer dizer, o crescimento pela via da demanda — e ndo da oferta —, e pelo
consumo das familias e do gasto publico — e ndo dos investimentos —, além de uma
flexibilizacdo do tripé macroecondmico, adotando uma politica fiscal expansionista e
tolerando uma inflagdo préxima do teto da meta (ZAIDAN, 2015).

Adicionalmente, o governo também agiu no sentido de aumentar a competitividade
da inddstria e assegurar o nivel de emprego, estimulando o crescimento. Para tal, promoveu a
desoneracdo da folha de pagamentos, isentou impostos sobre investimentos e bens de
consumo, reduziu as tarifas de energia elétrica, assim como implementou uma desvalorizacdo
cambial no ano de 2012.

Todavia, o resultado ndo satisfatorio ocasionou baixo crescimento, inflagdo elevada,
reducdo do superavit primario e aumento do déficit em conta corrente, 0 que direcionou a uma
mudanca da agenda econémica do governo, priorizando o ajuste fiscal: aumento de impostos,
retirada de direitos, aumento da taxa de juros, restricdo do crédito, desemprego, queda da
renda real.

Tais fatos desencadearam uma consideravel crise politica, de governabilidade e baixa
aprovacao popular, para Zaidan (2015), um problema que j& era cronico, de obtencdo de uma
maioria estavel no Parlamento, minimizado pela coalizac&o politica do periodo Lula, tornou-
se uma guerra declarada de alguns partidos (incluindo parte da base aliada) contra o Poder
Executivo. Tal cenario foi o estopim para desencadear uma fervura politica, isto é,
instabilidade econdmica e crise de governabilidade, aliado a um ambiente golpista
disseminado entre os formadores de opinido. O cenario apresentado culminou com o pedido

de abertura de processo de impedimento contra o governo Dilma®®.

*% Disponivel em: http://g1.globo.com/politica/noticia/2015/12/eduardo-cunha-informa-gque-autorizou-processo-
de-impeachment-de-dilma.html Acesso em: 07 dez. 2015.
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Por fim, avaliando todo contexto, afirmamos que, embora notéria a melhoria dos
indicadores sociais nos 12 anos do governo do PT (2003-2015), o Brasil continua um pais
capitalista atrasado no que diz respeito as condic¢des sociais da educacédo, saude, habitacao,
transporte publico e infraestrutura urbana. Na educacdo, 14 milhdes de brasileiros com idade
acima de 15 anos sdo analfabetos. Na salde, faltam leitos hospitalares e médicos. Em pleno
século XXI, 56% dos domicilios ndo possuem rede de esgoto, e a infraestrutura deficitaria
(estradas, ferrovias, portos e aeroportos)> ainda é um entrave para o desenvolvimento, isto é,
ndo foi alterada a alienagdo do espac¢o publico de uma maneira ampla e, bem assim, mudancas
significativas nos espagos urbanos que ampliassem a esfera de circulagdo e consumo publico
ndo foram implementadas.

Ja considerando toda a contextualizacdo historica, bem como pelas caracteristicas
apresentadas, podemos entender que o perfil do Estado brasileiro se caracterizou, desde sua
formagdo inicial, por um cenario periférico e semi-industrial, sempre inclinado ao
atendimento dos interesses privados, isto €, aos negocios das diversas fracbes da burguesia,
possuindo fortes peculiaridades patrimonialistas, tratados na pratica pelos seus ocupantes,
como propriedade pessoal, findando com a ocorréncia de muitos fenémenos caracteristicos
como o populismo, coronelismo, clientelismo, termos esses que aprofundaremos no Gltimo
topico deste capitulo em seus aspectos conceituais e correlatos.

Acentuam-se tais elementos, em tempos atuais, por um projeto liberal-
desenvolvimentista com o objetivo ndo de reconstruir o Estado empresarial tratado outrora,
mas reformar o Estado para que este consiga, por meio do consenso, estimular o
desenvolvimento privado com o minimo de igualdade social, por meio do direcionamento do
fundo puablico. De tal modo, uma reflexdo mais aprofundada acerca do favorecimento dessa

hegemonia menor se torna indispensavel, sendo, portanto, o proposto no topico seguinte.

1.3 A hegemonia da “pequena politica”

Encontramos elementos para a conceituacdo de hegemonia na jungdo dos
pensamentos trazidos por Gramsci, sendo suas consideragcfes o ponto base para o debate a ser
desenvolvido neste tépico. Dessa forma, hegemonia para o autor italiano pode ser entendida
enquanto direcdo e dominio, isto €, como conquista, por meio da persuasdo e do consenso,

ndo se materializando somente no &mbito econdmico e politico da sociedade, mas, do mesmo

> Disponivel em: http://vestibular.uol.com.br/resumo-das-disciplinas/atualidades/era-lula-2003-2010-governo-
foi-marcado-por-melhorias-sociais-e-escandalos-politicos.htm?mobile &width=914. Acesso em: 01/06/2016.
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modo, sobre a maneira de pensar, sobre as orientacGes ideoldgicas e, inclusive, sobre a
maneira de ter acesso ao conhecimento.

Logo, no modo de producéo capitalista a hegemonia € a capacidade de unificagdo das
classes sociais que compdem a sociedade politica e a sociedade civil, para tal, a classe
dominante utiliza artificios ideoldgicos, ndo se restringindo apenas ao aspecto politico, mas
compreendendo um fato cultural, moral, de concep¢do de homem e do mundo, ou seja,
conforme abordado inicialmente, em tempos atuais o Estado ndo se restringe a um comité
para gerir 0os negocios comuns de toda classe burguesa, pelo contrario, desde o segundo pds-
guerra, ele, assume diversas fungbes no sentido de garantir os interesses da classe
hegemonica, institucionalizando e controlando o conflito e legitimando a ordem social (O’
CONNOR, 1997; MANDEL, 1985; COUTINHO, 1994).

Nessa linha de pensamento, baseado no conceito proposto de hegemonia, entende-se
que o poder perpassa pela hegemonia cultural, uma vez que as classes dominantes exercem
sobre as exploradas, como, por exemplo, por meio do controle do sistema de ensino, das
instituicbes e dos meios de comunicacdo. Utilizando dessa metodologia, as classes
dominantes obtém o consenso das classes exploradas e, assim, essas entendem tal exploracao
como algo natural e conveniente se afastando cada vez mais de ideais revolucionarios.

N&o obstante, Gramsci (2003) entende que para a eliminacdo dessa forma de
exploracdo e consequentemente 0 avanco para a superacdo do capitalismo passa pelo
fortalecimento dos partidos politicos e, por tal razdo, desenvolveu importantes concepgoes

sobre tal categoria, conforme abaixo:

O moderno principe, 0 mito-principe ndo pode ser uma pessoa real, um individuo
concreto, s6 pode ser um organismo; um elemento complexo de sociedade no qual ja
tenha tido inicio a concretizacdo de uma vontade coletiva reconhecida e afirmada
parcialmente na acao. Este organismo ja esta dado pelo desenvolvimento histérico e
é o partido politico a primeira célula na qual se sintetizam germes de vontade
coletiva que tendem a se tornar universais e totais (GRAMSCI, 2003, p. 16).

Assim, conforme essa concepgéo, os partidos existem e se mantém na sociedade civil
como um aparelho privado de hegemonia e por meio desse e de outros aparelhos privados,
conforme tratados outrora, tais como sindicato, escola, midia, igreja, a classe trabalhadora
pode disputar a hegemonia com a classe dominante, de acordo com sua capacidade de
elaborar a vontade coletiva nacional-popular (GRAMSCI, 2003).

Essa formagdo da vontade coletiva ¢ chamada por Gramsci de “reforma intelectual e
moral” e, segundo Coutinho (2012, p. 172), “o partido ndo luta apenas por uma renovacao
politica, econdmica e social, mas também por uma revolugdo cultural, pela criacdo e

desenvolvimento de uma nova cultura”.
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Tendo como perspectiva a realizagdo dessa reforma intelectual e moral, Gramsci
(2003) vincula o protagonismo, ao papel dos intelectuais, sinalizando que estes podem
direcionar uma agenda, na qual um novo projeto de classe seja o horizonte, e os caracteriza
como intelectuais organicos na difuséo de uma nova cultura.

Nesses termos, é de extrema importancia que a classe trabalhadora tenha os
chamados intelectuais organicos imbricados na confeccdo de seu projeto de classe e,
consequentemente, na construgdo de uma nova hegemonia. Assim, o partido desempenharia
uma funcdo de “intelectual coletivo”. Registre-se que todos os membros do partido devem ser
considerados intelectuais, devido & funcdo dirigente, organizativa e educativa que exercem
(COUTINHO, 2012).

Partindo dessas consideracdes, entende-se que o partido, na concep¢do gramsciana,
deve dar direcdo consciente ao espontaneismo, quer dizer, em situacdes de mobilizacéo
espontanea da classe trabalhadora o partido deve organizar e sistematizar as lutas em uma
sintese capaz de integrar tais movimentos. Conforme Duriguetto (2007, p. 65), “eis a tarefa
central que cabe ao partido politico: transformar as massas em sujeitos ativos, organizados, e
direcionar o conjunto desagregado e espontaneo das ideologias a uma dire¢do consciente”.

Isso posto, de acordo com Ribeiro, 1. (2013), pode-se concluir como é fundamental
que a classe trabalhadora se organize coletivamente tanto para a conquista de direitos
imediatos como para a superacdo do capitalismo por uma sociedade sem classes. O partido
politico tem um papel imprescindivel nesse processo de mediagdo entre 0s interesses
imediatos e a luta mais ampla. Deste modo, deve-se questionar a existéncia de um partido
capaz de realizar essa mediacdo na realidade brasileira.

Assim sendo, Oliveira, Francisco de (2010) buscou realizar uma anéalise de
conjuntura a respeito das elei¢bes presidenciais no ano de 2006, na tentativa de identificar o
poder de transformacdo mediante dos partidos no contexto do pais. Ndo obstante, um de seus
desdobramentos marcantes foi a sinalizacdo do aumento de coligagcOes e coalizdes que se
formaram no periodo eleitoral, sem maiores preocupagdes com critérios ideoldgicos. “Siglas
de suposta orientacdo ideoldgica oposta uniram-se indiscriminadamente com toda espécie de
agrupamentos”. Oliveira entende que tal fato revela a irrelevancia da politica partidaria no
capitalismo contemporaneo ¢ de maneira especial em territério nacional: “Os partidos
representam pouco, € a politica estd centrada sobretudo nas personalidades” (OLIVEIRA,

FRANCISCO DE; 2010, p. 22).
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Dessa forma, tais consideragdes representam questdes a serem desdobradas, pois
para Oliveira, Francisco de (2010), o exemplo se efetiva justamente no projeto de Lula, nas
elei¢cBes de 2006, uma vez que o presidenciavel naquele momento ndo possuia inimigos de
classe, especialmente devido as medidas adotadas em seu primeiro mandato. Tal cenério
possibilitou ao candidato centralizar em si sua estratégia eleitoral, mesmo que estivesse
totalmente desvinculada de objetivos maiores.

Sobre este aspecto se baseia sua tese fundamental, na qual o Brasil passa pela
construcdo de uma “hegemonia as avessas”, ou seja, os "de baixo" exerceriam doravante a
lideranga moral e intelectual do pais, enquanto os "de cima" exerceriam a dominacéo material,
ou seja, operando livremente o exercicio da logica de valorizagdo e acumulacdo financeira.
Tinha-se, assim, paradoxalmente, uma hegemonia burguesa liderada pelo PT.

Conforme Ribeiro, I. (2013), com Lula como presidente, cria-se a ideia de que foi
destruido o preconceito de classe. No entanto, Lula “despolitiza a questdo da pobreza e da
desigualdade”, transformando-as em problema de administracdo. O mais dramético e
decisivo, segundo Oliveira, Francisco de (2010), seria que, ao incorporar parte das exigéncias
historicas dos "de baixo" em politicas de renda compensatérias e com uma diminuicao
incontestavel da pobreza absoluta, a0 mesmo tempo o governo Lula cumpriria religiosamente
com o0s compromissos da divida publica e com os interesses dos credores do sistema
financeiro, de modo a manter o Brasil como um dos paises mais desiguais do mundo.

Tal estratégia culminou com a cooptacdo dos movimentos sociais e organizagdes da
sociedade civil — processo que Gramsci denomina como transformismo —, e, consoante
Oliveira, Francisco de (2010, p.25), “os movimentos sociais praticamente desapareceram da
agenda politica”. Dessa forma, houve um componente decisivo nesse cendrio, a saber: aquele
que culmina no bloqueio da acéo politica emancipatoria desses regimes politicos "sociais-
liberais" que o Brasil representa e consolida, embora sinalizado pelos proprios petistas como
um governo de ruptura a tal modelo.

Todavia, considerando o exposto, Oliveira, Francisco de (2010) entende que tais
fatos caracterizaram um novo fenémeno, pois esse processo ndo se assemelha com qualquer
das praticas de dominacdo exercidas anteriormente na historia tdo conturbada do Brasil. E

acrescenta:

Nos termos de Marx e Engels, da equacdo “forga + consentimento” que forma a
hegemonia desaparece o elemento “forca”. E o consentimento se transforma em seu
avesso: ndo sdo mais os dominados que consentem em sua prépria exploragdo; sdo 0s
dominantes — os capitalistas e o capital, explicite-se — que consentem em ser
politicamente conduzidos pelos dominados, com a condi¢do de que a “diregdo moral”
ndo questione a forma da exploragéo capitalista (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 2010, p.
27).
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Segundo Coutinho (2008), se retrocedermos no tempo, tal situacdo é de certa forma
preparada ja apds a ditadura, na década de 1980, periodo no qual se tem inicio um processo de
ocidentalizacdo® do estado brasileiro, ou seja, uma tentativa de relacdo mais equilibrada entre
0 estado e a sociedade civil. Para o ilustre autor, o Brasil a época optou por um modelo
ocidental tipo norte-americano, isto é, pela presenca de uma sociedade civil forte, bastante
desenvolvida e articulada, mas com organizacdo politica de partidos frouxos, néo
programaticos, e corporativismos, fazendo nos termos gramsicianos uma situacao propicia
para a chamada “pequena politica”,

E oportuno ressaltar que, ja para Gramsci (2003, p. 21), “grande e pequena politica”
se contrapdem, pois, para ele, o primeiro termo deve ser entendido como: “as questdes ligadas
a fundacdo de novos Estados, a luta pela destruicdo, pela defesa pela conservacdo de
determinadas estruturas organicas econdémico-sociais”, enquanto que a “pequena politica”
“compreende as questdes parciais e cotidianas que se apresentam no interior de uma estrutura
ja estabelecida em decorréncia de lutas pela predominancia entre as diversas fracGes de uma
mesma classe politica”. Para o referido autor, trata-se da politica do dia a dia, politica
parlamentar e ressalta que faz parte da grande politica tentar “reduzir tudo a pequena politica”
(COUTINHO, 2010, p. 29).

Dessa forma, segundo Coutinho (2010), o termo “hegemonia as avessas”, ¢ mais bem
entendido quando recorremos ao proprio Gramsci acerca de sua categorizagao entre “pequena
e grande politica” ja trazida anteriormente, assim, 0 autor entende que tal mencdo € melhor
definida como “hegemonia da pequena politica”.

Nestes termos, a “hegemonia da pequena politica” atuaria como dominante na vida
social atual, expressando-se na influéncia, através de aparelhos ideoldgicos, sobre uma
determinada concepcdo de mundo, assentada em certos valores que difundem a intensa
naturalizacdo de relagcdes — sociais, politicas, culturais — que sdo, na verdade, naturalmente
historicas (RIBEIRO, I., 2013).

A burguesia brasileira, em suas varias fragdes, tomou consciéncia de que ndo pode
recorrer mais, sem graves riscos, a uma pura dominacdo sem hegemonia, ou seja, deve-se
obter um razoavel grau de consenso por parte dos governados e para tal utiliza-se de varios
artificios (COUTINHO, 2008).

% Gramsci chamaria de ‘ocidentais’, os paises nos quais ja existe uma sociedade civil forte e articulada. No caso
brasileiro e latino-americano em geral, de ‘ocidentaliza¢do’ ainda ndo plenamente desenvolvida —, as classes
dominantes ndo precisam recorrer a mecanismos préprios da sociedade civil quando querem frear a ascensdo das
classes subalternas por meio de uma ditadura, de uma dominacéo sem hegemonia (COUTINHO, 2008, p.186).
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O grande objetivo das forgas do capital ¢ legitimar a “pequena politica” como
elementos fundamentais de um senso comum que sirva de base a sua hegemonia. Assim
sendo, conforme Coutinho (2010, p. 32), “existe hegemonia da pequena politica quando a
politica deixa de ser pensada como arena de luta por diferentes propostas de sociedade e
passa, portanto, a ser vista como um terreno alheio a vida cotidiana dos individuos, como
simples administracdo do existente”.

Desse modo, nos termos de Ribeiro, I. (2013), a ideologia dominante € incorporada
pelas massas por meio de um consenso passivo, perpetuando uma inércia coletiva na
organizacgéo de partidos e outros organismos da sociedade civil, tendo em vista que entendem
0 existente como natural e imutavel. Em lugar do modelo de pressdo social ou préatica do
conflito, a grande politica tem-se reduzido a uma eterna disputa de elites, como destaca
Coutinho (2010, p. 41), no modelo "norte-americano” em que 0s partidos protagonistas
"defendem um mesmo projeto hegemonico de sociedade" resta & concepcdo politica a
sonolenta discordancia entre qual a melhor e mais eficiente gestdo e administracdo, "nas quais
nada de substantivo esta posto em questdo” (COUTINHO, 2010, p. 32).

Dai a despolitizacdo® generalizada da politica, pois, afinal, como bem sinalizou
Gramsci, "é da grande politica reduzir tudo a pequena politica’. Para Coan (2012), a
hegemonia ¢ entendida ai como “consenso passivo”, haja vista que a adesdo se da a certos
valores burgueses mesmo sem tal consciéncia, a saber, por exemplo, o individualismo - ao se
querer tirar vantagem em tudo, o privatismo — a convicc¢do de que o Estado € mau gestor e
tudo deve ser deixado ao livre jogo do mercado, bem como a naturalizacdo das relagdes
sociais — o capitalismo pode até ter seus lados ruins, mas correspondes a “natureza humana”.

Assim, Coutinho (2010, p. 32) acrescenta:

“Em outras palavras, é por meio desse tipo de redugdo que se desvaloriza a politica
enquanto tal que se afirma hoje a quase incontestada hegemonia das classes
dominantes. Em situagdes ‘normais’, a direita ja ndo precisa da coer¢do para
dominar: impde-se através desse COnNsenso passivo, expresso entre outras coisas em
eleicbes (com taxa de abstencdo cada vez maior), nas quais nada de substantivo esta
posto em questao”.

Como consequéncia efetiva desse ‘“consenso passivo”, o que anteriormente da
avalanche neoliberal no mundo e no Brasil se direcionava para ampliacdo dos direitos

trabalhistas e sindicais, protecdo social, controle e limitagdo do mercado, foi sumariamente

®1 H& um desinteresse acentuado pela politica, de modo que a manutencéo do status quo espetacular integrado
fica facil pelo poder dominante, pois em periodo de elei¢des o que se tem € um indice de abstencdo, brancos e
nulos sempre muito alto. A frase mais ouvida é: “Por que votar, se os politicos sdo todos iguais? ” (COAN,
2012).
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pulverizado, significando a partir de entdo cortes, restricbes, supressdo desses direitos e

controle or¢camentario. Coutinho (2012, p. 37), chama atencdo que

As chamadas “reformas” da previdéncia social, das leis de protecdo ao trabalho, a
privatizagdo das empresas publicas etc. — “reformas” que estdo atualmente presentes
na agenda politica tanto dos paises capitalistas centrais quanto dos periféricos (hoje
elegantemente rebatizados de “emergentes”) — tém por objetivo a pura e simples
‘restauracdo’ das condigdes proprias de um capitalismo “selvagem”, no qual devem
vigorar sem freios as leis do mercado.

Na verdade, Coutinho (2010) trabalha com a hipo6tese de uma contrarreforma na
época neoliberal, pois, segundo o autor, estariamos cada vez mais diante de um ataque aos
direitos sociais conquistados em tempos pretéritos, conquanto ocorram declaragdes correntes,
por parte dos neoliberais, sublinhando a importancia das politicas sociais em face as
vicissitudes dramaticas do proprio modelo econdmico que defendem. Para Coutinho, "o que
caracteriza um processo de contra-reforma nédo € a completa auséncia do novo, mas a enorme
preponderancia da conservacdo (ou mesmo da restauracdo) em face das eventuais e timidas
novidades" (COUTINHO, 2010, p. 38).

Desse modo, pode-se afirmar que, se ha algo que o PT passou longe de proporcionar,
foi esse projeto hegemonico, alinhado somente aos interesses dos explorados, ou, mesmo,
uma visao diferente a respeito da organizacdo do poder politico no Brasil. Jamais pds em
discussdo a ideia de outra sociabilidade no sentido minimizar o desenvolvimento do
capitalismo brasileiro, sendo o realizado, traduzido pela busca de um pacto social, em especial
por meio de algumas politicas publicas focalizadas para as comunidades carentes, isto é,
adotou as regras do jogo e com isso instrumentalizou a “pequena politica” em seu plano de
acao.

Também na visdo lanamoto (2008), esse modelo da “pequena politica” possui forte
ligacdo com os elementos fundamentais da formacdo historica brasileira, a saber: a grande
propriedade territorial, as relacdes de poder, apoiadas em rela¢des de dependéncia pessoal, no
compadrio e no favor, inclusive por meio de uso privado de recursos publicos. Portanto, ndo
teve dificuldade em se assentar como dominante®® em solo brasileiro. Acrescenta-se ainda que
tal modelo se adéqua a conservagdo do capitalismo por causa das praticamente insuperaveis
dificuldades que apresenta para a constituicdo de uma proposta hegemonica alternativa aquela
dominante.

62 0 grande objetivo das forcas do capital é legitimar a “pequena politica” como elementos fundamentais de um
senso comum que sirva de base a sua hegemonia. E essa, precisamente, a face ideoldgica do neoliberalismo
(COUTINHO, 2008).
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Por fim, apenas a titulo de contraponto, deve-se sinalizar que, por mais desastrosas as
iniciativas governamentais implementadas na era petista, continuando a favorecer a
“hegemonia da pequena politica”, “de cima para baixo”, “dentro da ordem”, de mudangas sem
rupturas estruturais, sem participagdo popular, entende-se que, a0 menos, revelam o nao
esquecimento para com o social, considerando os resultados alcangados em lugares sempre
esquecidos por outros governos, como nas regides mais pobres do Brasil, embora cercado de

praticas clientelistas, conforme se pretende sinalizar ao longo desta dissertacao.

1.4 Clientelismo e democracia capitalista

Conforme abordado inicialmente e reiterado no tépico anterior, a formacdo do
Estado brasileiro foi marcada por diversas peculiaridades, sendo que uma delas sempre foi a
utilizacdo do préprio Estado como instrumento de apropriacdo de poder e de riqueza pelos
setores e grupos dirigentes, quer dizer, os interesses publicos e coletivos sdo submetidos aos
interesses privados e particulares.

Para Gongalves (2013, p. 40), “trata-se, na realidade, do velho, porém
frequentemente revitalizado, patrimonialismo”, o qual direta ou indiretamente abre espaco
para o entendimento amplo da categoria protagonista desse tépico, ou seja, o clientelismo.
Assim, optou-se por iniciar a exposi¢ao buscando a correlacdo desta, com outros fendmenos
caracteristicos da constituicdo do Estado Nacional. Refere-se sobre alguns “ismos” a serem
problematizados, a saber: o proprio patrimonialismo, o coronelismo, o populismo e,
culminando, conforme ja sinalizado, com o clientelismo®®,

Em termos conceituais, o patrimonialismo se encaixa na falta de distin¢ao por parte
de governantes entre o patrimoénio publico e o privado, uma vez que tais lideres politicos
entendem como seu o patriménio do Estado e por tal razdo utilizam deste expediente em suas
administracoes.

No caso especifico brasileiro, o termo se vincula em especial ao fato de os detentores
das posi¢des publicas de responsabilidade, no periodo em que deslancha no pais o processo de
urbanizacdo (com a formacdo de necessidades de trabalhos inexistentes até entdo), ter sido

constituido em ambiente familiar patriarcal.

%% Registre-se que embora apresentados em momentos distintos tais fendmenos se interligam e ndo correspondem
a uma construgdo cronoldgica.
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Segundo Holanda (2009), tal fato contribuiu para impossibilidade entre a distingdo
plena da esfera publica e privada, culminando na apropriacdo de novas funcdes urbanas, de
maneira especial a gestdo politica como assuntos de interesse particular.

A titulo de ilustracdo faz-se referéncia as contribuicdes de Carvalho, J. (1999), pois,
para 0 autor, a concepcdo de patrimonialismo no pais possui forte ligacdo com a Guarda
Nacional, tendo em vista que tal instituicdo se tornou grande mecanismo patrimonial de
cooptacdo dos proprietarios rurais, em razdo da auséncia de um corpo militar nacional, bem
como de muitas circunstancias nas quais alguns conflitos armados em defesa dos interesses da
Coroa ou do Império brasileiro careciam de homens para a luta.

Dessa forma, o Estado delegou por vezes um poder militar e de policia a muitos
senhores de terras e patriarcas, os quais ganharam o titulo de “coronel”, resultando no
surgimento do fendmeno do coronelismo em territério nacional. Apos tal periodo bélico ter se
findado, tais patriarcas continuaram a usar esta patente que lhes foi dada e, por intermédio
dela, sé ganharam ainda mais destaque e prestigio nesta rede de relacionamentos pautada na
subordinacdo pessoal (RIBEIRO, P., 2016).

Para Leal (1997), no meio rural surge o ideario do homem que “luta com o coronel e
para o coronel”, principalmente pelos beneficios que este coronel pode trazer ao campo, em
vista disso se tornando alguém de prestigio e destaque. Esse ponto € bastante importante
quando passamos a compreender todo o poder politico que o coronel adquire e se consolida,
principalmente com a realizacéo do “voto de cabresto®””.

Em suma, este conceito define bem as préaticas coercivas utilizadas pela elite agraria
para perpetuar sua influéncia no seio do Estado e, dessa forma, reflete a deformacgéo da
construgdo de um legitimo espago politico, uma vez que esta estrutura de relagBes
subordinadas impedia a manifestacdo de outras expressoes e interesses politicos que ndo os da
elite agréria, ou seja, do coronel (RIBEIRO, P., 2016).

Todavia, além de um instrumento de “coer¢do eleitoral”, mesmo que indireta, o
coronelismo, conforme Leal (1997) representou também uma situagdo de troca de favores
entre o poder local e o poder publico, este representado pelo Estado. Ao passo que o Estado

vai ganhando forma dentro de uma perspectiva liberal positivista, vai tendo de confrontar com

® Na pratica, tal situacéo representa o cerceamento feito pelo coronel, através da forma como aquele eleitor se
comportaria nas elei¢fes, por exemplo, o coronel fornecia no dia de eleigdo, transporte e alimentos para as
pessoas se deslocarem para o local do voto, bem como a facilidade na obtencéo ou transferéncia do proprio titulo
de eleitor, sempre com a certeza da lealdade do voto por parte desses eleitores naqueles candidatos de seu
interesse.
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o verdadeiro poder, com o poder da préatica, do cotidiano agrario, com o poder do patriarca, do
coronel.

Neste sentido, 0s coronéis se tornaram mecanismos de ligacéo entre o poder publico
do Estado, isto é, a elite governante, e o eleitorado rural que ndo vinculava as agdes como de
iniciativa do Governo, mas, sim, entendiam que o mérito se da ao coronel, ao qual realmente
se deve lealdade dentro desta estrutura moral de respeito e de dependéncia.

O coronel, dessa forma, possuiria um papel de dominacdo pessoal sobre seus
agregados, ao mesmo tempo de barganha e favores com os politicos que lhe possibilitavam
certas mordomias no intuito de apoio eleitoral de sua gente, de seu chamado “curral eleitoral”.
Pode-se, talvez, para elucidar esta relacdo, pensar na constituicdo de um tripé em que o
coronelismo seria um dos pilares fundamentais para se compreender como, na politica de um
Brasil de estruturas agrarias, poderia ser possivel um dialogo entre elementos tdo distantes
como “povo” e Estado (RIBEIRO, P., 2016).

Para Farias (2000), pelas razdes expostas o coronelismo acaba, na realidade, se
tornando um fendmeno hibrido: em parte pré-burgués — manifestacdo, no plano politico, dos
lacos de servilismo do produtor para com o dono dos meios de produgdo —, em parte burgués
— pressupde a extensdo do direito politico a todos os membros da coletividade. Como tal, o
voto ndo é redutivel nem ao mecanismo da troca mercantil, nem as formas de coercdo fisica.
Ao contrario, a legitimidade do ato eleitoral como uma obrigagdo moral se concretiza na
doacdo pura e simples do voto ao candidato do coronel.

Esse tipo de organizagdo do poder comeca a se degenerar, face sua ineficiéncia em
dar respostas aos grandes problemas que surgem nos ambitos econémico e social. Ocorre,
entdo, a formacgdo do Estado nacional por intermédio da revolugdo autoritaria em 1930. As
condi¢cdes de transformacdo social e, principalmente, econdmica passam a se dar numa
situacdo de capitalismo atrasado (sem um mercado nacional minimo), na qual a sociedade
politica, e, ndo, a sociedade civil, passa a promover um projeto de desenvolvimento capaz de
gerar uma estrutura mais complexa, mas nem por isso mais moderna.

Portanto, o fator diferenciador que surge com a revolucéo de 1930 € a constituicdo de
uma sociedade politica autdbnoma frente a sociedade civil, que inclui, simultaneamente, um
componente de coergdo fisica e outro, de manipulacdo ideoldgica, ou seja, jé ali se observa a
ampliacdo do estado brasileiro nos termos de Gramsci, tendo em vista ao atendimento da
classe dominante por meio fisico e devido a busca pelo consenso estabelecido pelas classes

sociais no seio da sociedade civil.
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Nessa conjuntura, apresenta-se o populismo, fendBmeno pouco mais contemporaneo,
e correlacionado com a histéria republicana do pais, assim como ao grupo dos “ismos” que
marcaram os primordios da formacdo da sociedade brasileira. Este teve o mesmo papel de
alienador que os demais, também promoveu a exclusdo da maioria da populagdo do sistema
politico nacional, bem como foi provedor de politicas paternalistas. Seu diferencial foi a
personificacdo de um lider, tendo em vista a exaltacdo e promocéo popular de algumas figuras
como Getulio Vargas® (RIBEIRO, P., 2016).

No entanto, para Ribeiro, P. (2016), é nesse momento que 0 contexto comeca a
mudar, pois até entdo a pressao popular ndo era sentida, haja vista a enorme exclusao eleitoral
da sociedade, quadro este que viria a mudar apos a revolucao. O cenario brasileiro na primeira
metade do século XX passaria por mudangas em sua arena politica e as pressées populares

ganhariam corpo, conforme a seguir:

Se a pressdo popular sobre as estruturas do Estado pode ser apenas sentida pelas
minorias dominantes na etapa anterior a 1930; na etapa posterior, ela se tornara
rapidamente um dos elementos centrais do processo politico, pelo menos no sentido
de que as formas de aquisicdo ou de preservacdo do poder estardo cada vez mais

impregnadas da presenca popular (WEFFORT, 1978, p. 67).

Dai em diante, as politicas publicas precisariam atender a esta demanda, uma vez que
a pressdo comecou a existir. Embora o periodo marcasse o inicio dessas reivindicagdes, é
preciso sinalizar que a participacdo efetiva da massa popular ainda era bastante timida e se
efetivava mediante intermediacdo de partidos politicos pouco vinculados a maioria da
populacdo pobre, pois figuravam sobremaneira os interesses dos grupos dominantes
(RIBEIRO, P., 2016).

(...) cabe observar que se no periodo oligarquico as massas se encontram
distanciadas de qualquer possibilidade de participacéo real, no periodo posterior —
seja durante a ditadura de Vargas, seja durante a etapa democratica (1945-1964) —
sua participacdo ocorrerd sempre sob a tutela de representantes de alguns dentre os
grupos dominantes (...) seria dificil dizer que as massas populares, ou algum de seus
setores, tenham conseguido participar do processo politico com um minimo de
autonomia (WEFFORT, 1978, p. 67).

Nesses termos, baseado em Ribeiro, P. (2016), pode-se afirmar que o populismo foi
expressdao do avanco das aliancas das classes dominantes que viam no atraso econémico do
pais um perigo face ao avanco das reivindicagdes populares nao respondidas. No entanto, suas
acOes ndo almejavam a criagdo de melhorias efetivas e substanciais & populagdo, mas sim um

conjunto de politicas até certo ponto benéficas, mas que ndo passava de um mecanismo para

% O populismo se vincula & via messianica e & figura do lider carismatico, em ambos 0s casos temos um
rebaixamento da socializagcdo da politica, da politizacdo das massas e do exercicio pleno da cidadania. Nesse
sentido, o populismo acaba sendo o avesso da grande politica.
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gue determinadas elites se mantivessem no poder, uma vez que nem mesmo era considerada a
elaboracdo de instrumentos para que a participacao popular na politica fosse promovida.

Em suma, o populismo foi, sem divida, erguido sobre esta vertente que tenta
apaziguar as pressdes, construindo paralelamente uma figura personalissima, de um
representante que, por meio de seu discurso populista, em “nome do povo”, ¢ de uma
ideologia que busca apoio popular (como fora o caso das reformas trabalhistas empreendidas
por Vargas em virtude das pressdes da classe operaria), mas que na verdade objetiva sua
manutencdo no poder. E possivel afirmar que, desta forma, o populismo teria um duplo
carater, em outras palavras, seria dado por um paradoxo, uma vez que 0s setores dominantes
promovem a participacdo dos dominados e das massas, para que sejam suporte de um regime
no qual continuariam a ser dominados (RIBEIRO, P., 2016).

Embora sirvam de base, ndo somente o patrimonialismo, o coronelismo e o
populismo criam as condi¢fes para o estabelecimento de uma sociedade inclinada a apatia em
relacdo aos acontecimentos politicos, mas corrompida pelo desejo do atendimento de seu
interesse, da esfera privada. O clientelismo representa a consolidacdo desse processo, baseado
na troca de favores dentro de uma relacdo politica por apoio; tendo, por exemplo, no voto uma
possivel moeda de troca por benesses entre aqueles que detém o controle do Estado e o
eleitorado, pratica muito presente na historia politica do pais (RIBEIRO, P., 2016).

Por estas razdes, consoante Farias (2000), na Ciéncia Politica acredita-se existir certo
distanciamento entre o clientelismo e a democracia, entretanto, o referido autor destaca que o
clientelismo é, também, uma das formas politicas intrinsecas a tal forma representativa, de

maneira especial aquela vinculada aos ditames do capitalismo. Nesse sentido, acrescenta:

(...) podemos falar numa democracia capitalista, ou seja, em um conjunto de
procedimentos politicos — sistema do voto, competi¢do partidaria, representacdo
parlamentar —, regido pelo principio da soberania popular, o qual contribui para a
manuten¢do do sistema capitalista. No capitalismo, ndo é necessério que as
instituicdes politicas sejam diretamente apropriadas pela classe dominante, pois elas
possuem uma légica e uma unidade, determinadas pela estrutura do Estado burgués
(individuos juridicamente igualados e identificados como agentes da soberania
popular), que estabelecem as condicfes politicas da dominacdo de classe, a medida
gue opdem obstaculos a organizagdo autdnoma dos dominados. (FARIAS, 2000, p.
49).

Em geral, a burguesia procura estreitar o raio de inclusdo das massas populares no
processo politico, enquanto essas lutam para ampliar a sua participacdo, embora nem sempre
com projetos solidos, uma vez que isso favorece as condi¢Bes de sua organizacdo politica
como classe (THERBORN, 1977).
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A vista disso, para Farias (2000), a competicio partidaria caracteristica da
democracia capitalista, porém limitada quanto ao seu conteudo e a sua abrangéncia, lida com
novas restrigdes no plano de seu desenvolvimento, tendo em vista que mesmo sob égide do
principio da universalidade, em termos préaticos coexiste com varios mecanismos de controle
do eleitorado, tal como o clientelismo®®.

Dessa forma, tal termo, conforme os outros fenbmenos apresentados, também pode
ser definido como a apropriacdo privada da coisa publica, caracterizado de acordo com Farias
(2000), em um primeiro momento como um voto mercadoria®’, pois retrata a relacdo de
barganha, em torno de vantagens materiais, entre um eleitor e um cabo eleitoral, isto €, uma
espécie de lider local que cuida dos interesses de seus representados, principalmente junto as

“autoridades publicas”. Farias (2000, p. 50), complementa, ainda, que

A politica democratica liberal, dirigindo as suas mensagens as classes sociais
configuradas como eleitores, isto é, individuos isolados (e normalmente em posicao
defensiva), abre espagco para a agdo do cabo eleitoral, que propbe ao eleitor um
calculo utilitario: aceitar um beneficio imediato e certo em troca do voto, ao invés de
apostar em vantagens mais amplas, porém incertas. A cidadania pode assumir uma
forma concreta através do clientelismo, porque o sentimento da liberdade no
exercicio do direito politico — o voto livre comporta a alternativa de negocia-lo.

Ressalta-se que tal fato apresenta uma das rupturas com os fenémenos anteriormente

estudados, bem como deixa claro o papel do capitalismo. Segundo Farias (2000, p. 52),

Se no coronelismo fundamento s&o as relagdes de dependéncia pessoal, vigentes na
instituicdo da moradia, no clientelismo o fator condicionante sdo as relagdes de
dependéncia impessoal, gestadas no &mbito do assalariamento e suas garantias
juridicas. A maior independéncia adquirida na esfera das relacbes de trabalho
traduz-se, em termos politicos, no chamado voto livre. Ao mesmo tempo, 0
enquadramento na logica competitiva do mercado serve de modelo a converséo do
voto livre em prética clientelista.

Em tempos atuais, tal fenbmeno se complexifica, pois o grande capital esta em
condicdes de aperfeicoar a politica clientelista, uma vez que dispde de dinheiro que pode ser
convertido em votos. Além disso, 0s seus interesses dependem, em grande parte, de medidas
governamentais (créditos de bancos oficiais, politica cambial, subsidios), o que faz que sua

atividade normal seja desenvolvida em contato frequente com politicos profissionais, de cuja

influéncia necessita para obter favores do governo (SINGER, 1965).

% No intitulado clientelismo eleitoral, duas instituicdes sdo fundamentais: os partidos politicos e o sistema
eleitoral; no fim das contas, é a vitdria eleitoral que permite o acesso ao poder e, em certo sentido, a reproducéo
da classe politica (AVELINO FILHO, 1994).

87 A dependéncia com respeito as coisas, ou seja, & lei da mercadoria, pode ser vista sob um duplo aspecto. De
um lado, ela indica o poder econdmico do capitalista, proprietario dos meios de subsisténcia, sobre o trabalhador,
vendedor da forga de trabalho. De outro lado, ela expressa a constituicdo do trabalhador em sujeito de interesse,
que, na relagdo politica, pode converter o voto em um instrumento de barganha por vantagens materiais, isto €,
em um recurso salarial (FARIAS, 2000, p.50).
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Sobre esse aspecto se insere um dos maiores problemas da democracia capitalista
nacional, as relagdes entre o Executivo e o Legislativo quase sempre foram marcadas pela
exclusdo deste ultimo dos principais nucleos decisorios. O argumento principal esgrimido
nesses casos, na tradicdo do mais puro autoritarismo brasileiro, é a necessidade de um
Executivo mais agil e eficaz para contornar os obstaculos ao desenvolvimento (AVELINO
FILHO, 1994).

O processo de desarticulacdo do legislativo e, consequentemente, dos partidos
politicos no cenario nacional gera o enfraquecimento do Congresso na sua relacdo com o
Executivo, pois tanto a Camara quanto o Senado acabam sendo excluidos da chamada grande
politica pelo Palacio do Planalto e pelos capitalistas, restando a senadores e deputados tratar
apenas da “pequena politica” nos termos que vimos anteriormente. Avelino Filho (1994, p.

231) complementa:

O alijamento dos partidos dos processos de decisdo que dizem respeito ao conjunto
da sociedade conduz a que 0s projetos e propostas mais gerais tendam a se perder no
meio de um cotidiano fragmentado, o que estorva as tentativas de definir a disputa
politico-partidaria a partir de propostas alternativas de carater mais geral. As
negociacOes entre o Executivo e os parlamentares geralmente sdo feitas de maneira
individualizada, através da barganha de beneficios desagregados, o que reforga a
fragmentagdo da competicdo politica. Dai a extraordinaria dificuldade dos partidos
brasileiros em geral de produzir politicas em sentido amplo, a partir do
estabelecimento de pontos prioritarios para as questdes que dizem respeito ao
conjunto da sociedade.

Como consequéncia, o deputado federal, assim como os senadores sdo um dos elos
superiores de uma rede de clientela, que passa por niveis intermediarios até chegar ao cabo
eleitoral e sua clientela local. Soma-se a isto o fato do prdprio sistema eleitoral brasileiro
proporcionar ao eleitor uma excepcional liberdade de escolha frente a intervencdo das
direcdes partidarias tendo em vista a combinacao entre o sistema proporcional e a inexisténcia
das listas partidarias.

Assim, conforme Avelino Filho (1994), durante o processo eleitoral o eleitor vota em
candidatos Unicos para os cargos em disputa, de modo que a eleicdo ou ndo de um
determinado candidato depende, em ultima andlise, de seu préprio esforco sem passar pelo
partido. O individualismo da campanha empurra a competicdo pelos votos inclusive para
dentro dos partidos, pois a campanha eleitoral se d& primordialmente entre candidatos e ndo
entre partidos. 1sso reforca a concepgdo, vigente entre os politicos, que tende a considerar a
cadeira parlamentar como propriedade individual, a qual pode barganhar tanto conforme seus

interesses.
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Nesse sentido, as decisfes partidarias decididas em ambito nacional ndo obtém éxito
em coordenar as unidades regionais, palco da reproducdo dos mandatos e da sobrevivéncia
politica. Quando tomados a partir de sua lideranca local, os parlamentares em geral entendem
poder representar melhor suas clientelas sem qualquer intromisséo das liderangas nacionais do
partido, pois a disciplina e a coesdo partidarias, vistas desse prisma, aparecem cOmo
obstaculos a boa representacdo dos interesses de suas clientelas locais. A consequéncia desse
tipo de perspectiva € o desinteresse pelos projetos de politicas nacionais que ndo apresentem
resultados palpéveis para o seu reduto eleitoral (AVELINO FILHO, 1994).

Segundo Avelino Filho (1994), dependentes da capacidade de angariar e distribuir
recursos entre seus eleitores, ou, melhor, suas bases eleitorais, os politicos tém dificuldade de
manter uma atitude autbnoma frente ao Estado. Aqueles que, porventura, controlam o
aparelho estatal tendem a ganhar importancia, ndo s6 perante cada um dos parlamentares em
particular como também internamente aos partidos, ao manipularem os recursos de que
disp6em para ampliar suas lealdades entre os militantes, com a consequente imbricacéo entre
a burocracia estatal e as bases partidarias.

Em outras palavras, se a natureza de um partido, enquanto organizacdo coletiva,
depende muito da maneira como ele se relaciona com suas bases populares e o aparato do
Estado, a efetivacdo de praticas clientelistas somente enfraquece a organizacao partidaria. Por
consequéncia, 0s politicos que manipulam os recursos estatais detém um instrumento decisivo
para a estruturacdo e o controle dos 6rgédos locais do partido, 0 que aumenta suas chances de
sobrevivéncia eleitoral e reafirma sua forca frente aos rivais internos (AVELINO FILHO,
1994).

Dessa maneira, nos termos de Bezerra (1999), a relacdo individual que os
parlamentares estabelecem com o Executivo, no sentido de conseguir recursos para suas bases
eleitorais, é de fundamental importancia para a sobrevivéncia e lealdade das organizacgdes
partidarias locais e Ihes permite controlar a competicdo politica em seus redutos. Associa-se
tal pratica ao conceito de clientelismo estatal, uma vez que parlamentares, ou melhor, os
intitulados politicos profissionais distribuem recursos puablicos e favores ligados as
instituicbes governamentais. A eficacia do clientelismo passa por fazer o beneficiario-eleitor
acreditar que aquele é o caminho mais seguro para a obtengdo de uma benfeitoria.

Para Farias (2000), o surgimento estatal do clientelismo representa, por exemplo,
uma forma de a classe dominante estabelecer o consenso de massa. Ao apoiar uma politica de
grupos, por meio da distribuicdo de recursos de consumo coletivo, envolve-se parcela

significativa da populagéo, situagdo que remete o enfraquecimento da mobilizacdo e da
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participagdo popular, em nivel federal e nacional, por demandas maiores, sendo com alguma
facilidade captada pelos politicos locais.

O clientelismo na sua versdo mais estatal e, porque ndo dizer, partidaria e de
individualismo politico, € produto do desajuste entre a estrutura social e o proprio sistema
politico. A organizacdo da sociedade civil ndo é acompanhada pelo fortalecimento das
instituicGes impessoais e universais caracteristicas de um sistema politico desenvolvido e
consequentemente da democracia. Embora algumas dessas instituicGes pudessem existir, a
diferenca fundamental é que elas sdo frageis e ndo conseguem agregar e representar interesses
e identidades coletivas, mesmo que na aparéncia tal aspecto seja contemplado (AVELINO
FILHO, 1994).

Neste sentido, a ideologia capitalista, ao opor o interesse individual privado ao
interesse geral publico, tende a desconectar a experiéncia pessoal de uma avaliacdo das
politicas nacionais, favorecendo o desenvolvimento de préticas clientelistas por meio de uma
democracia capitalista que camufla um de seus elementos basicos, ou seja, a cidadania. O
referido sentimento da liberdade individual, ao qual para Farias (2000, p. 61) se liga, “de
forma imediata, dois outros elementos-chaves: o sentimento de pertenca a comunidade
nacional e a percepc¢ao do Estado como representante do interesse geral dessa comunidade”.

Tais elementos provocam aquilo que Chaui (1986), assinalou de “consciéncia
tragica”, isto ¢, aquela que descobre a diferenga entre 0 que é e 0 que deveria ser, e que por
isso resiste a ordem estabelecida, mas ndo chega a constituir uma outra existéncia social,
porquanto aprisionada nas determinagdes da realidade atual e orientada por uma perspectiva
irrealista (CHAUI, 1986, p. 178).

Em outros termos, entende-se que as classes dominadas ndo apenas tém um
conhecimento dessas praticas clientelistas, mas, também, tendem a conviver de certa maneira
bem com tal situacdo, uma espécie de “estratégia de diminuigao de riscos” (JOBERT, 1983).
Portanto, a solidez do clientelismo repousa na sua capacidade de oferecer perspectivas, ou até
mesmo ilusdes a seus clientes. De maneira que seus potenciais beneficiarios ndo pretendam
arriscar qualquer mudanga que 0s possa prejudicar, trocando o certo pelo duvidoso
(AVELINO FILHO, 1994).

Deste modo, a representacdo politica por meio de préticas clientelistas d& a volta
sobre si mesma e ndo contribui para agregar interesses, mas para perpetuar sua fragmentacao.
A dispersao causada pela individualizacdo da atuacdo parlamentar e a inexisténcia pratica dos
partidos, enquanto alternativas de politicas de escopo mais amplo, dificultam ao méximo a

informacdo e cobranca dos setores populares sobre a atuacao de seus representantes, pois ndo
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se vislumbram vantagens concretas em romper com 0s esses esquemas de manipulagdo
(FARIAS, 2000).

Para Avelino Filho (1994), é preciso ndo esquecer que as mazelas dessa democracia
capitalista, que interferem no sistema politico ndo serdo resolvidas no curto prazo, entre
outros motivos, porque muitas delas devem sua existéncia as mesmas desigualdades que
deveriam ser objeto da intervencao estatal.

No entanto, como vimos nos topicos anteriores no cenario brasileiro a valorizacao da
democracia capitalista ndo se deu como um meio para fortalecer os grupos reivindicativos
populares, mas como um fim em si mesmo, enfraquecido pela propria posi¢do do PT a frente
do aparelho estatal, a qual se tinha esperanca de profundas transformacfes nos campos
politico, econdmico e social, mas que foi protagénico no fortalecimento da légica capitalista,
culminando com a expanséo da rede de clientela.

Em seguida, apresenta-se a categoria fundo publico, sendo demonstrado seu
importante papel na articulacdo das politicas sociais que possibilitam tais préaticas
clientelistas, assim como na relacdo com a producdo do capital, de maneira especial, a partir
das politicas constitutivas do chamado Estado Social e suas variacBes conceituais e de
implementacao.

Mas, antes, faz-se pertinente recuperar o desenvolvido ao longo do presente capitulo,
por meio do qual foi apresentada inicialmente a concepcdo de Estado em Marx, e sua
ampliacdo sob as dticas de Gramsci e Poulantzas, uma vez que estes incluiram em suas
formulacdes as esferas da hegemonia e do consenso, relacionados a politica e a ideologia,
bem como ao papel da sociedade civil.

Além disso, devido & evolucdo do sistema capitalista como um todo, e as
transformacgfes sociais decorrentes desse processo, fez-se necessario recorrermos a sua
periodizacdo e funcdes, culminando com o entendimento de que por meio da funcéo
integradora e legitimadora, presentes nas politicas sociais, que as classes dominantes
garantem a sua ideologia na sociedade.

Posteriormente, conhecemos as caracteristicas da formacéo do estado brasileiro, o qual
se caracterizou fortemente direcionado ao atendimento aos interesses privados, isto €, aos
negocios das diversas fragdes da burguesia, bem como no estabelecimento da hegemonia do
capital, ocasionando o surgimento de alguns conceitos, dentre os quais destacamos a chamada
“pequena politica”, fenomeno correlato ao clientelismo e as emendas parlamentares: objeto deste

estudo.
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CAPITULO 2

O FUNDO PUBLICO, AS POLITICAS SOCIAIS E O ORCAMENTO BRASILEIRO

Conforme antecipado no tdpico anterior, o presente capitulo apresenta inicialmente
discussdes conceituais sobre fundo publico e sua competicdo no contexto atual. A imbricacdo
existente entre sua disputa e as politicas sociais; representada pela constituicdo do chamado
Estado Social, a reestruturacdo do capitalismo e a reconfiguracdo da funcdo do Estado,
direcionando suas a¢des para as demandas do capital. Em seguida, debate-se a constituicdo das
politicas sociais brasileiras em tempos de agenda neoliberal, seus significados e limites para
se materializar de forma universal, bem como a configuracédo do financiamento e da alocacéo
dos recursos publicos vinculados as politicas sociais no Brasil. Na parte final proporciona o
entendimento da configuracdo do orcamento nacional, desde sua concepgédo e desenvolvimento,
as relacoes entre executivo-legislativo, o papel das emendas parlamentares, demonstrando o

esvaziamento politico e as praticas clientelistas neste contexto.

2.1 O fundo publico e sua caracterizacao

Comecamos afirmando, baseados em Behring (2009), que o fundo puablico no
capitalismo concorrencial aparecia apenas como elemento secundario, passando a exercer
papel fundamental no capitalismo contemporaneo, uma vez que a taxa de lucro nos tempos
atuais passa necessariamente por ele, tornando-o componente estrutural e insubstituivel.

Dessa forma, em termos conceituais, para Salvador (2012a; 2012b), o fundo publico
trata de financas publicas e do orcamento publico e envolve toda a capacidade de mobilizacao
de recursos do Estado. O fundo publico se caracteriza na forma de impostos, contribui¢des e
taxas da mais-valia socialmente produzida. Nos termos de Behring (2010, p. 20) “é parte do
trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro ou renda da terra e que é apropriado
pelo Estado para o desempenho de multiplas fungdes”. Um componente que estd presente no
fluxo do ciclo D-M-D’%® (BEHRING, 2010).

%8 Conforme Marx em O’Capital, capitulo IV — Forma Geral do Capital, a forma simplificada de circulagdo das
mercadorias € M-D-M, ou seja, vender para comprar. No entanto ha outra que inverte tal l6gica, a saber: a forma
D-M-D, comprar para vender. Assim, o dinheiro que percorre este ultimo circulo é capital. A segunda forma s6
faz sentido se existir um ganho, portanto deve ser descrita como D-M-D', em que D'=D+AD, surgindo um
excedente, ou mais-valia, AD. A forma D-M-D' é a formula geral do capital. A circulagdo de dinheiro como
capital tem como meta a extracio da mais-valia e ndo possui limite, ou seja, quanto mais, melhor. E como
representante consciente deste movimento que o detentor do dinheiro se torna capitalista (MARX, 2013).
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Sob este ponto de vista Salvador e Teixeira (2014, p. 17) alertam que “¢ importante
ndo confundir a categoria fundo publico com os chamados fundos especiais previstos no
artigo 71 da Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964 e no artigo 165 da Constituicdo Federal
(CF) de 1988”, tendo em vista que estes dispositivos se referem as instdncias de
financiamento especificas da administracdo publica.

Para Salvador e Teixeira (2014), o fundo publico vem sendo o protétipo dominante
no financiamento do capital, sendo extremamente importante seu entendimento. Deste modo,
no sistema capitalista, o fundo puablico exerce uma funcdo ativa nas politicas
macroecondmicas, possuindo papel relevante para a manutengdo do sistema, bem como na
garantia do contrato social. Registre-se que tais consideracdes se validam por intensas lutas
por seu direcionamento.

Na mesma linha de raciocinio, o fundo publico sofre pressfes e funciona como um
elemento fundamental para a reproducdo do capital, retornando, dessa forma, para seus
segmentos notadamente nos periodos de crise; e também para a reproducdo da forca de
trabalho, a exemplo da implementacdo de politicas sociais, ou seja, existe ai uma tenséo
constante e desigual, pela reparticdo do financiamento publico (BEHRING, 2009).

Nos termos de Mandel (1985), o fundo publico participa do processo de rotacdo do
capital, tendo em perspectiva o processo de reproducdo capitalista e realizando por outro lado
mediagOes na propria reparticdo da mais-valia, a qual é disputada politicamente pelas diversas
faccOes burguesas que sdo cada vez mais dependentes dessa central intervencdo estatal de
modo a assegurar as condic¢des gerais de producéo.

Assim, do lado do capital, o fundo publico esta presente nas seguintes formas: a)
como fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista. No capitalismo
contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de subsidios, de desoneracdes
tributérias, por incentivos fiscais, por reducdo da base tributaria da renda do capital como base
de financiamento integral ou parcial dos meios de producdo, que viabilizam a reproducéo do
capital; b) como fonte que viabiliza a reproducéo da forca de trabalho, por meio de salarios
indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisicao; ¢) por meio das funcdes indiretas
do Estado que, no capitalismo atual, garante wvultosos recursos do orcamento para
investimentos em meios de transporte e infraestrutura, nos gastos com ciéncia e pesquisa,
além dos subsidios e renuncias fiscais para as empresas; e d) responsavel por uma
transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizacdo da divida publica para o capital

financeiro, em especial para as classes dos rentistas. J& pelo lado dos trabalhadores, a
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mobilizagdo busca garantir 0 uso da verba publica para o financiamento de suas necessidades,
expressas em politicas publicas (BEHRING, 2009; SALVADOR, 2012a).

Nessa visdo, € oportuno mencionar as contribui¢des de Francisco de Oliveira (1998,
p. 19-20), pois, para ele, “o fundo publico, em suas diversas formas, passou a ser pressuposto
do financiamento da reproducdo da forca de trabalho, atingindo globalmente toda a populacéo
por meio dos gastos sociais”. Houve um crescimento dos investimentos publicos em
educacdo, saude e programas de renda, quer dizer, um incremento estimulo do salario indireto
pelo Estado, liberando, dessa forma, o salario direto dos trabalhadores para o consumo, no
sentido de possibilitar o aumento das taxas, ao lado do progresso técnico, organizacgdo fordista
da producdo e consideraveis ganhos de produtividade (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998;
BEHRING, 2009).

Destarte, para Oliveira, Francisco de (1998, p. 32), o que torna o fundo publico
estrutural e insubstituivel no processo de acumulagdo de capital, atuando nas duas pontas de

sua construcao é:

(...) que sua mediacéo é absolutamente necesséria pelo fato de que, tendo desatado o
capital de suas determinagBes autovaloriziveis, denotou um agigantamento das
forgas produtivas de tal forma que o lucro capitalista € absolutamente insuficiente
para dar forma, concretizar, as novas possibilidades de progresso técnico abertas.
Isto somente se torna possivel apropriando parcelas crescentes da riqueza publica
geral, ou mais especificamente os recursos publicos que tomam a forma estatal nas
economias e sociedades capitalistas.

Contudo, em um determinado momento a atuacdo do Estado sob esta l6gica fez com
que este contraisse crescentes déficits publicos, configurando uma crise do padrdo de
financiamento estatal, vinculada pelos neoliberais mais aos custos da reproducdo da forca de
trabalho do que da estruturacao da reproducéo do capital.

Deste modo, em tempos de crise a disputa pelo fundo publico passa a ser acirrada,
muito embora, de acordo com Behring (2009), nota-se o crescimento das receitas na maioria
dos Estados Capitalistas, corroborando o pensamento de que ha um lugar estrutural do fundo
publico no sistema capitalista.

Na visdo de Oliveira, Francisco de (1998, p. 53), o processo de compreensdo do
fundo publico passa pelo entendimento da luta de classes, “um deslocamento da luta de
classes da esfera da producdo, do chdo da fabrica ou das oficinas ou ainda dos escritrios,
para o orcamento do Estado”. SO que agora Behring (2009, p. 53-54) revela que “(...) ao
contrario do argumento neoconservador e de direita, este volume de recursos nas maos do
Estado, longe de representar a estatizacdo, € expressdo da contradicdo entre a socializacdo da
producéo”.
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Assim, se configura como a “apropriagdo privada dos resultados da produgdo social”
(OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998, p.26). O citado autor entende haver uma
incompatibilidade entre o padrdo de financiamento publico e a internacionalizacdo produtiva e
financeira. Os recursos publicos passam a ser redirecionados para outros paises, enquanto 0s
Estados precisam assumir gastos publicos para reproducdo da forca de trabalho e do capital
em seu territorio.

Sobre este novo padrédo de financiamento publico Oliveira, Francisco de (1998, p.29)
entende que a participacao do fundo publico na producédo de valor no processo de reprodugédo
do capital seria um antivalor, “antimercadorias sociais, pois sua finalidade ndo é a de gerar

lucros, nem mediante sua acdo da-se a extracdo da mais-valia”. Ainda de acordo com o autor:

O fundo publico, portanto, busca explicar a constituicdo, a formagdo de uma nova
sustentacdo da producdo e da reprodugdo do valor, introduzindo, mixando, na
mesma unidade, a forma valor e o antivalor, isto é, um valor que busca mais-valia e
o lucro, e uma outra fracdo, que chamo de antivalor, que por ndo buscar valorizar-se
per si, pois ndo € capital, ao juntar ao capital, sustenta o processo de valorizagdo do
valor. (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998, p.53).

Salvador (2010), explicando o conceito desenvolvido acima, afirma que ao indexar
beneficios sociais aos salarios, torna-se este o parametro da producdo (bens e servicos
publicos sociais), sendo oposto da mais-valia, ou seja, no salario indireto encontra-se a parte
do fundo publico destinada aos bens e servicos publicos de usufruto da classe trabalhadora.
Desse modo, ndo existiria extracdo de mais-valia, considerando que as antimercadorias
representariam os componentes do capital variavel na equacdo da taxa da mais-valia.

A tese de Francisco de Oliveira do fundo publico enquanto uma espécie de antivalor
é criticada por alguns autores, destaque para Behring e Boschetti (2011). Na visdo delas, o
fundo publico ndo pode ser considerado como um antivalor, pois ele participa direta ou
indiretamente do ciclo de producéo e reproducéo do valor.

Seguindo o proprio pensamento de Oliveira, no qual afirma ser o fundo publico
estrutural para a geragcdo do valor e que o capital ndo o prescinde para sua reproducgéo; para
Behring (2009, p. 54), na tese do antivalor ha elementos contraditorios por ndo considerar o
“fundo publico na reprodugado do capital através de subsidios, negociagdes de titulos publicos,
de garantias de condigdes, de financiamento, e de reproducdo mesma da forca de trabalho

como fonte de cria¢dao do valor”.

O fundo puablico ndo gera diretamente mais-valia, mas na tensdo pela contradicéo
entre a socializacdo da producdo e apropriacdo privada do produto, atua
apropriando-se de parcela da mais-valia, sustentando num processo dialético a
reproducdo da forca de trabalho e acumulagdo do capital, socializando os custos de
produgdo e agilizando os processos de realizagdo da mais-valia, base da taxa de
lucros (BEHRING e BOSCHETTI, 2011, p. 176).
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Contudo, as autoras salientam que o raciocinio de Oliveira € interessante uma vez
que a necessidade do crescimento do fundo publico para garantia do processo de
desenvolvimento das forcas produtivas evidencia um esgotamento de uma suposta
autorreproducdo do capital, criticando, assim, tanto a direita que considera um obstaculo a
atuacdo estatal protetora, como parte da esquerda que caracteriza os direitos como ilusdes e
contribuicbes ao proprio capital. A visdo de Estado de Oliveira, Francisco de (1998) € a da
existéncia de contradi¢bes, que fazem com que haja concessdes para as classes em disputa,
ainda que desiguais: “a estruturacdo da esfera publica, mesmo nos limites do Estado classista,
nega a burguesia a propriedade do Estado e sua dominag&o exclusiva ”.

Segundo o autor, ao dilatar uma gama de valores de riqueza social que nao se
constituem em capital (bens e servicos publicos como antimercadorias sociais e
desmercantilizacdo significativa da reproducdo da forca de trabalho), ao dar subsidio
diretamente, o capital privado favorece-o indiretamente, ao admitir parte dos custos de
reproducdo da forca de trabalho, liberando-o de custear seu préprio desenvolvimento
tecnologico, trouxe para o cenario politico o embate entre as forgas neoconservadoras,
antidemocraticas, e as for¢as democraticas. Temos neste contexto, uma “miriade de arenas de
confronto e negociacdo” (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998, p. 43).

O carater conflitante dessa relagdo do fundo publico, financiamento do capital
privado e a reproducdo da forca de trabalho, culmina quase sempre com custos sociais e
humanos muito altos, redundando vez ou outra em desemprego em massa, aumento da
pobreza, enfim, no acirramento das desigualdades sociais como nos demonstra a evolugéo do
processo historico. Anota-se que o objetivo dos detentores do capital, traduzidos pela direita
neoliberal, é de minimizar essas arenas, se possivel exterminando-as, no intuito de criar
espacgo para um Estado minimo, numa tentativa bastante limpida de que o fundo publico atue
apenas a servico do capital (BEHRING, 2009).

Esta situacdo gananciosa leva esse modo de produgdo a exaustdo, traduzido por
Oliveiria, Francisco de (1998, p. 47), assim: “o limite do capital é o proprio capital”, pode
levar a “tormenta selvagem”, fazendo sucumbir a democracia e o sentido de igualdade nela
inscrito, ainda que nao realizado pelo projeto burgués”.

Portanto, o fundo puablico ocupa um papel relevante na articulacdo das politicas
sociais e na sua relagdo com a reproducdo do capital, pois a ofensiva neoliberal sacode os
fundamentos da democracia moderna, imergindo o Estado a uma completa subordinacdo ao

capital, isto é, a funcdo do fundo puablico no travejamento estrutural do sistema tem muito
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mais a ver com os limites do capitalismo, como um desdobramento de suas contradigdes
internas (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998; BEHRING, 2009; SALVADOR, 2012a).

Assim, considerando tais aspectos é oportuno aprofundar o diadlogo entre essas
funcdes do fundo publico e seu direcionamento; materializados mediante das politicas sociais
implementadas pelo Estado capitalista ao longo dos anos no cenario mundial.

No sentido de melhor compreensdo, optou-se por apresentar dois momentos vividos
por este Estado, a saber: regime de acumulacdo keynesiano-fordista — Estado de bem-estar
social®® (1945 a 1970) e o regime de acumulacdo flexivel (1970). Tal percepcdo pode
contribuir para o melhor julgamento do direcionamento do fundo publico brasileiro e
interpretar sua expressdo mais visivel, ou seja: o orcamento; e assim, identificar os possiveis
dialogos com as préticas clientelistas, as quais conforme vimos no capitulo anterior estdo

imbricadas na constituicdo do Estado brasileiro.

2.2 As politicas sociais no Brasil contemporaneo

Quando falamos em politicas sociais estamos nos referindo as a¢fes que garantam os
direitos dos cidaddos, a politica social esta relacionada ao Estado, ao governo, as politicas
publicas, aos movimentos sociais, bem como a iniciativa privada (vide responsabilidade
social, além das ONGs). Assim, fica evidente que, no momento da implantacdo de um projeto
de governo por meio de programas, de acles para setores especificos da sociedade, a politica
social assume algumas caracteristicas a serem problematizadas.

Conforme Pereira (2009), embora o termo policy signifique basicamente principios
para acdo, o termo social, que a complementa, qualifica a acdo a ser realizada e 0s
requerimentos indispensaveis a satisfacdo de demandas e necessidades. Disso resulta o termo
composto politica social, longe de ser juncdo de palavras, define area de atividade requerendo
conhecimento do alvo a atingir, estratégias e meios de execu¢do, bem como organizacao,
amparo legal e pessoal capacitado. Apesar de nem sempre a politica social produzir bem-
estar, este deve ser seu horizonte, do contrario perdera sua esséncia, e mais, para ser social,
uma politica de acdo tem que administrar diversas forcas e agentes em disputa financeira e de

oportunidades, sem perder a sua contraditéria irredutibilidade a um unico dominio.

6 Para os liberais ortodoxos o Estado de Bem-Estar foi uma excecéo.
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Ao contemplar todas as forgas e agentes sociais, comprometendo o Estado, a politica
social se afigura uma politica publica, no entanto o termo publico, associado a politica, ndo é
uma referéncia exclusiva ao Estado. Refere-se, antes, a coisa publica, que compreende todos,
inclusive a lei que estd acima do Estado para atendimento de demandas e necessidades
sociais. A politica publica também engloba decis6es, demandas e escolhas privadas, podendo
ser também controlada pelos cidaddos por meio do controle democratico. Portanto, politica
publica expressa, assim, a conversdo de demandas e decisdes privadas e estatais em decisdes e
acOes publicas que afetam e compromete a todos, principalmente na sociedade capitalista na
qual vivemos nos ultimos tempos (PEREIRA, 2009).

Consequentemente, quem deve saber, em primeira mdo, quais sdo as politicas
prioritarias que atendem ao interesse publico, obviamente, € o proprio publico. No entanto,
especialmente na sociedade capitalista™®, quem estabelece as prioridades sdo os governos,
muitas vezes influenciados por grupos de grande poder econémico, financiadores de suas
campanhas politicas.

Desse modo, partindo desses preceitos e considerando a inser¢cdo do Estado no
sistema capitalista de producdo, é importante ser destacado que este, desde sua génese e
desenvolvimento, apresenta crises ciclicas e periodos de crescimento e estagnacao,
acarretando um processo permanente de reestruturacdo organica de seu metabolismo
societario. Assim, nossa abordagem do Estado enguanto gestor das politicas publicas sera
iniciada no periodo de maior generalizacdo da politica social, a saber: a era keneysianismo-
fordismo’, culminando com sua total degradacdo a partir da implementacdo dos preceitos
neoliberais (MADEIRO, 2013).

Do Estado Social ao Estado Neoliberal
No percurso da historia é importante mencionar que a partir de 1929, com a queda da

bolsa de valores de Nova lorque e a Grande Depressdo (1929 a 1932), instala-se uma crise

econémica de proporcdes mundiais, ocasionando desempregos, queda de renda e na taxa de

" para Werneck Vianna (1998), as politicas sociais resultam da expansdo capitalista, pois sdo indispensaveis
para garantir a acumulagdo do capital, assim como regular os conflitos de classe.

' Na perspectiva keneysiana, o Estado deveria encarregar-se de exercer controle no sentido da propenséo a
consumir via sistema tributario, pela fixacdo da taxa de juros e também recorrendo a diversas medidas. Nesses
termos, o periodo pds-guerra foi caracterizado por um crescimento acelerado do capital produtivo e do consumo
em massa, notadamente nos paises capitalistas, configurando um regime de acumulacdo intensiva. Porém é
apenas com a intervencdo do Estado a consolidacdo do fordismo como regime de acumulagdo plenamente
acabado, o0 que ocorreu em associa¢do com o keneysianismo.
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lucros, minimizando assim os pressupostos liberais’®. Exatamente apds essa crise o Estado
passa a adotar um acentuado papel de regulacéo, dando inicio ao Estado Social que, no século
XX, foi intitulado de Estado de Bem-Estar Social, cuja solidificacdo ocorreu no segundo pés-
guerra”.

Para Boschetti (2003), o keneysianismo-fordismo nos paises centrais esteve
extensivamente correlacionado com a consolidacdo do Welfare State. Todavia, segundo a
autora ha certa ambiguidade na conceituacao da referida expressdo, posto que sua génese foi
na Inglaterra por volta da década de 40™, e designa um conjunto pontual de politicas sociais,
diferenciando-se do conceito de seguridade social que o integra, mas ndo tem o mesmo
significado, “podendo apresentar caracteristicas e abrangéncias diferenciadas conforme as
especificidades de cada pais, apresentando no minimo trés elementos: seguros, assisténcia
médica e auxilios assistenciais” (SALVADOR, 2008, p. 51).

Para Salvador (2008), ndo € saudavel estender a expressao Welfare State para todo o
continente europeu, pois, a titulo de exemplo, na Franca, esse vocabulo ndo é utilizado para
designar o sistema de protecdo social, adotando-se a nomenclatura Estado Providéncia,
titulacdo manipulada pelos liberais contrarios a acdo estatal.

Castel (1999) emprega o termo Estado Social para definir o modelo francés,
esquivando-se da associagdo entre Estado e Providéncia e do termo Welfare State. O autor
desenvolve a ideia de Estado Social, como principio de governo da sociedade, a forca motriz
que deve assumir a responsabilidade pela melhoria progressiva da condicdo de todos,
constituindo uma intersec¢do do mercado e do trabalho. O autor sinaliza ainda que: o0 modelo
de Estado instituido para articular a relagdo entre mercado e trabalho € original e ndo se
constitui Unico. Além disso, o papel do Estado na conjuntura do pds-guerra pode ser

considerado “uma versao satisfatoria” e que:

Estamos, sem divida, diante de uma bifurcagdo: aceitar uma sociedade inteiramente
submetida as exigéncias da economia ou construir uma figura do Estado social a
altura dos novos desafios. A aceitagdo da primeira parte da alternativa ndo pode ser
excluida. Mas poderia custar o desmoronamento da sociedade salarial, isto ¢, desta

2 Conforme Bobbio, para os liberais, “o Estado ¢ concebido como um mal necessario; e enquanto mal, embora
necessario (e nisso o liberalismo se distingue do anarquismo), o Estado deve se intrometer o menos possivel na
esfera de agdo dos individuos™ (2005, p. 21).

"3 Ressalta-se que a construcdo do Estado de Bem Estar na Europa se configura como estratégia para frear a
alternativa socialista adotada por alguns paises a leste daquele continente (Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas - URSS).

™ Plano Beveridge fundamentado em dois grandes principios, identificados como a “nova concepgdo” de
protecéo social, sendo o primeiro o principio da unidade tendo como metas a unificagdo das maltiplas instancias
de gestdo dos seguros sociais e a homogeneizacdo das prestacGes béasicas e o segundo o principio da
universalidade, dizia respeito a cobertura, incorporando todos os individuos e todas as necessidades essenciais
(WERNECK VIANNA, 1998).
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montagem inédita de trabalho e de protecfes que teve tanta dificuldade para se
impor (CASTEL, 1999, p. 35).

Trabalharemos com os termos de Boschetti (2003), o qual designa que o padréo de
acumulagdo kenysiano/fordista, esteve vinculado & consolidacdo do chamado Estado Social
proposto por Castel (1999). Afirmamos, assim, que o Estado, por meio do fundo publico, na
perspectiva keneysiana, passa a desempenhar um papel importante na administracdo
macroecondmica, ou seja, na producéo e reproducdo das relagbes econdmicas e sociais. Por
esta razdo que ao keynesianismo agrega-se o pacto fordista, caracterizado pela producdo em
massa e dos acordos coletivos com os trabalhadores do setor monopolista em torno de ganhos
de produtividade de trabalho (BEHRING e BOSCHETT]I, 2011).

Os recursos dos fundos publicos, particularmente o “fundo previdenciario”, foram
canalizados para cumprir duas missdes, a saber: garantir a aposentadoria dos trabalhadores
durante o processo de acumulacdo financeira (quando os trabalhadores ativos superam o
numero de beneficiados), e canalizar as reservas para investimentos, sobretudo, no setor de
infraestrutura (MAIA, 2003).

Segundo Harvey (2001), os investimentos publicos nos setores de transporte e
equipamentos sociais, foram vitais para o crescimento da producdo e do consumo de massa,
assim como do pleno emprego. E as politicas sociais na area de seguridade social, assisténcia
médica, educacdo e habitacdo foram importantes para os acordos salariais e para viabilizar a
demanda, individualmente a seguridade social que, em momentos de écio dos trabalhadores,
permitia 0 acesso destes ao consumo.

Entre as principais motivagdes que orientaram o projeto de Estado Social nos paises
desenvolvidos encontra-se a natureza social democrata. Essa linha politica privilegiou o
remanejamento de renda gerada por meio dos fundos publicos, com tributacdo sobre a classe
mais favorecida e transferéncias dos recursos dos fundos para 0s mais necessitados. O Estado
Social ndo tratou apenas de conceder servigos sociais e assegurar renda aos pobres, mas
cuidou especialmente de retirar das forcas de mercado o monopolio da expansdo econémica e
da gestéo sobre a forga de trabalho (SALVADOR, 2010).

Dentre o final da década de 1960 e o inicio da década posterior, segundo Salvador
(2008) o desenvolvimento fordista, as politicas keynesianas e o projeto de Estado Social, sdo
ameacadas e colocados em situacdo dificil, devido ao pressagio de uma nova fase da
acumulacdo capitalista, protagonizada pela esfera financeira, bem como, no campo
ideoldgico, no qual o liberalismo se reinventa, possibilitando a intervengdo estatal sob 0 nome

de neoliberalismo.
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A partir de 1973, em atencdo a crise”” especificada pela queda de lucros,
superproducdo de mercadorias, diminuicdo do consumo em massa, € imposta uma logica
permeada pela necessidade de mudancas e adequacgdes. Em razéo disso, torna-se mais clara a
limitacdo das politicas keynesianas diante da internacionalizagdo do capital surgindo sinais de
esgotamento do padrédo de financiamento das politicas sociais (SUCAIAR, 2011; MADEIRO,
2013).

Para Madeiro (2013, p. 61), “a crise se manifesta juntamente com a reagao do capital
contra o Estado Social”. A expansdo do capitalismo expde também a contradicdo do sistema e
0 progresso tecnoldgico com uso ativo de capital vem seguido de economias com a forga de
trabalho, abalando o trato dos anos de crescimento com pleno emprego e o arranjo da social
democracia para as politicas sociais. A inflacdo, a partir da década de 1970, € um desanimo ao
aquecimento da demanda global e favorece a especulagéo financeira (MANDEL, 1990).

Para Mandel (1990), gracas a reducdo da forca de trabalho em relacéo a reproducgéo
automatizada, advém uma queda no valor unitario das mercadorias, desvalorizando o capital.
Ocorre uma superproducdo global, aumentando assim 0 excedente, 0 que legitima a crise
classica do capitalismo, elevando a probabilidade de estagnacdo. De tal modo, quando a
expansdo se finaliza e a capacidade ociosa surge, ndo se efetiva a realizagédo do consumo. A
producdo de mercadorias para alem do seu valor de uso entra em choque com sua realizagéo,
enguanto valor de troca, gerando uma crise de superproducdo (SALVADOR, 2008).

Salvador (2010) destaca que o componente formidavel da crise é a manutencédo da
lucratividade do capital que requer um aporte de capital fixo, ou seja, de investimento. O
retardo de investimento, combinado com o decréscimo do nivel de emprego decorrente do
investimento, ocasionou desemprego e aumento dos gastos do Estado Social, alem de ter
desencadeado uma busca irrestrita de mobilidade global por parte do capital, iniciando uma
nova ordem econdmica mundial, a chamada globalizagdo®.

As caracteristicas desse novo periodo, acentuado nos anos 1980 e intitulado de

neoliberalismo passa por:

(...) manter um Estado forte em sua capacidade de romper com o poder dos
sindicatos, mas parco nos gastos sociais e nas intervencdes econdmicas. A
estabilidade monetaria deveria ser a meta suprema de qualquer governo. Ademais,
reformas fiscais eram imprescindiveis, para incentivar os agentes econdmicos
(ANDERSON, 1988, p.11).

> A economia mundial passa por uma crise em consequéncia dos choques do petréleo e da reducéo das taxas de
crescimento (SUCAIAR, 2011).

®0 termo globalizagdo esta associado ao processo de aprofundamento internacional da integracdo econdmica,
social, cultural e politica.
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No que se diz respeito aos preceitos, o neoliberalismo apresenta uma proposta de
desregulamentacdo dos mercados financeiros, de produtos e do trabalho. No mundo da
producdo e do trabalho expandiu-se nos anos de 1980, o modelo japonés chamado de
toyotismo. Sendo esse uma forma de organizagdo do trabalho, nascido na empresa Toyota,
baseado nas possibilidades abertas pela introducdo de um novo padrdo tecnoldgico: a
revolucdo microeletronica. E a chamada producdo flexivel”’
fordista” (SALVADOR, 2008; MADEIRO, 2013).

O resultado desse novo paradigma é que, a medida que sua implantacdo vai se

que altera o padrdo rigido

expandindo pelo mundo do mercado industrial, mais evidente fica a desregulamentacdo das
condicdes e dos direitos trabalhistas. Ademais, nota-se um aumento das terceiriza¢cdes no
processo de producao, ocasionando aumento do desemprego e contribuindo para formacéo de
um exército de reserva de trabalhadores’, conforme definicdo marxista, ou seja, parcela da
populacdo mobilizada como auténtica forca de trabalho, bem como proporcionando a
diminuicdo média dos salarios e o aumentando a precarizacdo do trabalho dos que se

encontram na ativa (TONI, 2004). Conforme ja antecipava Marx em O’Capital:

(...) se uma populagdo trabalhadora excedente € um produto necessario da
acumulacdo ou do desenvolvimento da riqueza com base capitalista, essa
superpopulacdo se converte, em contrapartida, em alavanca da acumulacéo
capitalista, e até mesmo numa condicdo de existéncia do modo de producédo
capitalista. Ela constitui um exército industrial de reserva disponivel, que pertence
ao capital de maneira tdo absoluta como se ele o tivesse criado por sua propria conta.
Ela fornece a suas necessidades varidveis de valorizacdo o material humano sempre
pronto para ser explorado, independente dos limites do verdadeiro aumento
populacional (MARX, 2013, p.707).

Tal situacdo se deve a logica neoliberal, revertendo as conquistas dos trabalhadores
com a contrarreforma do Estado. Na busca incessante pelo controle da inflagéo, os governos
flexibilizaram a legislacdo trabalhista, abrindo o mercado nacional aos investimentos
estrangeiros, estabelecendo o cdmbio flutuante, aumentando os juros e o superavit primario e
0s gastos sociais foram forgados a serem redimensionados no trindmio articulado da

focalizacdo, privatizacéo e descentralizacdo (SALVADOR, 2010).

" Pena (2015), revela que a reestruturacdo produtiva refere-se aos sucessivos processos de transformacdo nas
empresas e industrias, caracterizados pela desregulamentacdo e flexibilizacdo do trabalho, fruto da acumulacao
flexivel e das novas tecnologias da Terceira Revolucdo Industrial.

™ Os pressupostos keynesiano/fordista pautados na indGstria pela maxima produtividade e o comércio pelo
maximo consumo, foi substituido pelo Estado neoliberal, que pregava a producdo de acordo com a demanda e a
demanda ndo necessariamente elevada, mas sempre superior & oferta (PENA, 2015).

™ Exército industrial de reserva refere-se ao desemprego estrutural das economias capitalista, isto é, & forca de
trabalho que excede as necessidades da producdo. Para funcionamento do sistema de producdo capitalista e
garantir o processo de acumulacdo, é necessdrio que parte da populacdo ativa esteja permanentemente
desempregada.
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E no Brasil: a politica social no pos-constituicéo

No Brasil, as politicas sociais desenvolveram-se a partir do inicio do século XX,
porém nunca chegaram & estruturacdo de um Estado Social semelhante aos dos paises de
primeiro mundo, para Werneck Vianna (1998, p. 12), no pais “bem-estar, seguridade social, e
analogos, ndo passam de palavras”. Em que pese tais consideragdes, a partir da CF/88 passa-
se a ter perspectiva da construcdo de um padrdo publico universal de protecdo social.
Conforme o artigo 6° da Carta Magna, a saude, a educacdo, a assisténcia social, a infancia, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade, o trabalho, a seguranca e o lazer passam a ser
direito do cidadao e dever do Estado. Houve ainda a incorporagédo dos trabalhadores rurais aos
direitos trabalhistas e previdenciarios, em conformidade com os operarios urbanos
(BEHRING e BOSCHETT]I, 2008; MADEIROS, 2013).

Logo, prevalece o consenso de que a incluséo de tais direitos representou um dos
mais importantes avancos na politica social do pais, com possibilidade de estruturacdo tardia
de um sistema amplo de protecdo social, uma vez que norteados pelos principios
constitucionais da universalidade®, da uniformidade e equivaléncia®, da seletividade e
distributividade®, da irredutibilidade® e da diversidade® vislumbrava-se profundas mudancas
na estrutura da seguridade social de modo a permitir a transicdo de acOes fragmentadas,
desarticuladas e pulverizadas para um conjunto integrado de acbGes (FLEURY, 1994;
WERNECK VIANNA, 1998; BEHRING e BOSCHETT], 2008).

Né&o obstante, a0 mesmo tempo em que 0 Congresso incorporava direitos e definia o
conceito de cidadania com ideais democraticos e progressistas, a propria CF/88 ndo logrou,
contudo, dar contetdo a sua dimensdo simbdlica e, muito menos, efetivou a solidariedade que
Ihe € inerente, ou seja, politicas sociais universalistas em sua concep¢do, mas
substantivamente seletivos e subjetivos em sua execugdo (WERNECK VIANNA, 1998).

Coutinho (2012) assevera que até aquele momento, jamais havia ocorrido no pais
reformas no sentido social-democrata, quer dizer, mesmo que tenham ocorrido mudangas em

alguns periodos em favor das classes exploradas, tais processos sempre foram sob o controle

8 porém apenas assegura a politica de satide como direito universal, a assisténcia aos que dela necessitem e a
previdéncia baseada na légica do seguro.

81 Unificacéo dos regimes rurais e urbanos mediante contribuigo.

8 permite tornar seletivos os beneficios das politicas de saide e de assisténcia social, 0 qual contradiz com o
principio da universalidade.

% Os valores dos beneficios ndo devem ser inferiores ao salério minimo e sempre reajustado, a fim de minimizar
os efeitos da inflagdo.

8 Diversificagdo na base do financiamento, compartilhando entre os trabalhadores, empregadores e os proprios
Governos Federal, Estadual e Municipal.
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das classes dominantes. A prépria Lei Maior, documento de natureza reformista na visdo do
autor, foi implementada em um momento bastante peculiar, numa conjuntura de radicalizacdo
democratica apds um longo periodo ditatorial (BEHRING e BOSCHETTI, 2008).

Desse modo, sobre este aspecto e de acordo com Behring e Boschetti (2008), pode-se
afirmar que, a partir dos anos 1990 até o presente momento, 0 pais passa por uma espécie de
contrarreforma® e de obstaculizacdo e/ou redirecionamento das conquistas consignadas na
CF/88, num contexto em que foram minimizadas aquelas condi¢des politicas favoraveis por
meio da expansdo do ideal neoliberal.

No sentido de mapear a evolugdo historica, assim como de corroborar com as
informacdes ditas acima, ja ao final do governo Sarney eram promovidos 0s primeiros ataques
as politicas sociais®, acentuados no governo Collor e aprimorados no governo FHC. A
“reforma estatal” foi direcionada ao mercado, num contexto em que os problemas no ambito
do Estado brasileiro eram apontados como centrais da profunda crise econémica e social
vivida pelo pais desde o inicio dos anos 80 (BEHRING e BOSCHETT]I, 2008).

Apos unificar as fracBes da burguesia e atrair importantes lideres politicos para o
bloco de poder, foi implementada uma série de medidas econémicas e sociais, conforme o ja
tratado receituario do Consenso de Washington, causando destruicdo do legado
desenvolvimentista®, paralisia nos setores de infraestrutura e, também, nas politicas sociais;
isto é, as medidas macroecondmicas adotadas estabeleceram os alicerces para a entrada do
pais no mundo globalizado das finangas (MONTANO; DURIGUETTO, 2010).

Dessa maneira, 0 pais passa a ser administrado tendo como referéncia a abertura da
economia aos capitais internacionais; reducdo do tamanho do Estado por meio de privatizagdo
do patriménio e servico publico, incentivo & implementacdo de politicas focalizadas,

desoneracdo de tributos para grandes empresas, celebracdo de acordos de livre comeércio e

8 Ressalta-se que tal expressdo fora encontrada anteriormente em Coutinho (2010), apresentando-se no caso das
politicas sociais quase que contraditéria, pois esta expressdo justamente apresenta um forte mote reformista.
Entretanto, Behring e Boschetti (2008) advertem que em tempos de estagnacdo, reacdo burguesa e
neoliberalismo, faz-se presente um ambiente contrarreformista, para ndo dizer contrarrevolucionario conforme ja
sinalizava lanni (1984), na explicacdo de tempos pretéritos.

8 0O periodo foi marcado pela reducdo dos programas de habitacio, bem como pelo controle de verbas para
educacéo.

8 O modelo neoliberal do governo de FHC afastou da cena politica brasileira os elementos do
desenvolvimentismo, constituidos na era Vargas, a saber: nacionalismo, trabalhismo e do sindicalismo. Contudo,
€ oportuno registrar que tal legado se fez a titulo de um alto endividamento pablico por meio de empréstimo com
a finalidade de sustentar a politica financeira, os subsidios, os financiamentos das estatais e das empresas
privadas, 0s projetos faradnicos, os custos das importagBes, o pagamento dos juros e royalties. A intensificacdo
da divida, no periodo do Consenso de Washington produziu uma condi¢do de dependéncia mais acentuada,
culminando com a vinculagdo das politicas econdmicas locais vinculadas aos interesses das autoridades
bancérias globais (MONTANO e DURIGUETTO, 2010).
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reducdo dos direitos sociais com a desregulamentacao das leis trabalhistas, atendendo a logica
neoliberal sinalizada anteriormente (CARDOSO et al., 2013).

Segundo Behring e Boschetti (2008, p. 151) “revelou-Se, sem surpresas, a natureza
pragmatica, imediatista, submissa e antipopular das classes dominantes brasileiras”. As

autoras complementam:

(...) foram medidas que, em alguns setores, fizeram com que o pais evoluisse de
forma inercial e, em outros, o fizeram permanecer no mesmo lugar ou até mesmo
andar para trés, se pensarmos nos critérios de Florestan Fernandes: a ruptura com
heteronomia e com drama social. Houve, portanto, uma abrangente contra-reforma
do Estado no pais, cujo sentido foi definido por fatores estruturais e conjunturais
externos e internos, e pela disposicdo politica da coalizdo de centro-direita
protagonizada por Fernando Henrique Cardoso. Uma contra-reforma que foi
possivel a partir de algumas condicGes gerais, que precederam 0s anos 1990: a crise
econdmica dos anos 1980 e as marchas e contramarchas do processo de
democratizacdo do pais (BEHRING E BOSCHETII, 2008, p.151-152).

Behring e Boschetti (2008), ainda mostram que com o discurso neoliberal de apontar
0 problema inserido no Estado, justificava-se assim a necessidade de reforma-lo, ajustando as
distor¢des presentes e reduzindo os custos, inclusive 0s previstos para as politicas sociais. No
entanto, o que se viu foi uma politica econémica corrosiva dos meios de financiamento do
Estado brasileiro por meio de sua inser¢do na ordem internacional, deixando o pais a favor
dos especuladores no mercado financeiro. De tal modo que, todo aquele esforgo de reducao de
custos preconizado fora pulverizado pelo imenso crescimento das dividas interna e externa.

Outro aspecto a ser mencionado seria a questdo das privatiza¢des, houve entrega de
parcela significativa do patriménio publico ao capital estrangeiro, bem como a ndo-
obrigatoriedade das empresas privatizadas de comprarem insumos no Brasil, 0 que induziu ao
desmonte de parcela do parque industrial nacional e uma enorme remessa de dinheiro para o
exterior, ao desemprego e ao desequilibrio da balanca comercial (BEHRING e BOSCHETTI,
2008).

Também se destaca 0 Programa de Publicizacdo®, ocasionando o surgimento de
agéncias executivas e das organizacgdes sociais, bem como da regulagdo do intitulado terceiro
setor para a execucao de politicas publicas. Neste caso, o problema se deu tanto nas formas

assistencialistas® dessas instituicdes, como na valorizacdo do trabalho voluntario, uma vez

8 Tal regramento teve o intuito de fazer absorver pelas organizacdes sociais as atividades desenvolvidas por
entidades ou 6rgdos publicos da Unido, que atuem nas areas ligadas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura, a salde, o esporte. Nesse
cenario de diminuicdo do papel do Estado no &mbito social e de maximizagdo para o capital que se proliferam as
leis de incentivo, caracterizadas pelas renincias e isen¢Oes fiscais, ou seja, 0 orcamento publico fica refém dos
interesses privados.

8 A partir da Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia social adquire status de politica publica integrante do
tripé da seguridade social, direito do cidaddo e dever do Estado, isto é, planejada, com recursos regulares e,
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que desprofissionalizava a intervengdo, remetendo ao mundo da solidariedade, da realizacéo
do bem comum pelos individuos, por meio do trabalho voluntario e ndo remunerado.

Esta situacdo culminou com a separacdo entre a formulagdo - responsabilidade do
Estado e sua execucdo - sob orientagdo de instituicfes autdbnomas. Para Behring e Boschetti
(2008, p. 154):

Trata-se aqui de uma inspiracdo liberal de primeira hora: 0 medo da politica como
“loucura dos homens”, como dizia Smith, e a necessidade de isolamento diante das
pressoes, transformando-as em questdes de natureza técnica. Essa tendéncia tem
conseqiiéncias quanto & relacdo entre formulagdo de politicas publicas e
consolidagdo democrética.

Desse modo, a tendéncia geral tem sido a de restricdo e reducdo de direitos, sob
argumento da crise fiscal do Estado, transformando, como lecionam Behring e Boschetti
(2008, p. 156) ““as politicas sociais — a depender da correlacdo de forcas entre classes sociais e
segmentos de classe e do grau de consolidacdo da democracia e da politica social nos paises —
em acOes pontuais e compensatorias direcionadas aos efeitos perversos da crise”. As
possibilidades preventivas e até eventualmente redistributivas foram barradas, em detrimento
ao trinbmio destacado acima, a saber: privatizacao, focalizacdo e descentralizacéo.

Em outros termos, e por todos os aspectos mencionados, para Carinhato (2008), a
politica social do governo FHC foi fruto de uma escolha de desenvolvimento econémico que
ndo privilegiou as prescrigdes da CF/88. Ao se buscar a introdugdo do Brasil na economia
mundial pela via da financeirizagdo, estreitaram-se em um primeiro momento as
possibilidades do sistema de protecdo social brasileiro se fortalecer e apresentar-se capaz de
dar respostas as demandas da populacéo.

E isso se explica pela troca de valores ocorridos no governo FHC. Ao permutar a
ideia de solidariedade, valorizada na CF/88, pela competitividade, expressa a elevagdo das
questdes econbmicas a um primeiro plano, de forma a relegar a questdo social a um simples
pano de fundo, inserida na logica neoliberal de restricdo dos gastos sociais. E o autor

acrescenta:

A escolha por politicas sociais focalizadas, pelo racionamento dos gastos, pela
reducédo da responsabilidade do Estado enquanto provedor de direitos sociais basicos
a populacéo foram corolérios direitos da negagéo de uma politica social inclusiva, a
qual se mostra como Unica resposta razoavel em um pais de milhGes de miseraveis
que, durante o governo FHC, passaram a depender de uma ajuda monetéria relevante
enquanto forma de manté-los vivos, porém infima em relagdo a um modelo que
buscasse a emancipacdo da extrema pobreza que os acomete (CARINHATO, 2008,
p.45).

principalmente, com o reconhecimento legitimo do usudrio da assisténcia social enquanto um cidaddao, um
sujeito de direitos, tal cenario propiciou retrocesso nesta importante conquista.
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Materializado por intermédio de programas de transferéncias monetarias com suas
condicionalidades e contrapartidas, a exemplo da qualificacdo profissional e do
desenvolvimento de atividades minimamente geradoras de renda, tais politicas sd&o o mais
perfeito papel a ser cumprido pelas politicas sociais nas sociedades capitalistas
contemporaneas, constituindo uma plataforma para que os individuos cuidem de si mesmos,
dentro da mais perfeita definicdo liberal do Estado (DURANA e ERANSUS, 2007; FERRAZ,
2014).

Soma-se a isto ao fato dessas politicas minimizarem a no¢do de direito e
reproduzirem a nogdo de favor, orientando-se pela légica do assistencialismo. Além de nédo
oferecer condicOes reais aos individuos de ruptura com situacdes degradantes, oS recursos
publicos sdo utilizados em beneficio préprio dos governantes, constituindo-se em uma pratica
clientelista, cujo objetivo principal é o voto do beneficiario. Portanto, as referidas politicas
acabam por mascarar a realidade ndo tendo uma perspectiva de politica publica, uma vez que
0s recursos disponibilizados apenas atendem as necessidades pontuais e emergenciais de uma
populacéo especifica.

Por meio de outras palavras podemos sintetizar que é notdria a importancia de
instrumentos de transferéncia de renda para segmentos carentes. No entanto, esse ndo pode ser
o0 centro de politicas sociais ou de uma politica de diminui¢cdo da desigualdade, sob pena de
engessar essas disparidades e, por consequéncia, inviabilizar o projeto de desenvolvimento
social (CARINHATO, 2008).

Conforme ja sinalizado anteriormente, embora com alguns avancos significativos,
particularmente a partir do segundo mandato do governo Lula, estendendo ao governo Dilma,
estes ndo foram capazes de romper com esse ideal, o alinhamento das agdes governamentais
com os ditames do capital gerou, apenas, medidas de alivio da pobreza®. A continuidade das
politicas focalizadas permanece agindo de forma a garantir a reproducdo do capital,
legitimando as desigualdades existentes e amenizando os problemas sociais. Além de
perpetuar o discurso neoliberal de autorresponsabilizacdo, uma vez que este esta impregnado
nas consciéncias e estigmatiza qualquer acdo social que ndo tenha dispéndio de forca fisica
dos necessitados (PEREIRA, 2009; PEREIRA, 2011).

% O exemplo classico é o Bolsa Familia, o referido programa atende a populagdo de extrema pobreza, embora
importante no cendrio brasileiro de desigualdade, é fato que acBes governamentais deste tipo ddo suporte e
reforcam os interesses das fragdes da burguesia.
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Assim sendo, o Estado brasileiro, ou outro qualquer dentro dessa légica, limita muito
sua capacidade e assume a funcdo de gerenciador da acumulacdo de capital, organizando e
direcionando os investimentos publicos e privados e, ainda, administrando a pobreza o que s0
aumenta a insatisfacdo popular embora atenda aos interesses dos neoliberais.

Em suma, todos esses apontamentos defrontam-se com o Estado Social europeu,
ratificando assim a tese que o Brasil nunca vivenciou tal cenario. Para manutencdo das
principais funcdes do Estado nesta sociedade, remetendo as conceituagcdes de Mandel (1985) e
O’ Connor (1977), a corrosdo das estruturas do Estado Social se faz pertinente, tendo em vista
a necessidade do direcionamento dos recursos do Estado, do fundo publico, para amparar
banqueiros, empresas e 0s capitalistas, por meio de rendncias fiscais e dos ganhos
especulativos gerados pelo aumento da divida publica (interna e externa), proporcionar
aumentos nos lucros (reais e ficticios). Ao mesmo tempo, as politicas sociais precisam ser
reconfiguradas e o provimento, por este mesmo Estado, remodelado e atendendo as funges

legitimadoras de contencéo e repressao dos conflitos. Ferraz (2014, p. 241), sintetiza:

(...) as necessidades do processo de acumulagdo e as condi¢Bes gerais da luta de
classes, com a fragmentacéo e fragilizacdo das organizacGes dos trabalhadores, tém
promovido um empobrecimento geral da populagdo, um forte direcionamento dos
recursos do fundo publico para o atendimento das necessidades do capital e o
recrudescimento de seu carater repressivo, fortalecendo a concepgdo liberal de
Estado e fragilizando as condi¢6es democréticas da luta politica.

Dito isso, na tentativa de realizar um movimento de idas e vindas, uma vez que
retomamos algumas questdes ao longo da construcdo desse texto, vamos agora olhar para
como essas tendéncias sdo categoricas e majoradas pela condi¢do do fundo publico brasileiro
destinado as politicas sociais, que padece de historica submissdo a politica econdmica
(BEHRING e BOSCHETT]I, 2008).

2.3 O fundo publico brasileiro e as politicas sociais

Diante do cenario sinalizado nos topicos acima, Behring e Boschetti (2011) afirmam
que o comportamento da alocacdo de recursos para as politicas sociais ao inves de se
constituir como anticiclico, conforme padrio keynesiano, tende a ser “pré-ciclico e
regressivo”. Justifica-se, assim, a existéncia dos mecanismos compensatdrios que nao alteram
profundamente a estrutura, hoje marcada por desigualdades sociais, bem como a

impossibilidade na implementacdo de politicas universais.
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O referido cenario se da sob os preceitos neoliberais, os quais, desde os acordos
firmados com o0s organismos internacionais, notadamente FMI e Banco Mundial, vém
orientando o pais no &mbito da politica macroeconémica.

A titulo de ilustracéo, em 2008, devido ao agravamento da crise financeira no pais, o
governo federal lancou um “pacote fiscal”, incluindo um conjunto de medidas visando
aumentar a arrecadacao e assegurar o0 superavit primario para pagamento da divida publica —
juros, encargos e amortizacdes. Tal situacdo por si s ja revela a hegemonia dos interesses
envolvidos na apropriagdo dos recursos publicos, haja vista que aproximadamente Y2 do
orcamento publico brasileiro é comprometido com a esfera financeira da economia
(SALVADOR, 2008; SALVADOR, 2012b).

A vista disso, tais consideracdes impactam substancialmente no direcionamento da
alocacdo do fundo publico nacional, pois, ao privilegiar a retencdo de recursos para a
formacdo do superavit priméario, os recursos das politicas sociais, que sdo financiadas pelo
orcamento fiscal, o qual é constituido em grande parte pela arrecadacao fiscal bancada pelos
proprios trabalhadores, se minguam e vao a uma logica prejudicial as maiorias (BEHRING,
2009).

Desse modo, Behring e Boschetti (2008), alertam que, para compreender a
caracterizagdo do fundo publico, traduzido pelo orcamento, € necessario recorrermos a
estruturacdo da carga tributaria e seu significado em tempos de ajuste fiscal. Com o mesmo
entendimento, Salvador (2012b), percebe o sistema tributario brasileiro como um instrumento
a favor da concentracdo de renda, agravando o 6nus fiscal dos mais pobres e aliviando o das
classes mais ricas, assim sendo, deve-se considerar a correlacdo das forgas sociais como
importante instrumento para a compreensdo da composi¢do do fundo publico no Brasil. Pois,
a partir do momento da definicdo do volume de recursos disponiveis ao Estado para o
desempenho de suas tarefas, que sdo determinadas historicamente, a questdo em voga passa a
ser a distribuicdo dessa carga entre os membros da sociedade (SALVADOR, 2008).

Sobre este aspecto, novamente recorremos a O’Connor (1977, p. 203), uma vez que
este considera as finangas tributarias como uma forma de exploracdo econémica. Para o
aludido autor “cada mudanca importante no equilibrio das forcas politicas e classistas €
registrado pela estrutura tributdria. Dizendo-o de outro modo, os sistemas tributarios séo
apenas formas particulares dos sistemas de classes”. O carater exploratorio da tributagdo ¢
oculto pelas classes dominantes, por meio de engodos, como justica, igualdade e progresso,

ou escondendo, por exemplo, inumeros tributos nos precos das mercadorias.
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As afirmacdes se confirmam quando se observa, em numeros, a carga tributaria
nacional, esse conceito envolve todos os entes federativos e encontra-se em torno de 34% do
PIB nacional. Todavia, para Behring (2009), a divisdo desses recursos no pais situa-se
extremamente centralizada e concentrada, pois 68% vinculam-se & Unido (mais de 60% para
unido, mesmo com o fundo de participacdo dos estados e municipios); 28% aos Estados e
apenas 4% aos municipios.

A autora ainda sinaliza que essa carga tributaria é extremamente regressiva, em razao
de 72% dos impostos e contribui¢des incidirem sobre os trabalhadores (tributagéo da renda na
fonte e do consumo). Assim, 63% dos tributos brasileiros recaem sobre o consumo; 29%
sobre a renda e, apenas, 4% associam-se ao patriménio, quer dizer, o Estado brasileiro é
financiado pelos trabalhadores assalariados e pelas classes de menor poder aquisitivo,
confirmando a afirmacdo de O’Connor (1977), no que se diz respeito ao aspecto exploratdrio
de tal instrumento.

Dessa maneira, pode-se afirmar que essa maior regressividade dos tributos no Brasil
é consequéncia direta do conjunto de modificacdes na legislacdo tributaria brasileira, proposto
pelos ideais neoliberais, culminando com uma contrarreforma tributaria, a qual concedeu
privilégios tributarios a renda do capital e onerou sobremaneira os trabalhadores e o0s
consumidores (BEHRING, 2009; SALVADOR, 2012b). Em outros termos, devido a essa
configuracao regressiva do fundo publico no Brasil,

(...) os proprios beneficiarios das politicas da seguridade social que estdo arcando
com seu financiamento seja por meio da contribuicdo direta para acesso aos
beneficios da previdéncia social ou por meio do pagamento de tributos indiretos,
embutidos nos precos dos hens e servicos, que sdo destinados apenas, em parte, as
politicas de saude e assisténcia social (SALVADOR, 2008, p.220)

De acordo com Salvador (2008), o significado é que temos no pais um Estado Social,
do ponto de vista do financiamento, que ndo faz redistribuicdo de renda e com politicas
sociais de padrdo restritivo e basico, ndo universalizando direitos, embora previstos na CF/88.

Pelo exposto e considerando que a disputa pela expansao e consolidacdo dos direitos
sociais enfrenta essa dindmica capitalista, cuja extensdo maior é a apropriacdo de parte
importante dos recursos do orgamento publico, segundo Salvador (2012b), uma das
alternativas para minimizar o efeito da investida do capital no orcamento, foi a inclusdo na
CF/88 da obrigatoriedade de recursos para areas sociais. A vinculacdo desses recursos, que
também sdo previstos por lei em niveis estaduais e municipais, atende alguns dos direitos

sociais, a exemplo da seguridade social, da saude, do seguro-desemprego e da educagéo.
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Tais despesas ndo podem ser contingenciadas para realizagcdo, por exemplo, do
superavit primario e, por isso, sofrem menos ataques, embora vez ou outra provoquem reacdo
conservadora, as quais questionam o “engessamento” do orgamento publico. Assim sendo,
entende-se que as despesas obrigatérias sdo importantes para garantir direitos no cenario
nacional, apesar disso, por tudo até aqui dito, nem sempre o fato de garantir sua vinculacéo,
significa que os gastos sdo feitos de forma a possibilitar a justica social e a expandir os
beneficios e servicos de forma universal, na tentativa de erradicar as desigualdades sociais
(SALVADOR, 2012b).

Acrescenta-se, ainda, o seguinte argumento: se ha dificuldades na execucdo das
politicas vinculadas aos gastos obrigatorios, o que dizer das ndo reguladas, ou seja, aquelas
sem a vinculacdo de gastos e receitas, como as relacionadas com a habitacdo, o saneamento, 0
urbanismo, os direitos da cidadania e o lazer. Estas sofrem da vontade dos governantes na
alocacdo orgamentaria, ndo sendo politicas nem universais, nem regulares. Tal cenario é
comum no orcamento federal, com as referidas politicas sociais apresentando sempre baixas
execucOes orcamentarias (ARRETCHE, 2010; SALVADOR, 2010).

Essas analises reforcam a perspectiva sinalizada inicialmente sobre a relacdo entre a
politica social e a politica econbmica, ou seja, a tendéncia no favorecimento do capital
permite caracterizar a existéncia de um processo crescente de estagnacdo e perda de
financiamento da politica social brasileira no contexto do ajuste fiscal.

Para Oliveira, Francisco de (1998), a ofensiva neoliberal abala os fundamentos da
democracia, convertendo o Estado a uma completa subordinagdo ao capital, num verdadeiro
“banquete dos ricos”. A direita neoliberal quer fazer com que o fundo publico atue apenas
como pressuposto do capital, objetivando a retomada de um Estado -caritativo e
assistencialista de outrora, bem como dependente da vontade do gestor publico da vez.

Assim, quando inseridas numa linha compensatéria, as acdes da politica social
acabam por ser utilizadas como préticas clientelistas, no total desvirtuamento dos preceitos da
Assisténcia Social, pois, em vez do desenvolvimento de politicas publicas amplas, remetendo
aos preceitos da grande politica, muitas vezes se consolidam apenas na distribuicdo de bens
materiais se reduzindo a uma estratégia eleitoreira, sem trazer vantagens duradouras para o
grupo ou setor beneficiado (FARIAS, 2000).

Isto posto, entende-se que, para romper tal légica, e, portanto, buscar a consolidacéo
da politica social brasileira, a estratégia perpassa pela reestruturacdo do modelo econdmico e
politico vigente, colocando as questdes da grande politica na ordem do dia, por meio do

fortalecimento dos partidos politicos, bem como dos movimentos sociais.
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Neste sentido, para se realizar este movimento de forma ampla, é importante ocupar
espacos decisorios, 0s quais se encontram esvaziados em tempos atuais, além de compreender
as relacdes entre o Executivo e Legislativo, expressas na dindmica orcamentaria, na qual, a
partir de pressdes da sociedade, € definido o volume e o direcionamento dos recursos dentro

do orgcamento em cada periodo fiscal.

2.4 O orgamento brasileiro e as emendas parlamentares

Segundo Gontijo (2004), a evolucao histérica do orcamento no Brasil se inicia com a
Constituicdo Imperial de 1824, pois surgem ali as primeiras exigéncias no sentido da
elaboracdo de orcamentos formais por parte das instituicdes imperiais. A responsabilidade
pela elaboracdo do orcamento ficava a cargo do Executivo, que, posteriormente, encaminhava
para aprovacdo a Camara dos Deputados e ao Senado.

Entretanto, somente no ano de 1827 foi formulada a primeira lei orcamentaria
brasileira que ndo foi implementada devido aos deficientes mecanismos arrecadadores (em
nivel de provincias), as dificuldades de comunicagdo, bem como os conflitos com normas
legais.

Desse modo, o primeiro or¢camento brasileiro foi aprovado apenas no ano fiscal de
1830/1831, que fixava a despesa e orcava a receita das antigas provincias para o exercicio de
1831 (BEZERRA, 1999).

Na Constituicdo seguinte, a de 1891, houve a primeira alteracdo no tocante as
competéncias do orcamento, sendo que a elaboracdo passou a ser privativa do Congresso
Nacional, assim como a tomada de contas™ do Executivo. Registre-se que em 1922, por ato
do Congresso Nacional, foi aprovado o Codigo de Contabilidade da Unido (Decreto
4.536/1922), possibilitando o ordenamento dos procedimentos or¢amentarios, financeiros,
contabeis e patrimoniais da gestdo federal.

O Cddigo introduziu a préatica de o Executivo fornecer ao Legislativo elementos para
que este exercitasse sua atribuicdo de iniciar a elaboracéo da lei orcamentaria. Outro fator a
ser destacado é que provincias transformaram-se em Estados e, por sua vez, em municipios

regidos por constitui¢fes préprias, assegurando-lhes ampla autonomia (GONTIJO, 2004).

% No sentido de auxiliar o Congresso no controle de gastos, a Constituicdo Federal instituiu um Tribunal de
Contas (art. 39).
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N&o obstante, as Constituicdes de 1934/1937% significaram o rompimento dessa
autonomia, uma vez que estas cederam lugar a centralizacdo da maior parte das funcdes
publicas na area federal, assim, a competéncia para elaboracdo da proposta or¢camentaria é
atribuida unica e exclusivamente ao Presidente da Republica. Ao Legislativo cabia apenas o
papel da votacdo do orcamento e do julgamento das contas do Presidente, com auxilio do
Tribunal de Contas.

Situacdo semelhante identificada por Bezerra (1999), pois, com advento do regime
autoritario do Estado Novo, a proposta orcamentaria ficou de competéncia do Depto.
Administrativo do Servigo Publico (DASP), sendo o diretor de tal departamento responsavel
por presidir a Comissdao de Orcamento do Ministério da Fazenda. Apos a conclusdo do
orcamento, este era encaminhado diretamente ao Presidente para aprovacao.

Fato que persistiu até a Constituicdo de 1946, com a redemocratizacdo, 0 orcamento
voltou a ser do tipo misto. O Executivo elaborava o projeto de lei do orcamento e o
encaminhava para discussdo e votacdo nas casas legislativas. Os legisladores coparticipavam
com a introducdo das emendas parlamentares. Nesta Constituicdo sdo introduzidos principios
béasicos ao orcamento federal: unidade, universalidade, exclusividade e especificacéo, além de
evidenciar de forma clara o papel do Tribunal de Contas.

Porém, apartir de 1964, o Regime Militar, marcadamente autoritario, refletiu
novamente no equilibrio de poder entre Executivo e Legislativo, especialmente na matéria
orcamentaria. O quadro de descontrole provocou a Lei 4.320/1964, que impds seérias
restricGes a possibilidade de emendar. A Constituicdo de 1967 retirou, de vez, a prerrogativa
do Legislativo quanto a iniciativa de leis ou emendas que criem ou aumentem despesas,
inclusive emendas ao projeto de lei do orcamento. O papel desse Poder passou a ser de apenas
homologar o projeto oriundo do executivo (GONTIJO, 2004).

A mudanca de tal cenario foi somente com a promulgacdo da CF/88, esta trouxe
novidades na questdo orcamentaria, devolvendo ao Legislativo o privilégio de propor
emendas sobre a despesa no projeto de lei de orcamento e refor¢cando a concepcao que associa
planejamento e orcamento como elos de um mesmo sistema (BEZERRA, 1999;
CARVALHO, M., 2007).

%2 A 16 de julho de 1934 é promulgada a nova constituicdo, que se assemelhava & de 1891, mantendo os pilares
basicos da composicdo do estado brasileiro. Carta de 1934 foi inovadora, mas pouco durou: em 1937, uma
constituicdo ja pronta foi outorgada por Getulio Vargas, transformando o presidente em ditador e o estado
"revolucionario” em autoritario.

97


https://pt.wikipedia.org/wiki/1937
https://pt.wikipedia.org/wiki/Get%C3%BAlio_Vargas
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ditador
https://pt.wikipedia.org/wiki/Autoritarismo

Para Gontijo (2004), outro aspecto constitucional relevante relaciona-se com os
principios da unidade e da universalidade. A CF/88 trouxe melhor entendimento para a
questdo ao precisar a composicdo do orcamento anual, passando a ser integrado pelo
orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e orgamento de investimentos das estatais,
em funcdo da multiplicidade organizacional e juridica do setor pablico, explicitando quais as
receitas e despesas publicas que devem integrar 0 orcamento e merecer, dessa maneira,
aprovacao legislativa.

O processo de formulacdo da politica orcamentaria tem singularidades que a
diferencia das demais politicas publicas, na medida em que é sujeita & delimitacdo formal de
prazos e a utilizacdo de instrumentos e arenas decisorias estabelecidos por dispositivos legais
(SANTOS, MACHADO; ROCHA, 1997).

Assim sendo, novas regras sao estabelecidas para elaboracdo orcamentaria com o
advento da CF/88, como a confeccdo de Planos Plurianuais (PPA%), passando
obrigatoriamente a abranger as despesas de capital e demais programas de duracéo
continuada, bem como tornando obrigatérias as confeccGes anuais da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA™).

Importante frisar que, ao longo do processo de decisdo desses instrumentos, s&o
constituidas as principais arenas de decisdo do orcamento, com arranjos distintos, assim como
diferentes niveis de importancia em termos de convergéncia e mobilizacdo de interesses. Tais
instrumentos devem obedecer a um conjunto de normas chamadas de “principios
orcamentarios”, conforme a seguir: unidade®®, universalidade®, anualidade®’, exclusividade®,
legalidade®, publicidade’® e equilibrio’®* (SANTOS; MACHADO ; ROCHA, 1997).

% O PPA estabelece objetivos, diretrizes e metas para quatro anos.

% A LDO e a LOA sdo anuais. Essas leis s&o subordinadas entre si: as LDOs anuais devem respeitar os limites
do PPA e as LOAs devem respeitar as respectivas LDOs.

% Principio determina que cada cidade, cada provincia ou o0 governo central tenha um Gnico orgamento. Nenhum
governante pode elaborar mais de um orgcamento para 0 mesmo periodo. De acordo com essa regra, a estimativa
de receitas e a fixacdo de despesas devem ser simultaneas (a arrecadagdo e 0s gastos ocorrem a0 mesmo tempo,
ao longo de um ano) e fazer parte de um s6 conjunto de documentos.

% Todas as receitas e todas as despesas devem ser incluidas na Lei Orcamentéria. Nenhuma previsio de
arrecadacdo ou de gasto deve ser feita “por fora” do orgamento.

" A Lei Or¢amentaria tem um “prazo de validade”, ou seja, o orgamento fica em vigor por um periodo limitado.
% Lei Orcamentéria deve conter apenas matéria financeira, isto é, ndo pode abordar nenhum assunto que ndo
esteja relacionado com a previsdo de receitas e com a fixagdo de despesas para 0 ano seguinte.

% O orgamento anual precisa se transformar em lei, regras que irdo nortear o orcamento, o Projeto de Lei de
Diretrizes Orgamentérias (PLDO), a Proposta de Lei Orcamentéria Anual (PLOA) e os envia para o Parlamento,
que discute, propde emendas e vota 0s projetos. Depois de aprovados pelo Legislativo, temos a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA).

1005 orcamento do governo federal deve ser publicado no Diario Oficial da Unido (DOU) assim que for
sancionado pelo presidente da Republica.

101 As despesas fixadas sejam correspondentes ao valor das receitas estimadas para determinado ano.
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Destarte, para 0 cumprimento desses principios, 0 processo or¢camentario brasileiro
atual envolve os trés poderes'®, sendo que dentre as atribuicdes, a de inicializar a dinamica
orcamentaria, € privativa do Poder Executivo, cabendo ainda aos Orgdos setoriais de
planejamento e orcamento dos mais diversos 6rgdos componentes da administracdo publica, a
elaboracdo das pré-propostas para encaminhamento ao 6rgdo central de planejamento e

orcamento™®

para consolidacdo, ajustamento as metas fiscais e envio ao Poder Legislativo.

A estruturacdo da divisdo de poderes esta fundamentada em dois elementos: a
especializacdo funcional de cada 6rgdo, responsavel pelo exercicio de uma determinada
funcdo e a independéncia organica, manifestada pela inexisténcia de qualquer meio de
subordinacdo entre diferentes 6rgaos, todavia, a separacdo das atividades estatais entre 0s
poderes ndo ocorre de modo absoluto, pois cada um, em casos especificos, pode legislar,
administrar e julgar (MOREIRA, 2006).

Deste modo, todo ano, até o dia 31 de agosto, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), com a colaboracdo dos outros Ministérios, prepara um
documento com uma proposta de orcamento para ser encaminhado pela Presidéncia da
Republica ao Congresso Nacional. Ao elaborar a proposta, 0 Executivo leva em conta uma
série de parametros, como a expectativa de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), a
média cambial, a previsdo de receita, as metas de inflacdo e 0 montante do refinanciamento da
divida publica (CARDOQOSO et al., 2013).

Ja no Congresso, os Deputados Federais e Senadores discutem e aprovam o conteudo
da proposta de or¢camento, que se transforma em uma lei. Os Deputados e Senadores podem
alterar a proposta, sob determinadas regras, aumentando ou reduzindo projetos e valores, por
meio de emendas parlamentares (BRASIL, 2015a).

Dentro de tal I6gica, o Poder Legislativo tem a funcdo principal, isto é, a funcédo
tipica, de elaborar o regramento juridico do Estado, como no caso dos projetos relativos as
leis orcamentérias, apreciando, modificando, aprovando e/ou rejeitando, sem, no entanto,
deixar de exercer, secundariamente, atribuigdes administrativas e judiciais, bem como a

funcao fiscalizadora.

102 Cabe registro que esta divisio pressupde a atribuicdo das funcdes governamentais, legislativa, executiva e
jurisdicional, a 6rgédos especificos, cujas denominagGes advém das fungBes exercidas. Assim, temos o Poder
Executivo (administrativo), o Poder Legislativo (legislagdo) e o Poder Judiciario (sentengas).

103 No ambito da Unido, atualmente a cargo da Secretaria de Orcamento Federal — SOF, do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestéo.
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No Congresso, a apreciacdo das pecas orgamentéarias cabe a Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO), para posteriormente ser apreciada pelos
parlamentares no plenario. A indicagdo dos membros da CMO € objeto de intensa disputa
entre os partidos e, dentro das bancadas, entre os proprios parlamentares, ja que € consenso
que a participagdo na comissao é importante instrumento de influéncia sobre a destinagéo de
recursos aos redutos eleitorais.

Importante frisar que, ao longo do processo de decisdo desses instrumentos, sdo
constituidas as principais arenas de decisdo do orgamento, com arranjos distintos, assim como
diferentes niveis de importancia em termos de convergéncia e mobilizacdo de interesses. Na
pratica, a escolha oficial dos membros tem sido apenas a formalizacdo de acordos fechados
previamente (SANTOS; MACHADO; ROCHA, 1997).

Dentro dessa dindmica, os parlamentares podem apresentar emendas ao projeto
original. Todavia, ha limites para este procedimento, tais como: 1) As emendas ndo podem
aumentar o total de despesas previsto no orgamento caso ndo encontre erros ou omissoes nas
receitas orcamentarias previstas; 2) Ao incluir nova despesa ou aumentar despesa ja prevista,
0 Legislativo deve indicar os recursos que devem ser cancelados de outra programacdo para
cobrir o novo gasto ou reestimar as receitas; 3) As alteragdes devem ser compativeis com as
disposicdes de outros instrumentos de planejamento do Estado, como os Planos Plurianuais;
4) As alteracbes devem respeitar os limites de valor para as emendas; 5) E proibido cancelar
despesas com pessoal, beneficios da previdéncia, transferéncias constitucionais, juros e
amortizacédo da divida publica.

De modo semelhante, Moreira (2006), destaca que, em tese, as emendas apenas
podem ser aprovadas se 0s cancelamentos propostos, por exemplo, atenderem as regras
constitucionais, bem como as estabelecidas nas respectivas LDOs e relatérios preliminares.
Entretanto, na préatica, a indicacdo de recursos € definida no parecer preliminar da CMO,
mediante negociacdes entre o presidente da comissdo, o relator-geral, os lideres partidarios e o
Executivo. A apresentacdo de emendas aos projetos que tramitam na CMO ¢ feita por meio de
sistema informatizado, sendo importante salientar que qualquer parlamentar do Congresso
Nacional pode apresentar emendas aos Projetos em tramitacdo, sejam eles de créditos
adicionais'™, medidas provisorias’®®, PPA'®, LDO' ou LOA™®,

194 projetos de Lei de Créditos Adicionais: até 10 emendas.

105 Medidas Provisérias de Créditos Extraordinarios: até 10 emendas.

196 blano Plurianual - PPA: - Individual: até 10 emendas - Bancada: até 5 emendas - Comissoes: até 5 emendas
197 | ei de Diretrizes Orcamentérias - LDO: - Individual: até 5 emendas - Bancada: até 5 emendas - Comissdes:
até 5 emendas.
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Assim sendo, as emendas sdo apresentadas das seguintes formas: a) pelos
parlamentares; b) pelas bancadas estaduais e c) pelas comissdes tematicas de ambas as Casas
do Congresso Nacional, no ambito da CMO. Conforme a autoria, as emendas Ssao
classificadas em individuais e do relator'® ou coletivas. Estas se dividem em emendas de

110 o de bancada estadual''!. Trata-se de despesas federais: 1) ndo-vinculadas, a

comisséo
saber, de finalidade ndo previamente determinada; 2) extraordinarias, visto que néo
constituem um fluxo continuo e; 3) voluntarias ou negociaveis, discricionarias (BRASIL,
2015).

A CMO emite parecer e delibera sobre os projetos de lei do plano plurianual,
diretrizes orcamentarias, orcamentos anuais e suas alteracfes (créditos adicionais), além de
outras matérias de cunho orcamentario por meio dos seguintes instrumentos: a) parecer da
receita; b) parecer preliminar, c) pareceres setoriais e d) parecer final.

Cada parecer é discutido e votado no &mbito da CMO, o parecer da receita, que deve ser
votado previamente ao relatério preliminar, contém a analise da estimativa da receita e das
respectivas emendas. O parecer preliminar, proposto pelo Relator-Geral, contém, além de anélises
financeiras e econdmicas, 0s recursos passiveis de utilizacdo pelas relatorias setoriais e para o
atendimento de emendas individuais. Nos pareceres setoriais, 0s relatores setoriais se pronunciam
sobre a proposta orcamentaria dos 6rgdos que constituem a &rea tematica e das emendas''?

relacionadas a esta area.

108 ) ei Orcamentaria Anual - LOA: - Individual: até 25 emendas - Bancada: até 23 emendas - Comissdes: até 8
emendas.

10 Na LOA o Relator-Geral deve substituir a emenda de bancada estadual com indicacéo de inadmissibilidade
pelo Comité de Admissibilidade de Emendas em face da falta de alocacdo de recursos para continuidade de
projetos ja iniciados propostos em exercicios anteriores pelo respectivo colegiado. Os relatores ndo podem
apresentar emendas com o objetivo de incluir programacdo nova ou aumentar valores em programagdes
constantes do PLOA, salvo para correcdo de erros ou omissdes de ordem técnica ou legal ou obediéncia a
disposicdo do Parecer Preliminar (RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN).

119°Na LOA sdo: 4 emendas, sendo 2 de apropriagdo (emenda de apropriagdo é a que propde acréscimo ou
inclusdo de dotacGes e, simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulacdo equivalente de recursos
integrantes da Reserva de Recursos ou outras dotacdes definidas no Parecer Preliminar) e 2 de remanejamento
(emenda de remanejamento € a que propde acréscimo ou inclusdo de dotaces e, simultaneamente, como fonte
exclusiva de recursos, a anulacdo equivalente de dotagdes constantes do projeto, exceto a Reserva de
Contingéncia), para as comissdes cuja competéncia esteja restrita a uma subarea tematica (As areas e subareas
constam de anexo & Resolucdo n° 1/2006-CN. Elas foram criadas para estabelecer correlacdo entre as
competéncias dos 6rgdos da administracdo publica com a competéncia regimental das comissdes. Quanto mais
abrangente o papel da Comissao, maior a quantidade de emendas que pode ser apresentada); b) 8 emendas, sendo
4 de apropriacéo e 4 de remanejamento, para comissfes cuja competéncia tenha abrangéncia igual ou superior a
duas subareas tematicas (RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN).

111 As bancadas estaduais no Congresso Nacional podem apresentar entre 15 e 20 emendas de apropriacdo em
funcdo do numero de parlamentares que a compdem. Também, podem ser apresentadas mais 3 emendas de
remanejamento por bancada estadual. (RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN).

112 As emendas podem ser apresentadas pelos parlamentares de forma individualizada ou coletiva. As emendas
individuais sdo apresentadas por qualquer parlamentar detentor do mandato e também por relatores das
propostas, sendo estas limitadas a correcdo de erros ou omissdes contidas nos projetos em analise. As emendas
coletivas derivam do consenso dos parlamentares reunidos em comissdes permanentesll de cada Casa do
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O parecer final, sob responsabilidade do Relator-Geral, consolida os pareceres setoriais e
0s ajustes acordados com as bancadas e é encaminhado ao Plenario do Congresso Nacional na
forma de um substitutivo & Proposta de Lei Orcamentaria. Uma vez aprovadas fazem o caminho
de volta para que sejam sancionadas'*®* (CARVALHO, M; 2007).

Toda esta estrutura se vincula ao processo orcamentario, isto é, periodo
compreendido entre as fases de elaboracédo e execucdo das leis orcamentarias (PPA, LDO e
LOA), assim como ao proprio ciclo orgcamentério; sendo este formado pela sequéncia de fases
ou etapas que deve ser cumprida como parte do processo or¢camentario. As fases do ciclo
orcamentario sdo as seguintes: elaboracdo, apreciacdo legislativa, execugdo e
acompanhamento, controle e avaliagcdo, quando, entdo, se inicia o ciclo seguinte.

Nesse tempo 0 orcamento € executado, gerando a producdo de bens e servicos para
sociedade de uma maneira geral. Ao final do ciclo ocorrem a avaliacéo e a prestacao de contas
anuais e de todo o periodo do PPA, no sentido de preparagdo para um novo ciclo, cuja
ocorréncia é quadrienal (ROCHA, 1997).

Muito embora possa haver a percepcao de se tratar de trés pecas distintas, as trés leis
orcamentarias citadas estdo dispostas em um unico documento, respeitando o Principio da
Unidade. Outra caracteristica dessas leis € sua abrangéncia temporal, que no caso brasileiro
coincide com o ano civil, “tornando-0s documentos independentes no prosseguimento dos
exercicios, exigéncia do Principio da Anualidade — ou Periodicidade” (MOGNATTI, 2008, p.
20).

Cardoso et al. (2013) revelam que a principal fonte de informacgdes dos recursos
alocados para as politicas publicas encontra-se justamente no PPA e na LOA. Juntamente com
a LDO, eles constituem-se dos trés instrumentos regulatorios da estrutura do ciclo
orcamentario brasileiro e alocacdo dos recursos federais, conforme ja explicitado. O PPA traz
0 planejamento estratégico em longo prazo. A LDO indica as prioridades e 0s cendrios
macroecondmicos e fiscais que permitem a elaboracéo e a aprovacdo da LOA para cada ano.
Esse € um processo dindmico e continuo, com varias etapas articuladas entre si, por meio das
quais sucessivos orcamentos sdo discutidos, elaborados, aprovados, executados, avaliados e

julgados.

Congresso Nacional — Emendas de Comissdo — ou dos parlamentares pertencentes & mesma unidade da
federacdo — Emendas de Bancada. No caso das Emendas de Comissdo, sua apresentacdo fica condicionada a
aprovacgdo pela maioria de seus membros, e as Emendas de Bancada devem constar de ata assinada por, no
minimo, 3/4 (trés quartos) de deputados federais e 2/3 (dois tercos) de senadores da respectiva unidade da
federacao para serem submetidas a apreciacdo da CMO (MOGNATTI, 2008).

113 Ressalta-se, que se durante o exercicio financeiro houver necessidade de realizacdo de despesas acima do
limite que esta previsto nas leis orcamentarias, 0 Executivo submete ao Congresso um projeto de lei solicitando
crédito adicional ou especial para érgdos publicos e ministérios.
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Especificando cada instrumento revela-se que o PPA™ é peca de mais alta
hierarquia dentre a triade orcamentaria, conforme previsto em nossa Carta Magna, ao
determinar em seu art. 165, 8§ 7°, que os orgamentos devem ser compatibilizados com o plano.
Foi concebido para viabilizar o planejamento das a¢Ges governamentais no prazo de quatro
anos, em sua esséncia deve conter todos 0s programas cuja realizacao ultrapasse um exercicio
financeiro. O PPA serve de referéncia para a elaboracdo dos demais instrumentos LDO e
LOA (CARVALHO, M., 2007; MOGNATTI, 2008).

Seu encaminhamento ao Congresso Nacional da-se até 31 de agosto do primeiro ano
de mandato de cada governante e sua tramitagdo ocorre concomitantemente com a tramitagao
da peca orcamentéaria para o segundo ano de mandato. O relatério final do PL do PPA, desde
que aprovado pelo Plenario da CMO, segue para o Plenario do Congresso, quando, entdo, se
abre um prazo para novas emendas, tendo a possibilidade de ocorrerem emendas de plenario
que, em geral, sdo aglutinacOes de diversas proposi¢es ou negociacOes entre liderancas do
governo e da oposicdo. Para Santos, Machado e Rocha (1997), a arena principal de
negociacdo do PPA localiza-se no Executivo, mais especificamente no ambito do Ministério
do Planejamento e Orcamento, encarregado de sua elaboragéo.

Nesse particular, a principal caracteristica da LDO seria uma espécie de instrumento
de ligacdo entre o PPA e a LOA, essa lei anual define as metas e prioridades do governo, ou
seja, as obras e o0s servicos prioritarios a serem efetivados no ano seguinte. Desta forma,
estaria assegurado o planejamento de curto prazo, recorrendo ao debate das preferéncias
orcamentarias, a partir da alocacdo de recursos para despesas de capital em grandes agregados
orcamentarios, com base em um planejamento de médio prazo, que abarca o mandato
presidencial, ou seja, 0 PPA (ROCHA, 1997).

A LDO estabelece as regras que deverao ser observadas na formulacéo do Projeto da
LOA pelo Poder Executivo e na sua discussao, votacao e aprovacao pelo Legislativo. Assim,
cabe a tal instrumento especificar que parcela das metas contidas no PPA deverd ser
implementada ao longo do respectivo ano. Sua tramitacdo é remetida ao Congresso Nacional
até o dia 15 de abril de cada exercicio, e deve ser devolvido para sansdo presidencial até o
encerramento da primeira metade da sesséo legislativa, que ocorre em 17 de julho, ficando o

Poder Legislativo impedido de iniciar o recesso até finalizada a sua votacao.

140 PPA teve como documento norteador o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), instrumento de
planejamento constituido pela Carta de 1967, o qual determinava sobre os investimentos que passassem um
exercicio financeiro ndo poderiam ser iniciados, contratados ou incluidos no orcamento anual (ROCHA, 1997;
SANTOS; MACHADO; ROCHA, 1997).
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A LDO tem estabelecido que a programacdo integrante do Anexo de Metas e
Prioridades da Administracdo Publica Federal deve constar do projeto de lei orcamentaria e da
LOA — ou seja, devem ser incluidas pelo governo federal no PLOA e ndo podem ser retiradas

pelo Legislativo. Sobre este instrumento, Santos, Machado e Rocha (1997) resumem

Vale observar, contudo que a LDO deixa de cumprir a funcdo de indicar, de forma
clara e objetiva, as prioridades e metas do governo, bem como 0S recursos
necessarios ao seu cumprimento. Por outro lado, recorrentemente sdo apresentadas
emendas referentes a priorizacdo na alocacdo de recursos para fins especificos,
previstas pelos procedimentos formais apenas na fase de apreciacdo do projeto de lei
do orcamento. Essa pratica reforca a importancia do Congresso, leia-se CMO,
enquanto arena de disputas durante o processo de elaboragdo da LDO (SANTOS,
MACHADO e ROCHA, 1997, p.92).

Segundo Carvalho, M. (2007), cabe a Lei Orcamentéaria Anual o detalhamento da
programacédo de um exercicio financeiro de acordo com as prioridades e metas estabelecidas
pelos dois outros instrumentos. E remetida pelo Poder Executivo até 31 de agosto de cada
exercicio financeiro, devendo a aprovacédo pelo Poder Legislativo ocorrer até 22 de dezembro
de cada ano. A LOA tem por funcéo estimar receita e prever gastos.

A LOA foi concebida de modo a promover a unificacdo dos orcamentos do governo
federal. Neste sentido, ela contém o orgcamento fiscal (referente aos poderes da Unido), o
orcamento de investimento das empresas estatais'* e 0 orcamento da seguridade social**°.

No que diz respeito as emendas parlamentares, nota-se que, apesar de 0s prazos para
a apresentacdo serem bem definidos, estes sdo constantemente redefinidos. Depois de
apresentados junto a CMO, serdo avaliadas e receberdo parecer dos relatores ao longo da
votacdo do projeto. Cada emenda podera ser inadmitida, aprovada, aprovada parcialmente,
rejeitada ou prejudicada devido as obrigatoriedades vistas anteriormente (SANTOS,
MACHADO e ROCHA, 1997).

115 Registre-se que uma vez que os dados dos investimentos das estatais ndo sdo gerenciados pela administragdo
direta, pois estdo subordinados aos conselhos daquelas empresas, estes ndo sdo contabilizados nas despesas
correntes do governo, o que implica a falta de transparéncia e dificuldade no acompanhamento de sua execugdo e
consequentemente sua inutilizagdo nas analises sobre o tema (MASCARENHAS, 2016). O Orgamento de
Investimento das Empresas Estatais, com cerca de R$ 105,6 bilhdes, apresenta os investimentos das empresas
dirigidas pelo Governo Federal, mas s6 das empresas estatais independentes, sdo exemplos: Petrobras,
Eletrobras, Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal.

116 Conforme recomenda Salvador (2010), as anélises orcamentarias, quando se reportam ao orcamento da
Unido, devem se atentar com os dados apenas do orgcamento fiscal e da seguridade social, entendimento este que
adotaremos no desenvolvimento do estudo. Orcamento da Seguridade Social mostra as despesas com saude,
previdéncia e assisténcia social. No ano de 2014, essas despesas representaram R$ 706,9 bilhdes. Os pagamentos
de aposentadorias e pensfes, assim como 0s gastos com hospitais, medicamentos e Bolsa-Familia sdo exemplos
de despesas desse orgamento. O Orcamento Fiscal é de aproximadamente R$ 1,7 trilhdo. Nele estdo incluidas as
despesas dos Poderes Legislativo (Congresso Nacional e Tribunal de Contas da Unido), Executivo (Presidéncia,
Ministérios e outros 6rgdos) e Judicidrio (Foruns e Tribunais) e do Ministério Publico da Unido, além dos
valores para pagamento e rolagem a divida pablica federal.
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E dentro da Lei Orcamentaria, que se efetiva as despesas consideradas obrigatdrias
(pagamento de pessoal, juros e dividas) e outras que dependem da vontade do governo, sendo,
portanto, de natureza discricionaria (custeio, investimento e inversdes financeiras), conforme
abordamos no tépico anterior. A titulo de ilustragdo importa mencionar que 0s gastos com
Saude e Educacdo, por exemplo, tém a garantia da Emenda Constitucional n° 29, de 2000 e do
artigo 212, respectivamente, que garante, no caso da Salde, a aplicacdo do mesmo valor gasto
no ano anterior acrescido da variacdo do PIB. A Educacgdo, por sua vez, tem assegurada a
aplicacdo de pelo menos 18% dos impostos federais, além de, no minimo, 25% dos impostos
estaduais e municipais*'’.

Em resumo, a Figura 01 demonstra de modo esquematico 0s prazos e as
responsabilidades na elaboracdo das leis orcamentarias, bem como as fases de elaboracéo,

discussdo/votago, execucdo e avaliacdo/controle'*®,

Figura 01: Tramitagdo e responsabilidades das leis orcamentérias brasileiras.
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Fonte: (CARDOSO et. al., 2013).

117 No caso do esporte ndo ha um instrumento que garanta percentuais minimos para seus investimentos, embora
sinalizado na Il e Il Conferéncias Nacionais de Esporte a vinculagdo do orcamento federal, estadual e
municipal, para o esporte em suas dimensdes de 1% e de 2% respectivamente, tal situacdo ainda carece de
regulacdo, conforme veremos posteriormente.
18 Menciona-se que tais prazos e responsabilidades estdo subordinados a Lei Geral das Finangas Publicas (Lei n°
4.320/64), assim como o artigo 165 da CF/88.
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Outro ponto a ser reiterado se refere ao fato de que nessas leis do sistema
orcamentario, os governos definem como pretendem gastar os recursos publicos de acordo
com sua disponibilidade de receita. E importante repetir que o orcamento brasileiro tem
carater autorizativo, ou seja, cabe ao Poder Executivo realizar apenas as despesas que lhe s&o
convenientes (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

Com este artificio, conforme destaca Oliveira, Fabricio (2009), podemos entender
que orcamento ndo se restringe a uma peca tecnica e formal ou a um instrumento de
planejamento; ele €, desde suas origens, um documento de cunho politico, consequentemente,
ele serve para orientar as negociacdes sobre quotas de sacrificio sobre os membros da
sociedade no tocante ao financiamento do Estado e ¢ utilizado como instrumento de controle e
direcionamento dos gastos. Deste modo, a decisdo sobre o0s objetivos de gastos e a fonte dos
recursos para financid-lo ndo é somente econémica, mas, principalmente, sdo escolhas
politicas atuantes e que tém hegemonia na sociedade™.

Os gastos orcamentarios determinam a direcdo e forma de acdo do Estado nas suas
preferéncias de politicas publicas, neste sentido o orcamento deve ser visto como o espelho da
vida politica de uma sociedade, a medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e
receitas, sobre que classe recai 0 maior ou menor onus da tributagdo e quais se beneficiam
com seus gastos (OLIVEIRA, FRABRICIO; 2009).

Nesta linha, entende-se que, por meio do orgcamento publico, o Poder Executivo
busca cumprir determinado programa de governo ou possibilitar objetivos macroeconémicos.
A escolha do programa a ser implementado pelo Estado e dos objetivos de politica econémica
e social refletem os interesses das classes, envolvendo negociagOes de seus representantes
politicos, na qual o orcamento é demonstragdo das suas exigéncias e que nem sempre 0
planejamento é seguido conforme as prioridades (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014).

Na engenhosa argumentagdo de “O 18 Brumario de Luis Bonaparte”, Marx (2011)
descreve as relagdes politicas como um imenso tabuleiro, em que os interesses de diferentes
classes sdo0 manipulados sob o mecanismo de representacdo do povo por politicos, uma
férmula normalmente tida como justa. Essa estruturacdo de governo, presente até hoje, oculta
uma imensa engenharia de pequenos acordos, dentre os quais 0 orgcamento publico representa

importante instrumento nesse processo.

19 As consideragbes acerca do fundo publico, trazidas nos topicos anteriores, ilustram bem tal fato, pois,
conforme dito, ao priorizar os gastos com pagamentos dos juros da divida, o governo faz uma escolha politica,
com implicagdes na capacidade de promover distribuicdo e renda e politicas socais sistémicas e isso significa
que a fatia de receita a ser aplicada para garantir mais justica social sera menor (CARDOSO et al., 2013).
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Especificamente no caso brasileiro, é necessario compreender a relacdo entre o
executivo/legislativo de um modo amplo, abarcando diferentes visdes a fim de se
compreender as nuances da elaboracdo dessa peca. Para tal, destaca-se que o conflito entre
esses poderes tem sido elemento historicamente critico para a estabilidade democrética, por
algumas razdes, as quais destacamos como pertinentes os efeitos da fragmentacdo na
composicdo das forcas politicas representadas no Congresso'?® e a agenda inflacionada de
problemas e demandas imposta ao Executivo norteada pela hegemonia do pensamento

burgués dentro das diversas fragdes da sociedade.
2.5 As emendas parlamentares, a pequena politica e o clientelismo

Considerando os aspectos abordados anteriormente, entende-se que o sistema
politico nacional busca alternativas para administrar decisdes em um panorama de multiplos
partidos, sistema eleitoral incentivador dessas multiplicacdes e elei¢cdes independentes para o
executivo e o legislativo'?! (BITTENCOURT, 2012).

Se a diversidade social do pais ou, mesmo, o esvaziamento ideoldgico proposto pela
burguesia acaba por exigir o acesso de uma variedade de partidos politicos as cadeiras
parlamentares e, se o0s pleitos ao Estado solicitam formacdo de maioria estavel para decidir, a
continuidade de elementos fundamentais dessa dindmica, surge a necessidade de ajuste ou,
mesmo, desajustes desses elementos com o propésito de administrar a maquina publica.

Sobre esta feicdo, Abranches (1988), destaca que o Brasil organiza o Executivo com
base em grandes coalizdes, as quais o préprio autor designou de presidencialismo de coalizdo,
muito evidente, por exemplo, no periodo ao qual levou o governo Lula a reeleicdo, em 2006.

Na administragdo dessa coalizio a convivéncia entre presidencialismo e
multipartidarismo desperta alguns posicionamentos, Bittencourt (2012) destaca que ha uma
subordinacdo pratica do Legislativo & agenda presidencial de politicas publicas'?’. Tal
situacdo se deu notadamente com o advento da CF/88, a agenda, até entdo compartilhada,

cedeu lugar para uma agenda imposta.

120 Muitos dos quais esvaziados de referéncias ideolégicas, propicios ao desenvolvimento da pequena politica,
conforme vimos no capitulo 1.

121 por tal caracteristica e dado a cada um desses agentes uma legitimidade prépria e um caminho eleitoral para
se alcangar o poder.

122 Compde o poder de agenda, as prerrogativas de iniciar projetos de lei, as condicBes para aceitacdo de
aprovagao de emendas, a prerrogativa de vetar legislacdo, a diversidade de matérias que o Executivo pode tratar
por decreto, as prerrogativas de convocacdo de plebiscitos e referendos e de convocacao de sessbes legislativas
extraordindrias, 0s poderes para determinar a ordem do dia das votagdes, 0s prazos e o itinerario da tramitagdo
das proposi¢des, dentre outros.
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Neste sentido, ao mesmo tempo em que a atual Carta Magna foi 0 marco ao
Legislativo no sentido de participar mais ativamente do processo orgamentario, tambem se
traduz em seu enfraquecimento dentro da democracia capitalista, de modo a ocupar um papel
ativo nos principais nucleos decisdrios. Este cenario de atrofia do Legislativo, solidificado
através dessas coalizdes partidarias e pelo préprio projeto de hegemonia capitalista suscita ao
referido poder um dilema a ser problematizado.

Em outros termos, quando o Executivo propicia ao Legislativo apenas vincular seus
interesses de agenda, diminui a possibilidade deste na participagdo dos processos de deciséo
que dizem respeito ao conjunto societario de maneira ampla, direcionando 0s projetos,
propostas e acdes mais gerais a sucumbir no meio de um dia-a-dia extremamente subdividido,
impossibilitando a disputa politico-partidaria a partir de propostas alternativas de carater mais
geral, ou seja, acaba por materializar a chamada pequena politica.

No entanto, nem todas as visdes'?

atribuem ao poder de agenda as caracteristicas
acima mencionadas, considerando que tal fendmeno ndo explica o todo, ou seja, mesmo
presidentes fortes precisam negocia-las. No Brasil, mesmo um extraordinario poder de agenda
ndo garante ao chefe do Executivo um governo sem turbuléncias (BITTENCOURT, 2012). A
simples imposicdo executiva ndo parece ser capaz de explicar totalmente posicdo do
parlamentar, os quais muitas vezes desempenham suas fungbes estimulados por uma
competicdo a parte, isto &, entre os proprios parlamentares.

Mas, enfim, por qual razdo em alguns momentos os parlamentares ora se alinham as
preposi¢des do executivo, ora refutam. N&o se pode perder do horizonte o complexo jogo de
transacOes entre o Executivo e os parlamentares, além do proprio contexto da formacdo do
Estado brasileiro, permeado por préaticas clientelistas, nas quais revela que 0 apoio
parlamentar é trocado por uma seérie de concessdes muito importantes para cada
congressista'?*. Bittencourt (2012) sinaliza que a situacdo mais buscada é classificada na

teoria politica como pork barrel, uma vez que

(...) os beneficios [dele decorrentes] sdo distribuidos em uma circunscri¢do
geografica especifica, pequena o suficiente para permitir a um Unico parlamentar ser
reconhecido como o benfeitor. Em segundo lugar, [tais] beneficios sdo concedidos
de maneira a levar os eleitores a crer que o parlamentar influenciou a sua alocagdo.
Em terceiro lugar, 0s custos resultantes desses projetos sdo amplamente
disseminados ou de alguma forma dissimulados para que ndo sejam percebidos
pelos beneficiarios em sua condicéo de contribuintes (BITTENCOURT, 2012, p.18).

123 Montero (2009).
124 As possibilidades que favorecem a continuidade do acesso do parlamentar individual a0 mesmo cargo
(reeleicdo) ou a outro cargo de seu interesse no prosseguimento de sua carreira politica.
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O encaminhamento da atividade parlamentar no sentido da busca do pork barrel esta
presente no préprio entendimento de suas atribuicBes no congresso’®, conforme destaca
Bezerra (1999), ao entrevistar deputados e senadores esses revelam como suas atividades
tanto a producdo de normas e politicas gerais para a nagdo, vista como funcdo essencial,
embora ndo valorizada pelos eleitores, como a representacdo dos interesses regionais,
canalizando seu empenho as expectativas locais de seus eleitores, principalmente

intermediando obras e recursos federais aquela regido.

Na mesma linha de raciocinio Bittencourt (2008) revela que a busca por pork barrel
se efetiva no interesse dos congressistas por recursos publicos, notadamente direcionados para
obras e servicos de natureza local, os quais podem ser facilmente identificados pelos eleitores

como “conquista” do parlamentar para a sua regiao.

Segundo Santos, Machado e Rocha (1997), um projeto pork barrel ideal s&o
contemplados por trés caracteristicas principais: a) os beneficios sdo direcionados a um
eleitorado geograficamente bem definido, pequeno o suficiente para que um parlamentar
sozinho seja reconhecido como seu benfeitor; b) os beneficios sdo alocados de tal forma a
levar o eleitorado a acreditar que o parlamentar teve responsabilidade em sua execucao; c) 0s

custos do projeto sdo amplamente difusos ou ndo sao percebidos pelo contribuinte.

Portanto, podemos afirmar que o pork barrel, se vincula a politica de clientela,
tornando-se, em ultima analise, uma das formas de insercdo dos capitalistas no campo da acéo
politica por proporcionar essa desvinculagdo com os programas partidarios, bem como pelos

grandes assuntos de interesse nacional, ou seja, a grande politica.

A manifestacdo, por exceléncia, da despesa publica de interesse do parlamentar é a
emenda orcamentaria, permitindo que parlamentares, partidos, comissGes e bancadas
apresentem emendas individuais e coletivas a lei orcamentaria anual, tal fato, portanto,
oportuniza ao poder legislativo direcionar o gasto publico e influenciar a transferéncia de

recursos publicos para estados e municipios. (SOUSA, 2010).

Segundo Figueiredo e Limongi (2008, p. 101), a “prerrogativa de apresentar emendas
¢ uma oportunidade dada ao parlamentar para participar da alocacdo de recursos

orcamentarios, expressando suas prioridades quanto as politicas publicas”.

125 Registra-se que a definicdo oficial prevista na Constituicio da atuacdo parlamentar faz mengéo que este é um
formulador de politicas e regras nacionais, no entanto no dia-a-dia a definicdo de defensor e mediador dos
interesses do estado e de grupos especificos de eleitores se sobrepde (BITTENCOURT, 2012).
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Ndo obstante, o aludido cenario remete diretamente a possibilidade de os
parlamentares manipularem o fundo publico em seu favor, utilizando de emendas ao
orcamento, as quais muitas das vezes servem para a construcdo de postos de satde, compra de

ambulancias e quadras esportivas.

Aproximando-se muito do conceito de pork barrel, tais emendas séo intituladas de

paroquiais. Para Heusi (2010, p.21), a emenda paroquial pode ser definida como aquela que

Vincula-se as questbes e preferéncias locais e estaduais do parlamentar, em
detrimento a eventuais diretrizes nacionais fixadas por liderancas centrais dos
partidos como ocorre em outras matérias legislativas, ndo orcamentarias. O ponto de
partida no paroquialismo é a motivacdo do parlamentar direcionada a sua reelei¢éo.
Por conta de elei¢des periddicas e geograficamente circunscritas, as politicas sao
direcionadas aos interesses especificos dos eleitores diretamente envolvidos no
processo. Nesse contexto o parlamentar tende a dedicar-se mais em defesa de sua
regido na busca de recursos e beneficios federais especificos do que a fins
supostamente de cardter mais elevados ou voltados a fungdo legislativa por
exceléncia.

Considera-se tal situacdo um momento impar no qual os parlamentares direcionam
recursos para a realizacdo de projetos especificos de sua base eleitoral. Esta rede de relacbes
politicas é o0 que, em tese, ird traduzir as acdes de intermediacdo do parlamentar em votos na
proxima eleicdo. Cabe ao parlamentar dedicar-se a montar essa rede que comeca na obtencao
do recurso federal e passa pela integracdo das liderancas politicas locais, no intuito de
vinculagdo nominal a ele préprio e, consequentemente, fazer chegar estes beneficios
perceptiveis ao eleitor (BITTENCOURT, 2012).

Esse atendimento fortalece o estabelecimento de aliancas politicas, ainda que
informais, especialmente por ocasido de elei¢cdes para governador, senador e deputado federal,
consoante destaca Bezerra (1999, p. 47-48): “deputados e senadores se véem e Sd0 Vistos
como exercendo suas atribuicdes quando sdo capazes de conceder favores a eleitores e
proporcionar beneficios as regides e municipios que representam, 0 que oOcorre,
fundamentalmente, através da obtencéo de recursos federais”.

Para Bittencourt (2012), a transacéo na direcdo de pork barrel pode ser motivada, do
ponto de vista do parlamentar, por uma relacdo importante com o eleitor ou, néo
necessariamente, excluindo a primeira, por uma relagdo bem ampla com uma rede local de
intermediacdo do apoio politico.

Existe mais uma etapa a cumprir, ou, melhor, apesar de cada senador e deputado
federal ter a possibilidade de alocar recursos do orcamento anual para atender sua agenda

politica. I1sso n&o lhes da a garantia de que o recurso chegara efetivamente a sua base eleitoral.
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Figueiredo e Limongi (2005, p. 22) observam que “as emendas parlamentares de
carater autorizativo, como o orcamento em geral, sendo que a liberacdo para a execucgdo
depende da decisdo politica do Executivo — 0 que esta condicionado as prioridades do
Governo, mas também as sintonias com entendimentos de coalizdo partidaria”.

Assim sendo, a simples apresentacdo da emenda possui conteudo politico que
transcende a necessidade de sua execucdo. Esta depende de uma série de fatores que escapam
da area de atuacdo do parlamentar, como, por exemplo, a competéncia do municipio de
atender as exigéncias do Poder Executivo para a liberacdo dos recursos, no momento da
elaboracéo de convénios e/ou outros instrumentos.

Outro fator impeditivo a liberacdo se refere a necessidade de contencdo das despesas,
podendo levar ao contingenciamento de gastos. Quando este é efetivado, o0 executivo impde
limites para as despesas que foram autorizadas pelo Congresso, impedindo, dessa maneira,
que emendas aprovadas no Congresso sejam concretizadas.

Tal instrumento é expedido por Decreto pelo Poder Executivo, segundo os critérios
fixados pela Lei de Diretrizes Orcamentarias. Conforme o artigo 92 da Lei de
Responsabilidade Fiscal'®, ndo serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam
obrigacOes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida.

O jogo politico dessa relacdo faz das emendas um mecanismo fundamental da
manutencéo da estabilidade das coalizdes articuladas pelo Presidente da Republica, até porque
a apresentacdo de emendas a receita visa propor reestimativa dos valores previstos de
arrecadagdo, embora a autoria das emendas seja dos parlamentares e 6rgdo colegiados do
legislativo, eles ndo hesitam em assumir crédito sobre as transferéncias, sendo que geralmente
superestimam tais valores, ocasionando posteriormente novos ajustes a serem consignados.
Por outro lado, o executivo faz o caminho inverso e tende a subestimar tais recursos, no
momento que encaminha tal proposta ao Congresso, principalmente visando o superavit
primario™’ (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2005).

126 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000) estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal da Unido, dos estados e municipios. O foco da LRF é
promover o equilibrio entre receitas e despesas e 0 cumprimento de metas fiscais. O resultado desse equilibrio
ndo se reverte no cumprimento de metas sociais e de universalizagéo de servicos e politicas publicas, mas sim na
garantia do pagamento dos credores do governo por meio do pagamento de juros e amortizacdes da divida
publica (CARDOSO et al. 2013).

127 Conforme sinalizados em outros momentos, registre-se que esse procedimento ndo se pauta pelo
cumprimento de metas sociais e de politicas pablicas, mas visa a alcangar metas econdmicas diversas, com a
prioridade do pagamento dos servicos da divida, despesa essa que ndo pode ser contingenciada.
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Deste modo, para CARDOSO et al. (2013) todo ano, ap6s o debate e a aprovagéo da
Lei Orcamentaria Anual pelo Congresso Nacional e a sangdo presidencial, os Ministérios e
Orgdos publicos aguardam a publicacdo do Decreto de Contingenciamento de recursos
realizado pelo Ministério da Fazenda.

Consequentemente, esse instrumento gera espagos para negociacao entre o Executivo
e Legislativo sobre a liberacdo dos recursos definidos pelas emendas dos parlamentares em
troca de apoio as votagbes no Congresso, ou seja, acabam, sim, servindo como ‘“moeda de
troca” em negociagdes que envolvam matérias de interesse do Poder Executivo. A influéncia
do Congresso no orcamento é bastante afetada pelas escolhas presidenciais e a intervengédo
alocativa do Legislativo pode ser até distorcida pelo Executivo nesses momentos,
configurando assim sua certa submissao (SOUSA, 2010).

Em sintese, por possuir estas caracteristicas, as emendas parlamentares sdo
consideradas ferramentas de articulagdo politica entre governo e parlamento, uma vez que
propiciam o estabelecimento de um didlogo entre estes entes quando existe reciprocidade nos
interesses.

Por outro lado, surgem como elemento de conflito e discriminagcdo, quando nesse
jogo os interesses sdo frustrados, a ponto de o Executivo, quando ndo consegue aprovar seus
projetos por falta de apoio dos parlamentares, ndo autoriza a execucdo das emendas daqueles
deputados e senadores que ndo votaram segundo 0s interesses do governo, fato que os
deputados e senadores por meio do Orcamento Impositivo'?, se articularam para minimizar
(PEREIRA; MULLER, 2002).

Outra estratégia adotada para atenuar tal relagdo, conforme Pereira e Mueller (2002)
se refere & votacdo dos projetos de lei em Plenario, segundo a orientacdo dos lideres
partidarios, demonstrando por parte dos parlamentares a obediéncia a coalizdo; e, assim, a
possibilidade de obter beneficios do Executivo, inclusive mediante as prdprias emendas
orcamentarias. O referido fato revela como a propria coalizdo partidaria também entra nesse
jogo de negociac0es, ora a favor, ora contra os representantes do Legislativo.

Nessa visdo, a relacdo executivo/legislativo teria, de um lado, o Presidente na busca
de obter apoio as suas propostas enviadas ao Congresso Nacional, e a execucdo de emendas

orcamentarias seria a principal forma pela qual essa adesdo é efetivada; e, de outro, os lideres

128 \/alendo apenas a partir de 2015, tal instrumento torna obrigatéria a execucdo de parte das despesas

agregadas ao orgcamento pelo Congresso Nacional, sob a forma de emendas individuais de parlamentares. Sera
obrigatorio liberar os recursos para pagar essas emendas até o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL)
da Unido, realizada no exercicio anterior. Metade desses recursos devera ser aplicada em agdes e servigos
publicos de saude.
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partidarios, com a funcdo apenas de mediarem o0 acesso ao Executivo para os parlamentares
individualmente.

N&o obstante, ha outras visdes desse relacionamento, sendo precisamente pela
concentracdo de poderes no Executivo e dos lideres partidarios nas Casas Legislativas que a
coalizdo funciona. Para Figueiredo e Limongi (2002, p. 320) “decisdes-chave sdo tomadas
pelos relatores com a participacdo direta dos representantes dos lideres partidarios, isto €, do
Colegiado de Representantes das Liderancas Partidarias na CMO”.

Para Mello (2013), nessa dindmica, as emendas ao orgamento seriam somente uma
das formas pelas quais o sistema de adesdo parlamentar funcionaria. Ao darem mais
importancia aos partidos politicos, a rigidez e centralidade da metodologia orcamentaria que,
devido a baixa possibilidade de alteracdo das tematicas dos programas governamentais, nao
haveria a probabilidade do uso das emendas como moeda de troca entre os parlamentares e o
Executivo. Na viséo de Figueiredo e Limongi (2002, p. 320),

(...) os recursos orcamentérios sdo distribuidos de acordo com a participacdo dos
partidos no governo e segundo uma divisdo de trabalho entre Executivo e
Legislativo, o que significa dizer que a divisdo de recursos orcamentarios néo
obedece a uma ldgica localista inteiramente subjugada aos interesses particularistas
dos parlamentares, mas se realiza de acordo com prioridades estabelecidas pelo
Executivo.

Os autores defendem, ainda, que a alocagdo dos recursos segue 0s programas e
atividades que podem receber emendas, sendo que o parlamentar sabendo disso, leva em
consideracdo 0s programas governamentais que sdo prioridades para 0 governo no momento
da elaboragdo das emendas ao projeto de lei orcamentéria, portanto, a principal separa¢do ndo
é dada entre o Poder Executivo e Legislativo, mas entre as diferencas politico/partidarias. Os
parlamentares que apdiam 0 governo e 0s que se opdem ao programa politico adotado por
este.

Com a centralizacdo do processo orcamentario nas maos dos relatores da Comisséo
Mista de Orgamento, tem-se 0 processo de alocagdo e acomodacdo das emendas dentro do
programa governamental, ou seja, “(...) na verdade, passou-se a perceber que elas sdo apenas
um dos fatores que podem servir para manutencdo ou criacdo de coalizdo no Congresso, e ndo
foram mais consideradas o fator decisivo para aprovacdo ou ndo de matérias criticas ao
Executivo” (MELLO, 2013, p.39).

Visbes diferentes em jogo, contudo, tanto uma como a outra, ndo deixa de
reconhecer a importancia que as emendas, notadamente, as individuais, possuem na
implementacdo de politicas distributivas localistas, voltadas para a regido/municipio no qual o

politico foi eleito, embora o custo recaia sobre a sociedade de uma maneira geral. Intituladas
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de politicas pork barrel, paroquiais ou mesmo clientelistas aumentam sim as chances de
reeleicdo dos parlamentares e a execucdo das emendas pode ser considerada fator
preponderante nesse processo.

Ha de ser mencionado também que a existéncia de pork barrel pode ser funcional
para o sistema politico, pois, como demonstrado, aproxima as relagdes entre o executivo e
legislativo, bem como proporciona maiores chances de sobrevivéncia politica dos
parlamentares em um jogo eleitoral muito concorrente. Pode, do mesmo modo, contemplar as
expectativas dos eleitores que demandam por um parlamentar federal com maior preocupacéo
com politicas locais que beneficiem os seus municipios do que politicas nacionais e
universalistas (PEREIRA; RENNO, 2013).

Contudo, por todo 0 exposto até o presente momento, estamos mais inclinados a
acreditar que politicas locais tendem mais a gerar dissipacdo de recursos e ineficiéncias
alocativas ao particularizarem os beneficios e coletivizarem o0s custos. Quanto mais
concentrado e baseado em fatores politicos e ndo técnicos for a alocacdo de emendas, mais
dissipativa ¢ a natureza da inclusao e maiores os seus custos**.

A relacdo entre os poderes, neste contexto, € descrita, por meio de um executivo
avido por avancar na aprovacdo de sua agenda politica e os parlamentares componentes ou
ndo das coalizdes™ esperancosos por beneficios, notadamente por meio de transferéncias
monetdrias. Para Santos, Machado e Rocha (1997, p. 114), “tudo ¢é negocidvel, todos
negociam com todos, embora com diferencas quanto a visibilidade, a intensidade de
mobilizacdo dos atores e ao controle do processo nas diferentes fases”.

Logo, o vinculo entre executivo com o legislativo é minimizada pelo primeiro, pelas
coalizdes partidarias e pelo proprio projeto de hegemonia capitalista relegando ao ultimo a
materializacdo da chamada pequena politica. Apesar disso deve-se ressaltar que a
configuracdo das coalizdes € passivel de mudancas, em grande medida em funcéo da posicao
dos congressistas em relacdo as proposi¢fes do governo, exigindo assim por parte do
executivo um gerenciamento que se utilize a cada momento a proporcdo adequada das
estratégias disponiveis para negociar com cada parlamentar, bem como com seus grupos
(BITTENCOURT, 2012).

12% Respeitando o contraditério pondera-se que a preferéncia pelas politicas locais, embora favorecam praticas
clientelistas, poderia seguir uma logica distinta na qual fosse priorizada os principios da descentralizacéo e,
nomeadamente, da municipalizacao.

130 Individualmente ou em grupos organizados que podem corresponder aos partidos ou mesmo representar
faccBes dentro deles.
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Isto posto, nos remete a questionar como serd a materializacdo desse instrumento na
movimentacdo do orcamento, por exemplo, de forma empirica, o esporte tem papel a ser
destacado nesse processo, atua como protagonista ou sera mero coadjuvante nessa logica
orcamentaria? Questdes que serdo refletidas no préximo capitulo do texto, trazendo a
configuracdo da politica esportiva nacional, seu financiamento, assim como abrindo caminho
para a verificacdo do posicionamento das emendas em todo este contexto.

Mas antes, recuperando o apresentado neste capitulo, o que culminou com o
surgimento dessa questdo; é importante mencionar as consideracdes propostas inicialmente
sobre as relacGes entre estado, fundo publico e politicas sociais. Através da categoria fundo
publico foi demonstrando seu papel de destaque na articulacdo das politicas sociais,
notadamente com a producdo do capital, a partir das politicas constitutivas do chamado
Estado Social, bem como sua transi¢cdo ao Estado Neoliberal; tudo isso ampliado ao contexto
nacional. Logo apds, abordamos a conceituacdo orcamentaria do pais com destaque para a
triade: PPA, LDO e LOA, seguido por uma discussao das relacdes entre executivo-legislativo

e o papel das emendas parlamentares utilizadas como praticas clientelistas neste cenario.
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CAPITULO 3

AS POLITICAS ESPORTIVAS E A CARACTERIZACAO DO FINANCIAMENTO

O capitulo tem por finalidade apresentar o cenario de desenvolvimento das politicas
esportivas implementadas no pais, a partir do Estado Novo, passando pelo periodo ditatorial, a
implementacdo da CF/88, a constituicdo de uma pasta ministerial ao setor, culminando com o
contexto atual, marcado pelos Megaeventos esportivos. Em seguida, apresenta-se um
mapeamento das principais estratégias adotadas pelo governo no que se refere ao
financiamento dessas politicas, o qual nos possibilitou perceber o consideravel aporte de
recursos disponiveis ao esporte, notadamente via trés fontes, a saber: orcamentaria,

extraorcamentéria e indireta.

3.1 As politicas publicas de esporte no Brasil

Diante de todo exposto até o presente momento e considerando a realidade brasileira,
concordamos com Gongalves (2013), uma vez que o citado autor assegura que a década de
1930 é o marco do processo de solidificacdo do sistema capitalista no pais com a introducéo
das bases da moderna economia nacional; sobretudo com a passagem de um modelo agrario-
exportador decadente para a chegada de uma estrutura produtiva de base urbano-industrial.
Ao mesmo tempo, segundo Athayde (2014), trata-se de um periodo marcado pelo
estreitamento das relacdes entre Estado e esporte, conexdo fortificada durante a vigéncia do
Estado Novo (1937-1945).

A juncdo entre os interesses politicos e a predominancia da concep¢do amadora de
esporte, bem como a auséncia de planejamento contribuiu para que os investimentos publicos
no setor fossem timidos naguele momento, ficando a maior parte das acdes estatais
direcionados para a construcdo de estadios e pracas esportivas; as quais acabavam sendo
utilizadas para manifestacdes publicas de enaltecimento ao Estado Novo (ATHAYDE, 2014).

Em termos de legislacdo, a participacdo estatal esteve prevista no pais somente a
partir do Decreto n° 3.199/1941™". Com essa lei o Estado passou a intervir nas entidades de

esporte, limitando sua autonomia e impondo um sistema verticalizado.

131 Editado por Getulio Vargas, o Decreto-lei 3.199/1941 é a primeira lei voltada & regulamentacéo do esporte
brasileiro. Institui 0 Conselho Nacional de Desportos (CND), 6rgdo originalmente vinculado ac Ministério da
Educacéo e Saude com a responsabilidade de centralizar a organizagdo e administracdo do esporte no pais.
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A referida legislagdo buscava disciplinar o esporte brasileiro, cumprindo, assim, 0s
ideais propostos a época™*. Para Castellani Filho (2007, p. 3), “Tal procedimento acabou
detonando uma linha intervencionista de natureza conservadora, gracas ao seu carater tutelar”.

Durante o periodo de vigéncia da referida lei foi criado o Conselho Nacional de
Desportos (CND), implantando assim, o Sistema Desportivo Nacional***, Enquanto este tinha
a funcdo de coordenar as entidades esportivas, aguele tinha como objetivo fiscalizar e orientar
0 setor esportivo nacional por intermedio de pessoas ligadas ao governo.

Posteriormente, ja nas décadas de 1950 e 1960, percebem-se poucas modificacGes
deste cenario. A gestdo publica centralizadora entendia o esporte, notadamente o futebol, com
potencial na obtencdo de vantagens politicas por meio de acdes neste campo™**. Esse modelo
de gestdo publica buscava interferir na estrutura esportiva junto as confederacdes, ligas,
clubes e demais entidades esportivas, mantendo o setor sob forte influéncia do poder publico.

Em 1964, as instituicdes politicas brasileiras sdo atingidas pelo golpe de Estado, o
setor esportivo passou a ser ainda mais permeado por conflitos e interesses particularistas. No
periodo da ditadura militar o esporte foi sujeitado ao controle burocratico e tecnocratico
efetuado pelo Estado e sua visibilidade estava condicionada aos interesses de uma unidade
construida da identidade nacional'*®. Registre-se que entre os anos de 1960 a 1980, a base da
gestdo publica permaneceu sustentada na centralizacdo do poder e no autoritarismo do poder
executivo'®,

Nessa seara, 0 resultado de toda essa concentracdo foi que a organizagdo esportiva,
os contetdos, métodos e avaliacdo da area se consolidaram para a seletividade e para o

rendimento por meio de uma estrutura piramidal em detrimento da possibilidade da préatica

132 Esse decreto surgiu para minimizar conflitos internos das entidades e as disputas locais pelo poder, era a
marca do intervencionismo estatal com o objetivo autoritarista de manter toda sociedade controlada.

133 E preciso levar em consideracdo as dissonantes e confusas formas utilizadas para referir-se ao sistema
esportivo, em termos de nome, titulo, qualificacdo e atribuicdo de sentido, tendo sido nomeado por Sistema
Nacional de Esporte, Sistema Nacional de Esporte e Lazer, Sistema Nacional do Desporto ou organizagdo do
esporte no Brasil. Vale lembrar, ainda, que a recente aprovagdo do Decreto n°. 7.9845, de 08 de abril de 2013,
promoveu estruturalmente uma separacéo entre Sistema Brasileiro do Desporto e Sistema Nacional do Desporto,
este ultimo, exclusivamente voltado as praticas desportivas de rendimento. O Sistema Nacional do Desporto
passou entdo a fazer parte do Sistema Brasileiro do Desporto, junto com o Ministério do Esporte, o Conselho
Nacional do Esporte e 0s Sistemas de Desportos dos Estados e Municipios (GODQY, 2013).

3% Dentre outras, as acOes se efetivaram em pagamentos para equipes de arbitragem de jogos, compra de
uniformes, troféus e medalhas, novas construgdes pelo poder publico de ginasios de esportes e estadios de
futebol.

135 Nota-se a manipulacdo e imposicdo ideolégica desenvolvida & época dos torneios esportivos mundiais,
especialmente da Copa do Mundo de 1970.

136 Essa centralizagdo pode ser reconhecida na criacdo do Departamento de Educagdo Fisica e Desportos que,
financiada pela Loteria Federal, teve por objetivo promover programas de educacéo fisica e esportes, por meio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE).
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esportiva pelo direito, a formacdo integral ou usufruto de um bem cultural das praticas
corporais.

A vivéncia esportiva, quando n&o direcionada a atletas, tinha como mote a
manutencédo e o controle da forca produtiva dos trabalhadores. A racionalizacdo do trabalho
em busca da eficiéncia estendia-se, pela repeticdo e divisdo de tarefas. Em suma, associados a
disciplina, estavam interesses economicistas — interesse de melhorar a aptidao fisica da
populacdo™’, bem como do trabalhador — e politicistas — desenvolvimento do civismo e
patriotismo dos brasileiros. Apontando, assim, para elementos de totalitarismo presentes
naquele periodo histérico (CARNEIRO, 2013).

Na evolucdo temporal, 0 esporte com caracteristicas burocratico-autoritarias ja dava
sinais de saturacdo. Tal fato possibilitou a criacdo do Plano de Educacdo Fisica e Desportos,
no ano de 1971. Sob justificativas, tais como a falta de aptidao da populagdo, a mé qualidade
da Educacéo Fisica Escolar e com um ideal de pais ativo, saudavel e em crescimento, o plano
propds a atividade fisica como direito de todos. Embora extinto em 1974, e com uma Visao
conservadora, considera-se que esta foi a primeira iniciativa de reconhecimento do Estado
sobre a necessidade de politicas ptblicas esportivas como um direito a populacdo*®.

Transformacdes significativas no ordenamento juridico-legal, dotadas de capacidade
para modificar estruturalmente o esporte, sdo datadas apenas do periodo posterior a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Manhdes (2002) ratifica que até a atual Lei
Maior, todas as medidas do Estado no campo esportivo foram originarias do Estado Novo,
com alterac@es periféricas ou formais, pautado nos principios nacionalista e disciplinador.

Para Tubino (2010), somente com a promulgacdo da CF/88, bem como a
disseminacdo do repertorio da cultura corporal através de praticas esportivas atrelados aos
fundamentos de uma abordagem pedagdgica mais progressista, é alterado de forma profunda
0 conceito de esporte no pais, uma vez que, além de criar uma ruptura na tutela estatal,
formalizada desde 1941, ampliava-se o entendimento do fendGmeno esportivo.

Tem-se, portanto, a introducdo na realidade nacional de quatro manifestacGes

esportivas apresentadas sob a seguinte perspectiva: a) desporto educacional ou esporte-

37 Assim, o esporte estendendo também para a Educagdo Fisica era entendido como educagdo do fisico, do
corpo, do seu rendimento fisico-esportivo, ou seja, demonstracdo da ordem da produtividade, eficiéncia e
eficacia, elementos intrinsecos ao modelo de sociedade privilegiado naquele momento.

138 Os aportes tedrico-metodolégicos que se opdem a visdo conservadora e fundamentam ampliagéo do acervo da
cultura corporal por meio de praticas esportivas iniciam, portanto, em meados dos anos 80, por meio de uma
pedagogia de natureza critica que, na Educacgdo Fisica, foi sistematizada na forma de uma abordagem pedagogica
chamada critico-superadora (REIS, 2015).
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educacdo™®:

praticado na educagdo bésica e superior e em formas assistematicas de
educacdo, evitando-se a seletividade, a competitividade excessiva de seus praticantes, com a
finalidade de alcangar o desenvolvimento integral do individuo e a sua formacdo para o
exercicio da cidadania e a pratica do lazer; com destinacdo prioritaria de recursos financeiros
governamentais; b) desporto de participacéo: praticado de modo voluntério, caracterizado
pela liberdade ladica, com a finalidade de contribuir para a integracdo dos praticantes na
plenitude da vida social, a promocdo da salde e da educacdo e a preservacdo do meio
ambiente; c) desporto de rendimento™: praticado segundo as disposicdes da Lei n° 9.615,
de 1998, e das regras de pratica desportiva, nacionais e internacionais, com a finalidade de
obter resultados de superacdo ou de performance relacionados aos esportes e de integrar
pessoas e comunidades do Pais e de outras nacdes; e d) desporto de formacdo: caracterizado
pelo fomento e aquisicdo inicial dos conhecimentos desportivos que garantam competéncia
técnica na intervencdo desportiva, com o objetivo de promover o aperfeicoamento qualitativo
e quantitativo da pratica desportiva em termos recreativos, competitivos ou de alta
competicdo (TUBINO, 2010; BRASIL, 2013; 2015b)**".

Nesses termos, o Estado assumiu, pelo menos formalmente, a responsabilidade de
promover 0 acesso dos brasileiros as diversas manifestacdes esportivas como direito social,
conforme inciso Il do Art. 217, transcrito a seguir:

Art. 217. E dever do Estado fomentar praticas desportivas formais e ndo-formais,
como direito de cada um, observados:

| - a autonomia das entidades desportivas dirigentes e associa¢fes, quanto a sua
organizacdo e funcionamento;

Il - a destinacdo de recursos publicos para a promoc¢do prioritaria do desporto
educacional e, em casos especificos, para a do desporto de alto rendimento;

111 - o tratamento diferenciado para o desporto profissional e o ndo-profissional;

IV - a protecdo e o incentivo as manifestagdes desportivas de criacdo nacional
(BRASIL, 1988).

139 O desporto educacional pode constituir-se em: esporte educacional, ou esporte formagao, com atividades em
estabelecimentos escolares e ndo escolares, referenciado em principios socioeducativos como incluséo,
participacdo, cooperacdo, promoc¢do a salde, coeducacgdo e responsabilidade; e esporte escolar, praticado pelos
estudantes com talento esportivo no ambiente escolar, visando a formacéo cidada, referenciado nos principios do
desenvolvimento esportivo e do desenvolvimento do espirito esportivo, podendo contribuir para ampliar as
potencialidades para a prética do esporte de rendimento e promogao da salde.

1490 desporto de rendimento pode ser organizado e praticado de modo profissional, caracterizado pela
remuneracdo pactuada em contrato especial de trabalho desportivo entre o atleta e a entidade de prética
desportiva empregadora; e de modo néo profissional, identificado pela liberdade de préatica e pela inexisténcia de
contrato especial de trabalho desportivo, sendo permitido o recebimento de incentivos materiais e de patrocinio.
141 Os termos conceituais, introduzidos pela CF/88 foram regulamentados pelo Decreto n° 7.984/2013, publicado
em 08 de abril de 2013, assim como pela Lei n° 13.155, de 2015.
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Ao mesmo tempo chama atengdo no artigo o conflito entre os interesses publicos e

privados™*

ao passo que estabelece o esporte como um direito, d& autonomia para as
entidades esportivas, cedendo a pressdo delas e do mercado por mais liberdade de atuacao,
tendo em vista que, a época, 0 CND ainda tinha plenos poderes de intervencdo (OURIQUES,

1999). Sobre este aspecto, o esporte no Brasil

(...), ndo passou alheio e tampouco ficou imune as transformaces e investidas do
Estado brasileiro. Foi um setor (e continua sendo, em que pese a autonomia
conferida pela Constituicdo de 1988), quando ndo sob intervencado, substancialmente
influenciado e dependente do governo, de instituicdes e empresas estatais, sobretudo
no que diz respeito a sua sustentabilidade financeira (VERONEZ, 2005 p. 48).

Nesse sentido, varios dispositivos legais se sucederam, sendo o primeiro deles a Lei
n° 8.672/1992 (Lei Zico), entre diversos pontos, pode-se reiterar no texto da legislacéo a
necessidade de redefinicdo de papéis dos diversos segmentos da sociedade e do Estado em

relacdo ao esporte™®

, especialmente ao esporte de rendimento, a autonomia das entidades
esportivas e ao futebol.

A partir de marco de 1998, surge a Lei n° 9.615/1998, conhecida como “Lei Pelé”,
sendo atualmente a lei geral do esporte**. Tal legislagdo pouco mudou do texto da lei anterior
guanto a conceitos e principios**®, no entanto, foi 0 marco que levou o governo federal, assim
como os estaduais, a incluirem o esporte em suas atividades programaticas (ATHAYDE,
2014; MASCARENHAS, 2016).

Em andlise da “Lei Pel¢”, Matias (2013), entende que tal legislagdo, juntamente com
aquela que a antecedeu significou a liberalizacdo do esporte, principalmente do futebol para o
mercado, seguindo uma tendéncia europeia de disciplinar e normatizar a pratica esportiva
profissional. Essa lei demarcou mudangas no tratamento comercial do esporte, sinalizando
para a incorporacdo de parametros empresariais na administracdo dos clubes e associagfes

esportivas, bem como na comercializacao de atletas.

142 5 de um lado, os agentes publicos iniciavam o debate sobre o papel do Estado no contexto de fomento ao
esporte e lazer, as entidades esportivas ja reivindicavam autonomia frente as intervencdes estatais. Assim, 0
artigo se divide; tendo em vista que em seu caput € mencionado sobre o direito dos cidaddos na préatica
esportiva, mas imediatamente em seu paragrafo primeiro também esta fundamentada a autonomia das entidades.
143 A partir de 1994 em substituicio e desvinculacdo & Secretaria de Desportos do Ministério da Educacéo foi
criado o Ministério Extraordinario do Esporte, bem como o Instituto Nacional de Desenvolvimento do Desporto
(INDESP). Ap6s denancias de corrupgdo relacionada ao jogo de bingo, em 1998, a pasta do esporte se aglutinou
ao Turismo com a cria¢do do Ministério do Esporte e Turismo.

144 Diversas alteracdes foram realizadas no texto original, a partir das leis n° 9.981, de 14 de julho de 2000; n°
10.264, de 16 de julho de 2001; n° 10.672, de 15 de maio de 2003; n° 12.346, de 09 de dezembro de 2010 e n°
12.395, de 16 de margo de 2011. Todas mantém o principio de instituir normas gerais sobre o desporto, apesar de
cada uma delas possuir sua especificidade frente a “Lei Pelé”.

145 As maiores mudangas ficaram no ambito do esporte profissional, em que se instituiu o fim da lei do passe na
profissionalizacdo dos clubes, a autonomia das empresas e a fiscalizacdo do Ministério Publico.
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Nesta linha de raciocinio, destaque para o fato de essa lei ter a intencéo de acelerar o
processo de modernizacdo do setor esportivo nacional, deixando para o mercado definir as
regras quanto a forma como o esporte seria “capitalizado e explorado como negocio privado

nos proximos anos” (PRONI, 1998, p. 231).

De acordo com Ouriques (2009), a “Lei Pelé” representou, especialmente para 0
futebol: “(...) a total abertura do mercado nacional para o exterior, a possibilidade de
comercializacdo dos clubes atraves da venda de seus departamentos de futebol para a
iniciativa privada, o fim da lei do passe e inUmeras outras mudancas dentro dos principios
neoliberais imperantes” (OURIQUES, 2009, p.131).

Castellani Filho (2007) afirma que ja anteriormente pela “Lei Zico” e,
posteriormente, consolidada pela “Lei Pelé”, foi propiciado margem para um processo de
mudanca que confrontava interesses liberalizantes — que buscava autonomia no mercado — e

conservadores — que viam na liberalizacdo uma ameaca ao poder oligarquico constituida.

Essa situagdo foi iniciada, normativamente, na lei que ficou conhecida como “Lei
Zico”, outorgada em 1993, e deu origem, portanto, a uma outra perspectiva de
intervencdo do Estado no campo do esporte — o Estado ndo tem capacidade de
intervencgdo, mas continua financiando o esporte brasileiro. Na verdade, mais do que
continuar, o Estado amplia a sua presenca no ambito do financiamento do esporte
brasileiro — e isso se consolidou, posteriormente, com outro conjunto legal — com o
nome de outro camisa dez, o rei Pelé — com a chamada “Lei Pelé¢”, em 1998. Uma
lei que, em verdade, modifica minimamente a “Lei Zico” — poderia ter sido
simplesmente entendido como um conjunto de pequenas alteracdes da “Lei Zico”,
mas havia a necessidade de ter a chancela do Pelé (o DNA do Pelé) numa nova lei;
numa nova configuracdo de uma lei esportiva brasileira; que reforca a l6gica de um
Estado financiador da politica esportiva centrada nas entidades esportivas com
personalidade juridica de direito privado. Esse novo conjunto ganha vida e prevalece
até inicio do século XXI (CASTELLANI FILHO, 2008, p. 137).

Em suma, Sigoli e Rose Junior (2004) revelam que, com essas leis, claramente o
esporte reproduzia o modelo neoliberal de desregulamentagéo do Estado instalado no mundo
na década de 80 e no Brasil a partir da década seguinte. E nesse sentido que as orientacdes de
ndo intervencdo do Estado nas questdes econdmicas refletiram também na gestdo e
implementacdo de politicas sociais.

Os Estados nacionais passaram a ter menos influéncia politica e as corporacGes
transnacionais mais influéncia econémica. A desestatizacdo do esporte e a inclusdo deste no
mercado mundial caracterizaram as mudancas impostas pela globalizacdo. Isto é, o Estado
deixou de ser o ator principal, abandonando o intervencionismo politico caracteristico das
legislagBes anteriores (SIGOLI e ROSE JUNIOR, 2004).
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Porém, a administragdo publica continuou a financiar o esporte de alto rendimento-
espetaculo, mas a gestédo e o estabelecimento de critérios de distribui¢do dos recursos ficavam
a cargo das federacdes, confederacGes e do Comité Olimpico do Brasil (COB). O Estado sai
de cena, as entidades esportivas passam a ter autonomia, sem abrir mdo do fundo publico, ou
seja, € ai que reside o grande problema de toda essa histéria (CASTELLANI FILHO, 2008).

Nota-se que a referida questdo persiste até o presente momento, muito influenciada

pela auséncia da estruturacdo de um Sistema Nacional de Esporte'*®

que mobilize, articule,
diversifique, amplie e dinamize recursos para area esportiva com a clara definicdo do papel
do Estado na concretizacdo e universalizacdo do acesso as préticas esportivas e com a
descricdo das competéncias de cada entidade esportiva.

N&o obstante, apos o fracasso do Brasil no quadro de medalhas nos Jogos Olimpicos
de Sidney, em 2000, situacdo provocadora de intenso debate no seio do campo esportivo e do
Governo Federal houve a necessidade de reformulagdo da Lei Pelé; sendo sancionada, ja em
2001, a Lei n° 10.264/2001 — “Lei Agnelo-Piva” (BRACHT e ALMEIDA, 2003).

Segundo Boudens (2007), esta lei colocou a0 COB™’

e ao Comité Paralimpico
Brasileiro (CPB), uma posicéo de destaque na medida em que focou o esporte de rendimento
e vinculou repasses de recursos financeiros aquelas entidades, por meio da arrecadacdo bruta
das loterias federais do pais, no sentido de impulsionar o desenvolvimento esportivo®*,

Neste interim, foi apenas com a criacdo do Ministério do Esporte — ME, em 2003, o
Governo Federal buscou formular uma politica nacional para o setor, assegurando maior

149 o controle social,

participagdo e representatividade dos atores envolvidos em sua produgéo
a descentralizacdo, e a ampliacdo do acesso as praticas esportivas™®, com o objetivo de

democratizar o acesso do esporte para a populagéo.

148 Portaria n® 105/2015, datada de 16/04/2015, instituiu 0 Grupo de Trabalho com a finalidade de elaborar
Projeto de Lei de Diretrizes e Bases do Sistema Nacional do Esporte.

47 0 COB constitui-se como subsistema do Sistema Nacional do Desporto e recebe posicéo central, na medida
em que a Lei Pelé colocou o foco do sistema a servigo do esporte de rendimento, vinculando a entidade o repasse
direto de recursos financeiros.

148 Nessa politica esportiva, ap6s a Lei Agnelo-Piva, bem como a criagdo do Ministério do Esporte, a Uni&o
sancionou diversos ordenamentos legais, ao setor esportivo, tais como: Lei n® 10.672/2003 (Lei da Moralizacéo
do Esporte), Lei n® 10.891/2004 (Bolsa Atleta), Lei n°® 11.438/2006 (Lei de Incentivo ao Esporte). Lei n°
11.345/2006 Timemania, Lei n°12.035/2009 (Ato Olimpico), 12.395/2011 (Lei do Atleta); Lei n° 12.663/2012
(Lei Geral da Copa) e Decreto n° 7.984/2013. Anota-se que a definicdo dos percentuais de financiamento e as
principais caracteristicas de tais instrumentos serdo desenvolvidas de forma mais aprofundada no préximo tépico
deste terceiro capitulo.

149 Faz-se referéncia & realizacdo de conferéncias municipais, estaduais e trés conferéncias nacionais de esporte,
apesar de os movimentos descontinuos, de inversdo de prioridades e, por consequéncia, prevaléncia do modelo
hegemdnico de esporte que necessitam de reflexdes mais profundas do meio académico e a insercdo como
membro do Conselho Nacional do Esporte de entidades da sociedade civil de cunho cientifico e critico.

1500 ME foi criado com o objetivo de “Formular e implementar politicas publicas inclusivas e de afirmagdo do
Esporte e Lazer como direitos sociais dos cidaddos, colaborando, para o desenvolvimento nacional e humano. ”
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Sob estes preceitos podemos afirmar que a democratizacdo do esporte se coloca no
plano dos direitos, a partir do momento em que o Estado assume a obrigacdo em garantir
essas condigdes ampliando as oportunidades e o acesso, pautando pela inclusdo social.

Assim, nos primeiros anos do 6rgdo ministerial houve um forte discurso do Governo
Federal de valorizacdo do esporte enquanto fator para o desenvolvimento humano e inclusdo
social, impulsionado principalmente pelo Programa Segundo Tempo (PST), bem como o
Programa de Esporte e Lazer da Cidade (PELC). Outro fator de reconhecimento do esporte,
sob uma nova perspectiva foi a decisdo do governo em realizar a | Conferéncia Nacional de
Esporte (CNE), no ano de 2004, demonstrando, enfim, a instalacdo do processo democratico
as areas de esporte e lazer com participacdo popular e das entidades esportivas.

O embasamento do texto da | CNE apresenta um conteudo caracterizado pela énfase
na incluséo social, na democratizacdo e universalizacdo do esporte e lazer como direitos
sociais, uma vez que esse é o dever do Estado na promocdo da politica publica esportiva.
Pode-se notar ainda um direcionamento progressista no documento, obtendo como resultado o
lancamento, em 2005, da Politica Nacional de Esporte — PNE (CASTELAN, 2011;
FLAUSINO, 2013; ATHAYDE, 2014)™",

Em 2006, com as mesmas caracteristicas da primeira, fora realizada a Il Conferéncia
Nacional de Esporte, todavia, j& ali o0 ME deixa de lado o ideal da democratizagdo do esporte
e entende por legitimar as parcerias entre Estado e entidades esportivas, entidades privadas
sem fins lucrativos e abrindo a possibilidade de investimentos privados (MATIAS, 2013).

Contudo, sinaliza-se que mesmo considerando o envolvimento dos movimentos
organizados da sociedade por meio da organizagdo/realizacdo/participacdo da 1 e Il
Conferéncias, é oportuno mencionar o abandono as suas delibera¢cdes em niveis municipais,
estaduais, além da transformacao desses espacos coletivos a nivel nacional em mecanismos de
legitimacdo de decisbes tomadas anteriormente em instancias distantes da participacdo e
controle democratico-popular. A falta de legitimidade no que diz respeito as formas de
participagdo democrética do cidadao nas decisdes sobre determinada &rea, abriu caminho para
a efetivacdo de interesses privados ou setoriais, direcionando o fundo publico de acordo com
a légica do mercado. (ATHAYDE, 2014).

151 A sua base foi 0 entendimento de que a cultura corporal é imprescindivel para o desenvolvimento humano
pleno, assim como a sua conquista depende de incluséo social. Como conhecimento inalienavel de todo cidad&o,
o0 esporte tem que ser efetivado como pratica acessivel a todos sem distingoes.
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Episodio ocorrido prontamente no ano de 2007, pois, embora nao tivesse sido objeto
de discussdo nos eventos anteriores, em razdo do direito de sediar os Megaeventos de cunho

internacional*®?

a agenda governamental mudou radicalmente, sendo o foco quase que
exclusivamente para o esporte-produto-show.

Fato ratificado pela Il Conferéncia Nacional do Esporte (Il - CNE), a qual
culminou com a elaboracdo do Plano Decenal de Esporte e Lazer (PDEL) e pelos préprios
gestores do ME, conforme a seguir: “A execugdo [orgamentdria] sofreu impacto,
particularmente em 2007, pois além dos contingenciamentos rotineiros, foi dada
compreensivel prioridade aos Jogos Pan-americanos, prejudicando, assim, outros programas”
(BRASIL, 2008, p. 15).

Para Athayde (2014), ap6s a | e a Il CNE, nas quais o direcionamento era o
desenvolvimento humano e a democratizagao/universalizacdo do acesso as préaticas de esporte
e lazer, como dever do Estado e direito do cidaddo, a |1l CNE abdicou de tais debates e trouxe
em suas discussGes e documentos o objetivo de projetar o pais como poténcia olimpica e
paralimpica.

Neste sentido, Flausino (2013), também nos alerta que na Il CNE ocorreu um
consideravel direcionamento da discussdo a respeito dos Megaeventos Esportivos a serem
realizados no pais, priorizando e privilegiando, assim, o esporte de alto rendimento e
espetaculo.

Diante disso, apesar de o PDEL ter como principio a sua fundamentagdo nos
principios balizadores da Politica Nacional do Esporte, quais sejam, a universalizacdo do
acesso, a gestdo democratica pautada na descentralizacdo, na participacdo e no controle
democrético, dentre outros, suas linhas estratégicas englobam discussdes e propostas de acbes
abrangentes. Com efeito, tem-se o pressuposto de que o seu principio organizador foi a
realizacdo dos Megaeventos Esportivos, cujo resultado é a énfase no setor econémico e na
cadeia produtiva pautada em um esporte espetaculo, relegando, desse modo, o direito social
ao esporte e lazer e deixando de lado o0 avanco até entdo conquistado (FLAUSINO, 2013).

No entanto, Athayde (2014) alerta que os Megaeventos ja estavam presentes na
agenda do setor esportivo antes da realizacdo da 111 CNE, pois a candidatura do Rio de Janeiro
foi realizada em 2007. Com a efetivacdo da cidade carioca como sede dos Jogos em 2016, era
de se esperar a mudanca de trajetéria ministerial, conferindo legitimidade as politicas em

Curso.

152 Jogos Pan-americanos 2007; Jogos Mundiais Militares 2011; Copa das Confederages de Futebol 2013; Copa
do Mundo de Futebol 2014 e Jogos Olimpicos de Verao 2016.
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Assim sendo, dentro dessa ampla estrutura, do nimero expressivo de agentes
envolvidos e considerando, ainda, o advento das comunicacfes, 0s Megaeventos nos tempos
atuais deixaram de ser meramente uma competicdo esportiva, para se tornaram uma politica
de governo.

Considerando o exposto, a analise das politicas esportivas permitiu inferir que a
hegemonia dessas, de maneira especial a partir de 2007, se aproxima muito das fraces de
classe beneficiadas pela realizacdo dos Megaeventos esportivos, uma hegemonia que busca
produzir um consenso. Materializado na tentativa governamental e das entidades de
administracdo esportiva, mediante discursos que resgatam o ufanismo patriético, de capturar a
opinido publica em favor dos Megaeventos. Assim, atualmente o esporte se caracteriza como
uma mercadoria da indastria cultural. O acesso a sua pratica, ou Seja, Seu consumo esta
baseado nas leis de mercado. Os Megaeventos esportivos sdo vitrines deste produto,
divulgados amplamente na midia, que ao construir herdis retroalimentam este mercado
(SIGOLI; ROSE JUNIOR, 2004).

Ha de se mencionar também que os Megaeventos esportivos sdo catalisadores de
obras e investimentos, dinamizando a economia e fortalecendo a posi¢do das cidades e dos
paises no mercado mundial, desse modo, tal fendbmeno se articula ao modelo de
desenvolvimento que se configura no Governo Lula, em especial, a partir de seu segundo
mandato, entre 2007 e 2010, denominado “neodesenvolvimentista”, conforme abordado nos
capitulos anteriores (MASCARENHAS et al., 2012; ATHAYDE, 2014).

Isso posto, faz-se necessario conhecermos as bases do financiamento esportivo
nacional de forma ampla. Tal conhecimento sé serd materializado mapeando as fontes de
financiamento do setor, problematizando com as opc¢des que tém orientado as politicas

produzidas para o esporte, conforme vimos acima.
3.2 O financiamento nacional do esporte
Conforme vimos no tépico anterior, vale relembrar que o esporte se constituiu

legalmente como um direito no Brasil, a partir da CF/88. Ao declarar em seu Art. 217 como

dever do Estado o fomento as praticas esportivas, o texto constitucional passou a prever a
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realizacdo de investimentos publicos na promogéo do esporte. Apesar disso, a participacdo do

Estado no financiamento esportivo ja aparece desde a primeira legislacdo voltada ao setor™.

Desde entdo, Mascarenhas (2016) sinaliza que foram constituidos varios
ordenamentos legais, direta ou indiretamente sobre o tema. Entretanto, o recorte, tanto quanto
o0 destaque desse estudo esta voltado para a legislacdo em vigor, notoriamente, a partir da Lei
n°9.615/1998, conhecida como “Lei Pelé”, a atual lei geral do esporte. O quadro 02 apresenta

um panorama das principais leis vigentes no pais, tais como:

Quadro 02: Dispositivos legais vigentes do financiamento da politica publica de esporte no Brasil

LEGISLACAO DESCRICAO

Decreto-lei n° 594/1969 Instituiu a Loteria Esportiva Federal.

Lei n® 8.242/1991 Criou o Conselho e o Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do

Adolescente®,

Lei n® 9.532/1997 Altera a legislacdo tributaria federal que contém dispositivos sobre beneficios

fiscais concedidos as entidades esportivas sem fins lucrativos.

Lei n°9.615/1998 Conhecida como “Lei Pelé”, instituiu normas gerais sobre o esporte. Seus
dispositivos relativos ao financiamento foram alterados pelas Leis n®
9.981/2000, “Lei Maguito”, que proibe a exploracdo do jogo de bingo;
10.264/2001, “Lei Agnelo-Piva”, 10.672/2003"°, “Lei da Moralizagio do
Esporte”, 12.395/2011 “Lei do Atleta”, Decreto n° 7.984/13.

Lei n°10.451/2002 Alterou as leis relativas ao Imposto de Importacéo e IPI, isentando a importacdo
de equipamentos e materiais esportivos voltados ao desenvolvimento do esporte
de alto rendimento. Foi alterada pelas Leis n® 11.116/2005, 11.827/2008 e
12.649/2012.

153 para o financiamento, o Decreto-lei n° 3.199/1941 j& previa a subvencéo federal para entidades esportivas e
outras medidas de protecdo — isencdo de impostos e taxas — para realizacdo de eventos, importacdo de
equipamentos e participacdo de atletas em competi¢des internacionais (MASCARENHAS, 2016).

14 A parceria firmada entre o Ministério do Esporte e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente — CONANDA (2006-2011), possibilitou a captagdo de recursos incentivados junto a pessoas fisicas
e juridicas, as quais direcionaram suas doagdes aos Projetos Esportivos Sociais aprovados de sua preferéncia, por
meio de depdsitos em conta especifica no Fundo Nacional para a Crianga e do Adolescente, conforme disposto
no Art. 260 do Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA.

155 Buscou normatizar a exploragdo e gestdo do esporte profissional, notadamente o futebol, tratando-0 como
exercicio de atividade econ6mica, ampliando o campo de designacdo para o termo profissional, para as
modalidades e competi¢des esportivas, além dos atletas. No paragrafo sexto do artigo n°® 27 é mencionado sobre
a possibilidade das entidades de administracdo do desporto, as ligas e as entidades de prética desportiva serem
contempladas por meio de recursos federais, todavia estas devem cumprir alguns pré-requisitos como: a) realizar
todos os atos necessarios para permitir a identificacdo exata de sua situacdo financeira; b) apresentar plano de
resgate e plano de investimento; c) garantir a independéncia de seus conselhos de fiscalizacdo e administracdo,
quando houver; d) adotar modelo profissional e transparente; e €) elaborar e publicar suas demonstragdes
financeiras na forma definida pela Lei n®6.404, de 15 de dezembro de 1976, apOs terem sido auditadas por
auditores independentes (SOUZA JUNIOR, 2013).

126



Lei n°® 10.891/2004 Institui a Lei do Bolsa Atleta. Foi alterada pela Lei n° 12.395/2011.

Lei n®11.345/2006 Conhecida como “Lei da Timemania”, dispde sobre a institui¢do de concurso de
prognostico destinada a injetar receita nos clubes de futebol para a quitacéo de
seus débitos tributarios. Foi alterada pela Lei n°11.505/2007.

Lei n®11.438/2006 Conhecida como “Lei de Incentivo ao Esporte”, dispde sobre incentivos e
beneficios fiscais para fomentar atividades esportivas. Foi alterada pela Lei n°
11.472/2007 e pela Lei n° 13.155/2015.

Decreto n° 6.555/2008 Disp0e sobre as a¢des de comunicacdo dos 6rgdos e entidades da administracdo

federal, o que envolve o patrocinio esportivo.

Decreto n°6.759/2009 Regulamenta as atividades aduaneiras e a tributacdo do comércio exterior,
concedendo isencdo de impostos nas importacfes de bens recebidos como
premiacdo em evento esportivo realizado no exterior, ou para serem

consumidos, distribuidos ou utilizados em evento esportivo no pais.

Lei n®12.035/2009 Conhecida como Ato Olimpico, concede garantias a candidatura da cidade do
Rio de Janeiro a sede dos Jogos de 2016 e estabelece regras especiais para a sua
realizag&o.

Lei n°12.663/2012 Conhecida como Lei Geral da Copa, dispde sobre as medidas relativas a Copa
das Confederacdes FIFA 2013, a Copa do Mundo FIFA 2014 e a Jornada
Mundial da Juventude 2013.

Lei n° 13.146/2015 Alterou a Lei Agnelo/Piva no que se refere a distribuicdo de recursos em

relacdo ao Comité Paralimpico Brasileiro.

Lei n® 13.155/2015 Institui o Programa de Modernizacdo da Gestdo e de Responsabilidade Fiscal
do Futebol Brasileiro (PROFUT).

Fonte: Mascarenhas (2016). (Atualizada pelo autor).

Isto posto, Mascarenhas (2016) afirma que a configuracdo do financiamento
esportivo nacional por meio dos principais marcos legais e/ou das estratégias adotadas esta
configurada em trés fontes, conforme abaixo:

»  Fontes orcamentarias: aquelas cujos recursos transitam pelo orcamento

federal: recursos ordinarios do orcamento federal; contribuicdes sobre concursos

prognosticos;

»  Fontes extraorcamentarias: aquelas cujos recursos nao transitam pelo

orcamento federal, sendo repassados diretamente as entidades esportivas, a saber:

repasses sobre concursos progndsticos; patrocinios dos oOrgdos e entidades da

administragdo federal; contribuicdo sobre saléarios e sobre as transferéncias de atletas
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profissionais pagos pelas entidades de pratica esportiva para a assisténcia social e
educacional da categoria;

»  Fontes indiretas: aquelas cujos recursos sdo provenientes de desoneracdo
tributéria: via patrocinios e doacfes de pessoas fisicas e juridicas no apoio direto ao
esporte a titulo de isencdo fiscal; isencdo de impostos na importacdo de
equipamentos e materiais esportivos; isencdo de impostos nas importacdes de bens
recebidos como premiacdo em evento esportivo realizado no exterior ou de bens para
serem consumidos, distribuidos ou utilizados em evento esportivo no pais;

desoneracdes voltadas a realizacdo dos megaeventos esportivos.

Dessa forma, por entendermos pertinente, destacaremos cada uma dessas fontes,
assim como alguns dos dispositivos e estratégias merecedores de aprofundamento ampliado e

individualizado, tendo em vista sua relevancia no contexto esportivo nacional.

3.2.1 Fontes orcamentarias

As fontes orcamentérias sdo formadas pelos recursos ordinérios cuja aplicacdo é
livre, ou seja, isenta de qualquer tipo de vinculacdo ou destinacdo especifica. Como exemplos
tipicos, temos a parcela resultante da arrecadacao de impostos, apés as transferéncias da parte
devida aos estados e municipios; receitas obtidas da emissdo de titulos publicos, exceto as
destinadas a rolagem da divida e dos recursos incorporados pela desvinculacdo de receitas da
Unido, ou seja, fontes 100, 144 e 199 respectivamente.

Por serem recursos do Tesouro Nacional, ou seja, provenientes de impostos, taxas e
contribuicGes arrecadados juntos a sociedade, é sobre o orgcamento que o governo tem maior
controle e opcdo, sendo ainda por meio do processo de sua elaboracdo o planejamento das acdes
governamentais, materializadas pelas politicas publicas. Logo, se 0s gastos do governo ndo sdo
cobertos com a arrecadacdao de impostos, 0 governo, ou aumenta a carga tributaria, ou emite
moeda, ou toma dinheiro emprestado, vendendo “titulos da divida publica”. Desse modo,
qualquer que seja sua origem, a divida publica é paga pela sociedade e por tal razdo esta
deveria ser a maior beneficiada no processo decisorio de alocacdo dos recursos publicos
(BOUDENS, 2007; TUBINO, 2010; MASCARENHAS, 2016).

Contudo, ndo é o que vem ocorrendo no setor, principalmente com o advento dos
Megaeventos no pais, 0 ambiente esportivo acostumado com provas e disputas, mergulhou em

outra competicdo na qual parte diminuta do fundo publico estd em jogo. Fato que serad
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aprofundado no proximo capitulo em topico especifico sobre o direcionamento do orcamento
esportivo nacional.

Em que pese tais consideragdes, ¢ por meio da “Lei Pelé” o estabelecimento de
normas para diversos assuntos referentes a conducéo do esporte no Brasil. Entre esses temas,
atualmente a referida lei determina que, além dos recursos assegurados em programas de
trabalho especificos constantes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, também compdem o or¢camento do Ministério do Esporte, repasses de
recursos das loterias federais.

Em seu art. 6° incisos de | a VI, apresenta a previsdo dos recursos para o0 6rgao
ministerial da instituicdo da seguinte forma: I - receitas oriundas de concursos de prognadsticos
previstos em lei; Il - adicional de 4,5% sobre cada bilhete™®; 11l - doacdes, legados e
patrocinios; IV - prémios de concursos de progndsticos da Loteria Esportiva Federal, ndo
reclamados; V - outras fontes; e VI - 10% do montante arrecadado por loteria instantanea
exclusiva com tema de marcas, emblemas, hinos, simbolos, escudos e similares relativos as
entidades de pratica desportiva da modalidade futebol, implementada em meio fisico ou
virtual, sujeita a autorizacao federal.

O paragrafo primeiro do artigo faz mencdo que ao valor do adicional previsto no
inciso Il (4,5%) ndo sera computado no montante da arrecadacdo das apostas para fins de
calculo de prémios, rateios, tributos de qualquer natureza ou taxas de administracéo.

Ja no paragrafo segundo € especificado que deste adicional, 1/3 sera repassado as
Secretarias de Esporte dos Estados e do Distrito Federal ou, na inexisténcia destas, a 6rgaos
que tenham atribuigdes semelhantes na area do esporte, proporcionalmente ao montante das
apostas efetuadas em cada unidade da Federacdo, para aplicacdo prioritaria em jogos escolares
de esportes olimpicos e paraolimpicos®’.

O ultimo paragrafo do artigo assegura que a parcela repassada aos Estados e ao
Distrito Federal, conforme paragrafo segundo, serd aplicada integralmente em atividades
finalisticas do esporte, sendo, pelo menos, 50% investidos em projetos apresentados pelos
Municipios ou, na falta de projetos, em acdes governamentais em beneficio das

municipalidades®®.

156 permite-se o arredondamento do seu valor feito nos concursos de prognésticos a que se refere o Decreto-Lei
n® 594, de 27 de maio de 1969, e a Lei no 6.717, de 12 de novembro de 1979, destinado ao cumprimento do
disposto no art. 7°.

157 Também é admitida sua aplicacdo nas destinaces previstas nos incisos I, VI e VIII do art. 7° da Lei Pelé
(Redacéo dada pela Lei n® 12.395, de 2011).

158 (Redacéo dada pela Lei n° 12.395, de 2011).
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Também em referéncia aos recursos destinados ao Ministério do Esporte, a citada Lei
determina em seu Art. 8° inciso IV, que a arrecadacdo obtida em cada teste da Loteria
Esportiva, 15% tera a destinacdo a referida pasta ministerial.

A Lei n® 12.395, de 2011, modificou a Lei n® 9.615/98 (Lei Pelé) e incluiu a
possibilidade da Confederacdo Brasileira de Clubes (CBC) ter direito a receber recursos. Em
seu capitulo VIII, art. 56, § 10™°, determina que “os recursos financeiros de que trata o inciso
V111 serdo repassados a CBC e destinados unica e exclusivamente para a formacao de atletas
olimpicos e paraolimpicos, devendo ser observado o conjunto de normas aplicaveis a
celebracédo de convénios pela Unido”.

O inciso VIII, que foi igualmente incluido na Lei n° 9.615, pela Lei n°® 12.395,
especifica 0 montante a ser repassado pelo ME a CBC. Revela o inciso VIII: “1/6 (um sexto)
dos recursos destinados ao Ministério do Esporte a que se refere o inciso Il do art. 6° desta
Lei, calculado depois de deduzida a fragdo prevista no 8 2° do referido artigo”, ou seja, 2/3
daquele montante.

Em tempos atuais e, principalmente, ap0s as alteracbes promovidas pela Lei
n°® 12.395/2011, Flausino (2013), sinaliza que a “Lei Pel¢” tem dialogado com a organizacao
dos Megaeventos Esportivos por algumas razdes dentre as quais destacamos a seguir: 1) tem
condicionado a aplicagdo dos recursos do Ministério do Esporte ao Plano Nacional do
Desporto; 2) vincula 1/3 dos 4,5%, oriundos da loteria esportiva federal, em jogos escolares
de esportes olimpicos e paraolimpicos, direcionamento devido a intengdo governamental de
preparar 0s jovens para representar o pais nos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016; e 3)
inclusdo da CBC no recebimento de verbas federais, tendo em vista o fomento de atletas para

0 esporte olimpico, conforme ja tratado acima. Segundo a autora, € revelado que:

O numero maior de alteragbes empreendidas por esta lei refere-se a préatica
desportiva profissional, principalmente em relagdo a normatizacéo, a legislacdo e
aos direitos trabalhistas, aos patrocinios, as multas, aos direitos e deveres do atleta
profissional e empregadores, bem como as condi¢es de trabalho (FLAUSINO,
2013, p. 131).

Assim, € inegével que a Lei n° 12.395/2011 se reporta principalmente ao esporte de
alto rendimento, embora a “Lei Pelé” instituisse normas gerais sobre o desporto, aquela trata
essencialmente da dimensdo esportiva voltada ao esporte de alto rendimento, desconsiderando
as outras dimensdes. Outro ponto merecedor de destaque se refere a supressdo do esporte de

participacdo no texto das duas legislagdes (FLAUSINO, 2013).

%% Incluido pela Lei n° 12.395, de 2011.
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Portanto, pelo exposto fica claro que, com a consolidagdo dos Megaeventos no pais,
alguns artificios de financiamento do esporte nacional foram implementados, assim como
redirecionados; notadamente e reiteradamente aqueles vinculados ao esporte de rendimento. A
titulo de exemplo, no atual ciclo olimpico (2013/2016) serd investido R$ 1 bilhdo (BRASIL,
2012). Esse valor se refere a novos recursos, ou seja, representa uma adi¢cdo em relagédo ao
orcamento do Ministério do Esporte, por meio de uma estratégia intitulada de Plano Brasil
Medalhas.

Plano Brasil Medalhas

O Plano Brasil Medalhas, lancado em setembro de 2012, tem por objetivo posicionar
0 Brasil entre os 10 primeiros paises nos proximos Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro e entre
os top 5 no ranking dos Jogos Paralimpicos. Para se atingir tal objetivo, o aludido Plano se
divide em duas linhas estratégicas, sendo a primeira por meio de um crescimento intensivo e a
segunda intitulada de crescimento extensivo (BRASIL, 2012).

Logo, 21 modalidades olimpicas e 15 paraolimpicas receberdo investimentos do
Plano. O objetivo é fazer com que os atletas subam mais vezes ao pddio no Rio de Janeiro em
esportes em que j& conquistaram medalhas e ampliar as condi¢cBes para que outras
modalidades alcancem o podio em 2016. Anota-se que 0s esportes ndo contemplados
pelo Plano Brasil Medalhas continuardo contando com o apoio do Ministério do Esporte e de
recursos das fontes tradicionais de financiamento federal, mencionadas ao longo do texto.

Além do financiamento ja existente para o esporte de alto rendimento, hd no Plano
Brasil Medalhas, para o ciclo 2013/2016, a previsdo de R$ 1 bilhdo adicional aos esportes
olimpicos e paralimpicos em sua preparacdo para 0s jogos no Rio de Janeiro em 2016. Desse

montante, R$ 690 milhdes serdo destinados ao apoio aos atletas (Bolsa P4dio)*®, para

1

contratagcdo de técnicos*™ e de equipes multidisciplinares*®’, compra de materiais e de

equipamentos'®®, e viagens para treinamentos e competi(;(”)es164 (BRASIL, 2012).

160 A Bolsa Atleta Podio, criada pela Lei 12.395/2011, é uma nova categoria do programa Bolsa Atleta e seus
beneficios variam entre R$ 5 mil e R$ 15 mil. Disponivel em:
http://www2.esporte.gov.br/snear/bolsaAtleta/atletaPodio.jsp Acesso em: 23 abr. 2015.

161 por meio do Bolsa Técnico, sendo que os recursos podem chegar até R$ 10 mil mensais.

162 Ao custo de até R$ 5 mil mensais: a contratagio prevé os seguintes profissionais: MEDICO, que vai examiné-
-lo e cuidar de sua satde para melhorar seu desempenho; PREPARADOR FiSICO que, entre outras funcdes, vai
escolher e montar seu treino na dose certa para que ndo haja exagero; NUTRICIONISTA, para orientar a melhor
forma de consumir os alimentos e suplementos tirando o total proveito deles; PSICOLOGO, isto por que se 0
atleta ndo estiver focado e motivado ndo adianta treinar, pois o fator psicoldgico pode levar tudo a perder e, por
fim, o FISIOTERAPEUTA que, além de necessario para todo atleta (principalmente de alta performance), se
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J& o remanesceste, na ordem de R$ 310 milhGes, se destina para construcéo, reforma
e equipagem de centros de treinamento de vérias modalidades e complexos multiesportivos*®.
Ressalta-se, ainda, que esta integrado ao Plano Brasil Medalhas o apoio das empresas estatais
(fontes extraorcamentérias), por meio dos patrocinios em determinadas modalidades,
conforme seré tratado em momento oportuno (BRASIL, 2012).

Considerando tais afirmacdes, observa-se que, por meio de recursos or¢camentarios, o
esporte brasileiro conta com potentes mecanismos financiadores de sua politica. Nao obstante,
h& outros mecanismos a serem abordados, uma vez que os recursos publicos para o setor
também sdo provenientes de outras fontes. De tal modo, passamos agora aos recursos

extraorcamentarios.
3.2.2 Fontes extraorcamentarias

Ao mesmo tempo em que a “Lei  Pelé” vincula recursos para a COMPOSIGE0
orcamentaria do Ministério do Esporte, a citada legislacdo determina repasses de recursos das
loterias federais para o Comité Olimpico do Brasil (COB) e Comité Paralimpico Brasileiro
(CPB). Todavia, por serem diretos a estas entidades, tais desembolsos se configuram como
extraorcamentarios, assim como ao abrangerem uma infinidade de entes esportivos séo
classificados como contribuigdes gerais (MASCARENHAS, 2016). Deve-se mencionar,
ainda, como representantes desse instrumento de financiamento, os patrocinios das estatais e
as contribuicdes sobre os salarios e as transferéncias de atletas profissionais, 0s quais serdo

aprofundados a seguir
Contribuicdes gerais
A principal representante das fontes extraorcamentarias foi sancionada em 16 de julho

de 2001, a Lei n° 10.264 denomina-se “Agnelo/Piva”, por ser de autoria do ex-deputado
federal Agnelo Queiroz e do ex-senador Pedro Piva.

curar das possiveis lesBes que aparecem no meio do percurso, a fisioterapia atua no trabalho essencial que é a
prevencdo das les6es, corrigindo também os desequilibrios e encurtamentos musculares.

163 Aquisicdo de equipamento e material esportivo pelos atletas no valor de até R$ 20 mil per capita.

164 Apoio a treinamento no Brasil e no exterior e participagdo em competicdes por intermédio de pagamento dos
custos com diarias e passagens.

185 Apoio & construcdo, reforma e operagdo de 22 Centro de Treinamento (21 olimpicos e 1 paralimpico) e
aquisicdo de equipamentos esportivos.
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De acordo com Mascarenhas (2016), tal legislacdo é a primeira a alterar os
dispositivos sobre financiamento consignados na “Lei Pelé”, bem como inaugurou uma
superproducéo de legislacdo na direcdo da ampliacéo e diversificacdo das fontes de recursos
para o esporte, 0s quais estdo sendo apresentados ao longo dessa exposigéao.

Consequentemente, considera-se que a referida lei representou um marco para o
esporte nacional, ao proporcionar um avan¢o na captacdo de recursos destinados ao
desenvolvimento desportivo brasileiro, alem de dar uma resposta a sociedade apds o baixo
desempenho da delegacdo brasileira nos Jogos Olimpicos realizados em 2000, conforme
tratado outrora.

Desde entdo, a lei prevé que 2% da arrecadacdo bruta das loterias federais em
operacgdo no pais, descontadas as premiacgdes, sejam destinados em favor do COB e do CPB,
divididos da seguinte forma: 85% para o COB e os 15% restantes para o CPB. A “Lei
Agnelo/Piva” define ainda que, do total arrecadado por essas institui¢des, 10% deverdo ser
investidos no desporto escolar e 5% no desporto universitario.

Em 2015, a Lei n® 13.146/2015, intitulada de Lei da Inclusdo, modificou a destinacao
da arrecadacdo das loterias federais para o esporte, com a previsao de repasse ao CPB, em seu
artigo Art. 110, inciso V1 e 0 § 1° do art. 56 da Lei n® 9.615, de 24 de marco de 1998, passam
a vigorar com a seguinte redacdo: VI — 2,7% da arrecadacdo bruta dos concursos de
prognosticos e loterias federais e similares cuja realizacdo estiver sujeita a autorizacdo federal,
deduzindo-se este valor do montante destinado aos prémios; 8 1° Do total de recursos
financeiros resultantes do percentual de que trata o inciso VI, 62,96% serdo destinados ao
COB e 37,04% ao CPB, devendo ser observado, em ambos 0s casos, 0 conjunto de normas
aplicaveis a celebracdo de convénios pela Unido.

Igualmente, no que diz respeito ao COB e ao CPB, a Lei n° 9.615/98 determina, em
seu Art. 99, a vinculacdo anual da renda liquida total de um dos testes da Loteria Esportiva
Federal sera ao COB, para treinamento e competicdes preparatérias das equipes olimpicas
nacionais. O paragrafo primeiro é composto da seguinte redagdo: nos anos de realizagdo dos
Jogos Olimpicos e dos Jogos Pan-Americanos, a renda liquida de um segundo teste da Loteria
Esportiva Federal sera destinada ao COB, para o atendimento da participacdo de delegacdes
nacionais nesses eventos.

Ja em seu paragrafo segundo € mencionado que ao CPB serdo concedidas as rendas
liquidas de testes da Loteria Esportiva Federal nas mesmas condi¢cfes estabelecidas para o
COB.
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Isto posto, podemos afirmar que tanto o COB como o CPB anualmente recebem essa
notavel fonte de recursos para investir no desenvolvimento do esporte olimpico e
paralimpicos nacionais. Dessa maneira, apos a implementa¢do da “Lei Agnelo/Piva” e da
propria “Lei da Inclusdo”, as diversas confedera¢des olimpicas e paralimpicas passaram a
contar com uma renda continua para investir em projetos visando a preparacao dos atletas e a
participacdo nas mais diversas competi¢cGes nacionais e internacionais, além da aquisicdo de
equipamentos e da contratacdo de pessoal especializado, como treinadores e profissionais de
alto gabarito, entre outras agoes.

Apostando na cultura do brasileiro em apostar semanalmente nos diversos tipos de
loterias promovidas pela Caixa Econdmica Federal (CEF), os recursos assegurados pela “Lei
Agnelo/Piva” se tornaram uma fonte constante de verbas para o esporte brasileiro e tém
crescido ano a ano. Em 2002, primeiro ano em que o COB recebeu a verba durante todo o
exercicio, 0 montante repassado foi de aproximadamente R$ 50.7 milhdes'®®. No dltimo ano
olimpico, o valor saltou para R$ 165.9 milhdes, de acordo com os dados das prestagdes de
contas do Comité™®’.

Sobre este aspecto, Teixeira, Matias e Macarenhas (2013) revelam que, no ciclo
olimpico de Pequim (2005-2008), o COB recebeu via “Lei Agnelo/Piva” o valor de R$ 615,4
milhdes, sendo direcionado as ConfederacGes de esporte olimpico o montante de R$ 297,2
milhdes, havendo um aumento dos recursos repassados do ciclo olimpico de Pequim para o
ciclo de Londres. Pelas cifras envolvidas, percebe-se a importancia de tal mecanismo no
financiamento esportivo nacional, de maneira especial no esporte olimpico e de alto
rendimento.

Em relacdo ao destino dos recursos da “Lei Agnelo-Piva”, no ciclo de Londres como
no ciclo anterior, conforme identificou Almeida e Marchi Junior (2012), tanto o COB quanto
as Confederagfes ttm um maior investimento na organizagdo e participagdo em eventos.
Quanto a distribuicdo de recursos entre as Confederagdes, persiste no ciclo de Londres a
desigualdade identificada por Almeida e Marchi Janior (2011) no ciclo olimpico de Pequim;
sendo privilegiadas aquelas modalidades esportivas que possuem mais visibilidade, melhor
organizacdo administrativa e que possuem patrocinios (TEIXEIRA; MATIAS;
MASCARENHAS, 2013).

186 Os recursos passaram a ser transferidos a partir do segundo semestre de 2001.
167 Nesse mesmo ano, o CPB recebeu R$ 15.4 milhdes repassados pela Lei Agnelo/Piva.
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Do mesmo modo, os autores citados concluem que o parametro meritocratico
implementado pelo COB em 2009, enfraquece a propria “Lei Agnelo/Piva”, acentua a
discrepancia entre as confederacdes, bem como a hegemonia de algumas modalidades'®®, em
relacdo a outras. Além disso, ressalta-se que o grande volume de recursos disponibilizados
pela citada Lei ndo tem proporcionalmente gerado resultados positivos no quadro de medalhas
olimpico.

Em suma, ponderando os pros e os contras podemos afirmar que, embora importante
no cenario esportivo, falta melhor administracdo dos recursos disponibilizados por esse
mecanismo. Tal fracasso pode estar diretamente relacionado com a falta de planejamento, ma
gestdo, falta de democracia, participacdo e de transparéncia das entidades esportivas, bem
como, pela descontinuidade das agdes e, sobretudo, pela auséncia de uma politica nacional de
esporte que garanta o desenvolvimento de todas as modalidades e que estabeleca um controle
central na distribuicéo dos recursos (OURIQUES, 2009; ALMEIDA, 2010; MATIAS, 2013).

Ainda no que se refere ao financiamento do esporte via fontes extraorcamentarias,
notam-se, outros mecanismos implementados pelo Governo Federal na busca pela ampliacdo
e diversificacdo dos recursos para o setor, o destaque agora serd para as contribuicoes
especificas, caso das loterias vinculadas ao futebol.

Contribuices especificas: Timemaniae LOTEX

Seguindo com a exposicdo dos instrumentos financiadores do esporte nacional
apresentamos agora outros dois concursos de progndsticos, sendo o primeiro intitulado de
“Timemania” (Lei n°® 11.345/2006) e o segundo de Loteria Instantdnea Exclusiva (LOTEX -
Lei n® 13.155/2015).

Na avaliacdo do primeiro instrumento, Boudens (2007) relata que a referida lei
destinou-se a salvar os clubes de futebol profissional do pais, apos a extin¢ao do passe, tendo
em vista que essa originou uma quebra nas financas de tais agremiagfes, resultando na
inadimpléncia frente aos tributos federais. Em sua concepc¢éo, essa loteria injetou receita nos
clubes por meio do direito de arena, que corresponde a um percentual pelo uso de suas

respectivas marcas.

168 A exemplo do voleibol, o judd, o atletismo, o handebol, os desportos aquéticos, a ginéstica e o basquetebol
em detrimento de modalidades como badminton, do levantamento de peso, do taekwondo etc., jA que essas
possuem menos visibilidade e, consequentemente, menor possibilidade de atrair investimentos.
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Em troca, as institui¢cOes recebem 22% da arrecadacédo da loteria e devem destinar os
valores a quitacdo das dividas com a Unido relativas ao Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS), Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) e Receita Federal (SILVA,;
AMARAL 2013; FLAUSINO, 2013).

A logistica e a distribuicdo monetaria da arrecadacdo é assim disseminada: 46%, para
o valor dos prémios; 22%, para os clubes que aderiram a loteria; 20%, para o custeio e
manutencdo do servico; 3%, para projetos esportivos na rede de educacdo basica e superior e
para a¢des dos clubes sociais - ME; 3%, para o Fundo Penitenciario Nacional - FINPEN; 3%,
para as Santas Casas de Misericordia - Fundo Nacional de Salde — FNS; 2%, para a Lei
Agnelo/Piva - COB e CPB; e 1% para a Seguridade Social.

No que se refere a sua importancia dentro da politica nacional de esporte, Silva e
Amaral (2013), afirmam que a “Timemania”, ao longo dos anos, também tem atendido
hegemonicamente o esporte de alto rendimento, ao concentrar 22% da arrecadagdo para 0s
clubes de futebol. O incentivo as outras manifestacdes esportivas tem sido infimo, sendo
destinado apenas 3% ao Ministério do Esporte, para este investir em projetos esportivos na
educacdo basica e superior de ensino. A porcentagem minima para a questdo social surge
como uma forma de justificar a loteria, que tem a intengdo maxima de beneficios aos clubes,
ou seja, ao privado e ndo a populagdo brasileira, embora fosse esta financiadora do programa
por meio das apostas semanais.

Todavia, de um modo geral pode-se afirmar que a legislagdo nédo se justifica, tendo
em vista 0 baixo impacto em seu objetivo maior. A titulo de exemplo, os resultados apontam
que, nos cinco primeiros anos de funcionamento da loteria, apenas 10% das dividas foram
quitadas, ratificando, dessa maneira, a ineficiéncia e ineficacia dessa legislacdo (SILVA;
AMARAL, 2013).

Em relacdo ao segundo instrumento vinculado as contribuicfes especificas, este fora
criado em 2015. Sob o titulo de LOTEX, a nova loteria é parecida com a Timemania, e usara
nomes, marcas, hinos e imagens dos clubes, sendo que estes também poderdo firmar parceria
com a CEF para funcionarem como pontos de venda dessas “raspadinhas”.

Da totalidade da arrecadacdo de cada emissdo da LOTEX, 65% serdo destinados a
premiacdo, 10% ao Ministério do Esporte para serem aplicados em projetos de iniciagdo
desportiva, 2,7% para as entidades de pratica desportiva de futebol, 18,3% para despesas de
custeio e manutencdo, 3% para o Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, conforme
disposto na Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro de 1994, e o restante formara a renda
liquida, de acordo com a Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991.
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Os recursos vinculados ao Ministério do Esporte serdo exclusiva e integralmente
aplicados em projetos de iniciacdo de categorias de base dos clubes formadores de futebol, de
criangas e jovens matriculados no ensino fundamental de estabelecimentos de ensino
publicos, estabelecimentos de ensino privados localizados em municipios com Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM baixo ou muito baixo, ou em instituigdes
especializadas de educacao especial, reconhecidas pelo Ministério da Educacéo.

Tais recursos poderdo contemplar: a) pagamento de pro-labore para os profissionais
contratados para implementacdo do projeto; b) locacdo de espacos fisicos para a pratica das
atividades de futebol; c) locacdo de veiculos automotores para o transporte dos alunos e
equipe técnica; d) aquisicdo de materiais esportivos e equipamentos para implementacdo do
projeto, inclusive os adaptados e/ou apropriados para pessoas com deficiéncia; e) alimentacdo
compativel com a pratica desportiva realizada pelos alunos beneficiarios.

Registre-se que por ser uma lei incipiente ndo foram encontrados estudos académicos
sobre o tema, impossibilitando, assim, uma analise aprofundada sobre os desdobramentos da

aludida loteria.

Patrocinio das empresas estatais

Registre-se que tais aportes estdo subordinados ao Decreto n® 6.555/2008 e Instrucdo
Normativa da Secom/PR n° 01, de 08/05/2009, os quais dispdem sobre as acles de
comunicacdo e patrocinio dos 6rgdos e entidades da administracdo, integrantes do Poder
Executivo Federal. A participagdo das empresas estatais no investimento esportivo, se efetiva
também naqueles esportes componentes do programa olimpico. Para se ter uma ideia, no
altimo ciclo olimpico de Londres (2009/2012), os valores investidos por essas instituicfes no
esporte de alto rendimento, se aproximou dos R$ 660 milhdes (TEIXEIRA; MATIAS;
MASCARENHAS 2013).

Valores condizentes aos encontrados por Athayde (2014, p. 292), em estudo
realizado acerca do inicio do mandato do governo Lula, (ciclo Atenas/2004). Naquele
momento o aludido autor sinalizava aumento das cifras, pois nos “trés primeiros anos do
primeiro governo de Lula, o patrocinio das empresas estatais as confederacfes esportivas
cresceu 174%. SO no primeiro mandato dele, o valor repassado para as entidades ficou

proximo dos R$ 400 milhdes”.
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Para o ciclo do Rio de Janeiro (2013/2016) a perspectiva € de maior crescimento
aumento dos recursos, pois 0s investimentos das estatais também estdo previstos no Plano
Brasil Medalhas, conforme abordado anteriormente. O aporte financeiro tem privilegiado
modalidades com importancia dentro do contexto brasileiro e com maior probabilidade de
conquista de medalhas, a figura 02 ilustra as atuais empresas patrocinadoras, assim como 0s

esportes beneficiados.

Figura 02: Empresas estatais patrocinadoras do esporte olimpico e paralimpico nacional.
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Fonte: Portal Oficial do Governo Federal sobre os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016

Analisando a referida estratégia, entende-se como positiva a destinacdo de recursos
destas estatais para o esporte olimpico, uma vez que tais montantes além de contribuir para a
preparacao de atletas para representar o pais em eventos internacionais também possibilitam a
consolidacdo das marcas das empresas entre o publico consumidor por meio de uma politica
de patrocinios desenvolvidos por essas entidades.

Entretanto, Matias (2013) questiona os investimentos no esporte de alto rendimento
de algumas dessas empresas, como 0 caso dos Correios, sendo que esta instituicdo possui
monopolio em seu setor de atuacdo. Na visdo do autor, tal pratica fortalece o esporte apenas
como mercadoria, atendendo aos ditames do capital.

Cunha (2012) acredita que, embora fossem inegaveis as virtudes do esporte como
potencial de mercado, as parcerias ocorrem principalmente pela aproximacdo entre 0s
dirigentes das entidades esportivas e os membros do governo. Na visdo de Veronez (2005),
sdo recursos publicos aplicados diretamente em entidades privadas que tém como
contrapartida a utilizacdo da imagem dos atletas por parte dessas empresas estatais para

realizarem seu marketing comercial.

199 Disponivel em: http://www:.brasil2016.gov.br/pt-br. Acesso em: 10 abr. 2016.
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O problema se efetiva, pois sdo recursos, embora justificados pelas empresas como
de propaganda; ao divulgarem seus relatorios de “Responsabilidade Social”, computam tais
montantes como se fossem empregados nesse setor de atividades, isto &, para projetos sociais.

Polémica a parte, percebe-se que, por meio de tal artificio também é disponibilizado
um quantitativo significativo de recursos, de maneira especial e igualmente aos demais
instrumentos, ao esporte olimpico e paralimpico nacional. Em estudo realizado por Teixeira,
Matias e Mascarenhas (2013), o patrocinio das estatais representou 39% do total repassado as
confederagdes olimpicas entre os anos de 2009 a 2012, ficando empatado com 0s recursos
provenientes da Lei Agnelo/Piva (39%) e a frente do Programa Bolsa Atleta (12%), das
Transferéncias Voluntarias (6%) e da Lei de Incentivo ao Esporte (4%).

Além dos instrumentos mencionados, também se configuram como fonte
extraorcamentéria as contribuicdes sobre salérios e transferéncias de atletas profissionais,
recolhidas pela Federacdo das AssociacOes de Atletas Profissionais (FAAP) e Federacdo

Nacional dos Atletas Profissionais de Futebol (FENAPAF), conforme abordaremos a seguir.

Contribuicdes sobre salérios e transferéncias de atletas profissionais

Em 1974, por meio de comissdo sob a presidéncia do entdo Capitdo da Selecéo
Brasileira, Wilson Piazza, foi reivindicada ao Governo Federal, a criacdo de um sistema de
assisténcia social e educacional para os atletas profissionais*”®, visando sua profissionalizacéo
alternativa e readaptagdo ao exercicio de uma nova atividade. Registre-se que ao atleta
profissional aplicam-se as normas gerais da legislagdo trabalhista e da seguridade social,
ressalvadas as peculiaridades integrantes do respectivo contrato de trabalho ou aquelas
expressas em lei, conforme abaixo.

Apbs algumas tentativas de regulamentacdo e geréncia'’*, foi apenas com o advento
do artigo 57 da Lei 9.615 (Lei Pelé), alterada pela Lei 9.981/2000, a responsabilidade pela
assisténcia social e educacional aos atletas profissionais, ex-atletas e aos em formacdo, passou
para a FAAP, a quem também, foram destinados, os recursos financeiros por meio de
contribuicdes sobre salarios e transferéncias.

Em termos monetarios, devido as modificacOes na Lei Pelé, introduzidas pela Lei 12.
395, de margo de 2011, constituem recursos para a assisténcia social e educacional aos atletas

profissionais, aos ex-atletas e aos atletas em formacdo os recolhidos diretamente para a

170 Assim, tem-se instituido, pela Lei 6.269/1975, o Sistema de Assisténcia Complementar ao Atleta Profissional.
! Fundo de Assisténcia ao Atleta Profissional, Fundo Nacional de Desenvolvimento do Desporto (FUNDESP).
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FAAP, equivalentes a: a) 0,5% do valor correspondente a parcela ou parcelas que compdem o
salario mensal, nos termos do contrato do atleta profissional pertencente ao Sistema Brasileiro
do Desporto, a serem pagos mensalmente pela entidade de pratica desportiva contratante; e b)
0,8% do valor correspondente as transferéncias nacionais e internacionais, a serem pagos pela
entidade de pratica desportiva cedente.

Além de tais percentuais, vinculados aos atletas profissionais de todas as
modalidades, existem os montantes a serem pagos diretamente para a Federacdo Nacional dos
Atletas Profissionais de Futebol (FENAPAF). Tais recursos equivalem a 0,2% do valor
correspondente as transferéncias nacionais e internacionais de atletas da modalidade de
futebol, também a serem pagos no ato do recebimento pela entidade de pratica desportiva
cedente.

Sobre este aspecto, apenas a FAAP disponibiliza no seu site oficial os montantes
arrecadados, dificultando uma anélise com mais desdobramentos em relacdo ao tema. Assim,
entre os anos de 2008 a 2014 a entidade recebeu cerca de R$ 45,7 milhdes direcionados a
bolsas de estudos para cursos do ensino fundamental, médio, superior, supletivo e
profissionalizante, auxilio alimentacdo, auxilio satde, auxilio funeral, auxilio aposentadoria e
outros atendimentos nao especificados'’%.

Finalizada a exposicdo dos principais mecanismos de financiamento esportivo
vinculados a fonte extraorcamentaria fica claro que, pelas consideracdes apresentadas,
igualmente as fontes orcamentérias, ha previsao de um montante significativo de recursos ao
esporte nacional. No entanto, de maneira especial, via essa fonte, o direcionamento contempla o
esporte olimpico, particularmente, COB e as confederacfes esportivas a ele filiadas; bem como ao
futebol pelo abatimento de dividas de seus clubes. Em seguida, trataremos da fonte

remanescente de nosso estudo, a saber, 0s instrumentos vinculados aos recursos indiretos.

3.2.3 Fontes indiretas

Conforme Mascarenhas (2016), sdo classificados como fontes indiretas 0s recursos
originarios de desoneracao tributaria. No &mbito esportivo, os principais representantes dessa
fonte sdo as isencdes para compra de bens e equipamentos esportivos, incentivo ao esporte via

direcionamento do Imposto de Renda (IR) e desoneracfes voltadas a realizacdo da Copa do

172 Disponivel em: http://www.faapatletas.com.br/. Acesso em: 10 abr. 2016.
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Mundo 2014 e Jogos Rio 2016. Neste sentido, apresenta-se a seguir as caracteristicas desses

instrumentos formadores da base indireta de financiamento esportivo nacional.
Isencdo em bens e equipamentos esportivos

A primeira representante dessa fonte de financiamento trata-se da legislacdo que
possibilitou facilidades para a importacdo de equipamentos, sancionada em 10 de maio de
2002, a Lei n° 10.451/2002 modificou a legislacdo tributaria brasileira. Alguns de seus artigos
contemplam atletas na preparagéo para competi¢cdes nacionais e internacionais, uma vez que a
lei permite a importacdo de equipamentos ou materiais esportivos com isencdo do Imposto de
Importacdo e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), bem como assegura que
quando houver equivalente produzido no Brasil ao equipamento ou material esportivo
importado, o atleta poderé adquiri-lo com isenc¢éo do aludido imposto.

O Art. 8 da Lei n° 10.451, cuja redacdo foi alterada pela Lei n° 12.649, de 17 de
maio de 2012, determina a concessdo de isencdo dos referidos tributos, nos equipamentos e
materiais esportivos destinados as competicées'’®, ao treinamento e & preparacio de atletas e
equipes brasileiras, desde que tenham sido utilizados por estes em evento esportivo oficial e
recebidos em doacdo de entidade de pratica desportiva estrangeira ou da promotora ou
patrocinadora do evento; bem como nos seguintes produtos de procedéncia estrangeira:
a) troféus, medalhas, placas, estatuetas, distintivos, flamulas, bandeiras e outros objetos
comemorativos recebidos em evento cultural, cientifico ou esportivo oficial realizado no
exterior ou para serem distribuidos gratuitamente como premiacdo em evento esportivo
realizado no Pais; b) bens dos tipos e em quantidades normalmente consumidos em evento
esportivo oficial; e ¢) material promocional, impressos, folhetos e outros bens com finalidade
semelhante, a serem distribuidos gratuitamente ou utilizados em evento esportivo oficial.

Nesse sentido, podem ser beneficiarios os 6rgaos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, suas respectivas autarquias e fundacdes, os atletas das modalidades
olimpicas e paralimpicas e os das competices mundiais, 0 COB e o CPB, bem como as

entidades nacionais de administracao do desporto que lhes sejam filiadas ou vinculadas.

7% Aplica-se exclusivamente as competicdes desportivas em jogos olimpicos, paraolimpicos, pan-americanos,
parapan-americanos, nacionais e mundiais. A isencdo a equipamento ou material esportivo, sem similar nacional,
homologado pela entidade desportiva internacional da respectiva modalidade esportiva, apenas se efetiva para as
referidas competi¢cdes. Quando fabricados no Brasil, os materiais e equipamentos sdo isentos do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI).
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Para o direito ao usufruto do beneficio fiscal, as pessoas fisicas e/ou juridicas devem
comprovar a regularidade fiscal, relativamente aos tributos e contribuicdes federais e possuir
documento oficial contendo manifestacdo favoravel do ME, quanto ao atendimento dos
requisitos estabelecidos do art. 8°, a condigdo de beneficiario da isencdo, do importador ou
adquirente, e a adequacdo dos equipamentos e materiais importados ou adquiridos no
mercado interno, quanto a natureza, a quantidade e a qualidade, ao desenvolvimento do
programa de trabalho do atleta ou da entidade do desporto a que se destinem.

Embora ndo houvesse registro de estudos académicos aprofundados relativos ao
tema, impossibilitando assim uma avaliagdo critica da referida lei, em numeros, tais isencdes
representaram cerca de R$ 21,7 milhGes de reais na compra de materiais esportivos, entre 0s
anos de 2002 a 2012,

Lei de Incentivo ao Esporte - LIE

Outro marco legal passivel de consideracdo e vinculado a fonte indireta se refere a
Lei de Incentivo ao Esporte (LIE). Consoante Matias et al. (2015), tal mecanismo foi um dos
elementos utilizados pelo governo Lula para justificar a criacdo do Ministério do Esporte,
uma vez que, conforme andlise governamental, o esporte sofria uma escassez de recursos e
essa limitacdo orcamentaria devia-se, entre outros fatores, a inexisténcia de uma politica de
financiamento garantidor da diversificacdo de recursos, inclusive, aqueles oriundos de isencdo
fiscal.

A LIE foi sancionada apenas em 29 de dezembro de 2006, com vigéncia de 2007 a
2015'", embora constasse da agenda do ME desde 2003, tendo sido discutida inclusive nas |
e Il Conferéncias Nacionais do Esporte (BRASIL, 2004; 2006). Tal legislacdo possibilita
reducGes do Imposto de Renda (IR) devido por pessoas fisicas (6%) ou juridicas (1%),
considerando valores despendidos a titulo de patrocinio ou doacdo, no apoio direto a projetos
desportivos e paradesportivos, podendo ser voltados ao desporto educacional, ao desporto de
participacdo ou ao desporto de rendimento, caracterizando-se como um mecanismo de

rendncia de receitas pela Unido.

174 Disponivel em: http://www:.brasil2016.gov.br/pt-br/incentivo-ao-esporte/lei-10-451. Acesso em: 03 fev. 2016.
% A 111 Conferéncia Nacional do Esporte (BRASIL, 2010) indicou a prorrogacéo da LIE até 2025. No entanto,
sua prorrogacdo foi alterada pela Lei n® 13.155/2015, passa a vigorar até o ano-calendario de 2022.
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Para Matias et al. (2015), tal dispositivo, ao lado daqueles existentes, incrementou
sim 0s recursos para o esporte, poréem € ilusoria a ideia de ampliacdo do acesso aos cidadaos
no ambito esportivo, pois € o setor privado que deixa de pagar os impostos e faz uso desses
recursos, segundo seus interesses, reforcando a focalizagdo das politicas sociais e a sua marca
perante o publico. O fato é que a LIE, se insere no conjunto de medidas de contrarreforma do
Estado brasileiro, iniciada na década de 1990 pelas fracdes da burguesia, com o objetivo de
apropriar-se do fundo publico e retirar o protagonismo do Estado no desenvolvimento de
politicas sociais, conforme expostas anteriormente.

Na Otica do Tribunal de Contas da Unido (2013, p.2), a LIE é uma forma
simplificada de uso dos recursos do fundo publico, uma vez que estes ndo seguem o0s “(...)
tramites e controles orcamentarios estabelecidos, sendo executados diretamente por
organizacOes ndo governamentais ou entes governamentais fora da esfera federal. Além disso,
tais recursos ndo se submetem a eventuais contingenciamentos de despesa pelo Poder
Executivo”.

Cabe dizer que, no conjunto das politicas esportivas, a LIE embora ampliasse 0s
recursos para o setor, a0 mesmo tempo proporciona um carater comercial a tematica esportiva
quando admite o mercado (normalmente o setor de marketing das empresas) definir o projeto
que devera ser beneficiado (MATIAS et al. 2015).

Nessa linha, observa-se uma centralizacdo dos recursos na regido Sudeste, tendo em
vista o potencial econdmico dessa localidade e devido as principais entidades esportivas
estarem inseridas nessa regido, além de privilegiar os grandes clubes sociais, os clubes de
futebol profissional, as associagdes e institutos de ex-atletas, 0 COB e as confederagdes, fato
também identificado pelos autores acima citados.

Dessa maneira, fica visivel o fato da LIE contemplar setores e instituicbes que, de
acordo com a histdria, sdo atendidas pelo Estado e que apenas de forma retérica, para captar
mais recursos publicos, consideram o fendmeno esportivo como direito. Quando, na verdade,
as entidades esportivas estdo em conexdo com esporte apenas como um ndo direito
(CASTELLANI FILHO, 2013).

Dessa forma, considerando o anunciado e devido a todas essas caracteristicas a LIE
significa pouco para a democratizacdo do acesso ao esporte no pais. Os negdcios do mercado
se sobrepBem as necessidades sociais. A citada situacdo é conexa com a logica do capital,
pois, enfim, sua necessidade principal é garantir visibilidade e aumento do lucro aos

patrocinadores, e ndo a garantia do acesso aos direitos sociais.
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Se, aparentemente, LIE é uma fonte de recursos para a democratizacao do esporte, na
realidade se revela desde a sua esséncia como uma forma que acata os interesses da iniciativa
privada, colocando de lado a responsabilidade do Estado na implantacdo das politicas
esportivas (MATIAS, 2013).

Desoneracdes aos Megaeventos esportivos

A Lei n®12.035/2009 e a Lei n® 12.663/2012 se tratam de “leis de excegao”, sendo a
primeira relacionada as garantias & candidatura da cidade do Rio de Janeiro para sede dos
Jogos de 2016, estabelecendo regras especiais para a realizacdo do evento e a segunda
dispondo dos atos relativos a Copa das Confederacbes FIFA 2013, a Copa do Mundo FIFA
2014 e a Jornada Mundial da Juventude 2013.

Conhecida como Ato Olimpico, a Lei n°® 12.035/2009 dispensard a concessdo e a
aposicdo de visto aos estrangeiros vinculados a realizacdo dos Jogos Rio 2016, assim como
suspendera, no periodo compreendido entre 05 de julho e 26 de setembro de 2016, os
contratos celebrados para utilizacdo de espacos publicitarios em aeroportos ou em areas
federais de interesse dos Jogos Rio 2016.

Sobre o Gltimo aspecto, a prerrogativa de adquirir os referidos espagos publicitarios
podera ser transferida pelo Comité Organizador dos Jogos Rio 2016 a quaisquer empresas ou
entidades constantes do rol de patrocinadores e colaboradores oficiais do COIl e do Comité
Organizador dos Jogos Rio 2016.

Quanto aos simbolos, 0 ato aduz que as autoridades deverdo controlar, fiscalizar e
repreender o uso ndo autorizado das seguintes expressoes: “Jogos Olimpicos”, “Jogos
Paraolimpicos”, “Jogos Olimpicos Rio 2016, “Jogos Paraolimpicos Rio 20167, “XXXI Jogos
Olimpicos”, “Rio 2016, “Rio Olimpiadas”, “Rio Olimpiadas 2016, “Rio Paraolimpiadas”,
“Rio Paraolimpiadas 2016”. Variacdes e abreviagdes que viessem a ser criadas também
deveriam ser protegidas, assim como mascotes, marcas, tochas e outros simbolos dos Jogos de
2016.

Cabe, ainda, ao Governo Federal promover a disponibilizacdo para a realizagdo dos
Jogos Rio 2016, sem qualquer custo para o seu Comité Organizador, de servicos de sua
competéncia relacionados, entre outros, a: a) seguranga; b) salde e aos servicos médicos; c)

vigilancia sanitaria; e d) alfandega e imigracao.
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Em seu art. 13°, a referida lei faz mencéo a disponibilizacdo de todo o espectro de
frequéncia de radiodifusdo e de sinais necessarios a organizacgéo e a realizacdo dos Jogos Rio
2016, garantindo sua alocacdo, gerenciamento e controle durante o periodo compreendido
entre 5 de julho e 25 de setembro de 2016.

Ja no caso da Lei n® 12.663/2012 — intitulada como Lei Geral da Copa — foram
previstas isencdes do Imposto de Renda, Imposto sobre Operacdes de Crédito (IOF), Cambio
e Seguros, IPI e de contribuicbes como PIS/Pasep e Cofins-Importacdo, em favor da
Federacdo Internacional de Esporte Associado — FIFA e de seus parceiros. Para sediar o
evento, o pais deixou de arrecadar aproximadamente R$ 1,1 bilhdo, de acordo com o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) em relatério sobre as contas do governo em 2013'® (BRASIL,
2013).

Dos demais pontos polémicos destacam-se, também, a flexibilizacdo da emissdo,
concessdo e gratuidade de vistos a estrangeiros; a concessdo de prémio em dinheiro, no valor de
R$100.000,00, a ex-atletas da sele¢do nacional de futebol, a responsabilidade civil da Uniédo
perante a FIFA por dano resultante ou que tenha surgido em funcdo de acidente de seguranca
relacionado aos eventos, bem como a possibilidade de venda de bebidas alcodlicas durante os
jogos, situacdo proibida até entdo pela legislacdo do pais.

Considerando todo exposto, entende-se que o ponto nevrélgico dessas legislacfes se
vincula as medidas de interrupcao da jurisprudéncia implementadas pelo Estado; uma vez que ao
privilegiar tal situacdo, acaba por contribuir para dar garantia a ampliacdo do lucro dos
proprietéarios da FIFA, seus parceiros, bem como ao Comité Olimpico Internacional (COI),
organizador dos Jogos Rio 2016. Ponderando tais aspectos, para Matias (2013, p. 167), “a
suspensdo da legislacdo nacional relaciona-se diretamente com violacdo dos direitos
humanos, que pode ser percebido no que se refere a moradia, ao direito ao trabalho, a
mobilidade urbana, ao acesso a informacéo e a participacdo nas decisdes”.

Por fim, é perspicaz mencionar que também se trata de leis vinculadas a l6gica do
capital, as quais propiciaram ao setor privado apropriar-se consideravelmente do bem publico,
mesmo que com algumas melhorias pontuais, como o caso da mobilidade urbana, os
Megaeventos esportivos prejudicaram ao Erario e, consequentemente, 0s mais pobres, como

apontam a escassez de recursos para 0 desenvolvimento das politicas sociais, bem como o0s

176 Disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2013/docs/CG

2013 Relat%C3%B3rio %20Sess%C3%A30.pdf. Acesso em 03 fev. 2016.
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conflitos em torno das remocdes de familias nas cidades-sede da Copa FIFA de 2014 e dos

Jogos Olimpicos do Rio de Janeiro de 20167,

Lei n°13.115/2015 (PROFUT)

Nosso ultimo representante de fonte de financiamento indireto das politicas de
esporte refere-se a Lei n® 13.115/2015, sancionada em 04 de agosto de 2015, vincula-se quase
que exclusivamente ao futebol, uma vez que trata do estabelecimento de principios e praticas
de responsabilidade fiscal/financeira, gestdo transparente e democratica para entidades
desportivas profissionais da modalidade, bem como institui parcelamentos especiais para
recuperacdo de dividas desses clubes para com a Unido e cria, ainda, a Autoridade Publica de
Governanca do Futebol — APFUT, a qual dispde sobre a gestdo temeraria no ambito das
entidades desportivas profissionais, assim como cria uma nova loteria instantanea, intitulada
de LOTEX, citada anteriormente.

Para serem beneficiarios os clubes devem respeitar algumas normas, dentre as quais
destacamos o dever de publicar demonstracdes contabeis padronizadas e auditadas; manter o
pagamento em dia das obrigacdes tributarias, trabalhistas e direito de imagem; investir no
méaximo 80% da receita bruta com futebol; manter investimento minimo e permanente nas
categorias de base e no futebol feminino; respeitar as regras de transparéncia da Lei Pelé e
ndo antecipar receitas previstas para mandatos futuros a ndo ser em caso de situacdes
especificas.
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Cumprindo tais quesitos e adotando uma gestdo transparente™", os clubes poderdo

parcelar dividas em até 240 vezes, com reducdo de 70% das multas, de 40% dos juros e de
100% dos encargos legais, reduzindo seus déficits gradualmente até 2021'"°.

Por se tratar de uma Lei nova, ndo se obteve éxito na busca por analises académicas
sobre tal instrumento legal, no entanto estamos inclinados a concordar com o respeitado
jornalista esportivo Juca Kfouri*®’, para ele, seja como for, estdo abertas as portas para o

futebol brasileiro entrar em nova era, com as dividas dos clubes equacionadas, penalidades

17 Segundo um mapeamento realizado pela Articulacdo Nacional dos Comités Populares da Copa (ANCOP), o
nimero total de remogdes causadas por megaeventos pode atingir até 250 mil pessoas, enquanto o governo
federal, por meio do ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, Gilberto Carvalho, divulga que
aproximadamente 10,8 mil familias foram desalojadas por causa das obras para o torneio. Disponivel em:
http://portal.aprendiz.uol.com.br/2014/08/21/copa-removeu-pessoas-a-toque-de-caixa-e-sem-dialogo-afirma-
movimento-social/. Acesso em: 04 fev. 2016.

178 14 a previsdo nesta legislacdo dos préprios dirigentes esportivos serem punidos por atos de gestdo temeréria.
7% Texto aprovado garante a manutencdo da taxa Selic para corrigir o parcelamento das dividas dos clubes.

180 Disponivel em: http://blogdojuca.uol.com.br/2015/08/a-profut-ja-e-lei/. Acesso: 04 fev. 2016.
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severas, acarretando até mesmo em rebaixamentos para divisdes menores, e garantia de que 0s
jogadores passardo a ser respeitados, desconstruindo uma dinamica nefasta que marcou o
futebol nacional até o presente momento (KFOURI, 2015).

Dito isto, apresentada a dindmica de financiamento do esporte nacional, cumpre
ressaltar que parte dos recursos provenientes dos repasses sobre concursos progndsticos e
loterias, dos patrocinios das estatais ou de incentivo fiscal, ao mesmo tempo em que nédo
transitam pelo orcamento, somam consideravel receita para o setor, de maneira especial ao
esporte olimpico e paralimpico, conforme vimos no decorrer do texto (TEIXEIRA; MATIAS;
MASCARENHAS, 2013; MASCARENHAS, 2016).

N&o obstante, nosso objeto de estudo se vincula exclusivamente as fontes
orcamentarias, justificando a importancia destas para a area, uma vez que é sobre 0 orcamento
que o governo tem maior controle e opcéo e € por meio do processo de sua elaboragdo que planeja
suas acOes. Assim sendo, para entender este movimento é importante identificarmos o gasto
orcamentario estatal com o esporte, especialmente sua magnitude e direcionamento, ou seja,
compreender como as politicas publicas para o setor sdo concretizadas. Tarefa que
discorreremos ao longo do préximo capitulo, posicionando as emendas parlamentares neste

contexto.
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CAPITULO 4

AS EMENDAS PARLAMENTARES E O SEU LUGAR NO FINANCIAMENTO DAS
POLITICAS ESPORTIVAS

O ultimo capitulo dessa dissertacdo tem por finalidade destacar o lugar das emendas
parlamentares efetivadas junto ao setor esportivo, mapeando e caracterizando sua magnitude e
direcionamento, bem como problematizando as relagdes existentes entre as acOes
contempladas via emendas parlamentares e as de fato preconizadas nas politicas esportivas
desenvolvidas pelo Ministério do Esporte. Identifica-se, assim, a hegemonia da pequena

politica por meio da realizacdo de préticas clientelistas.

4.1 O orgamento do esporte na esfera federal

O financiamento é elemento essencial na implementacdo de politicas sociais, uma
vez que, embora este ndo seja 0 Unico critério de analise de uma politica ou programa social,
sua composicdo e destinacdo séo fortes indicadores das prioridades da acdo governamental,
bem como expressa a correlacdo de forcas entre as classes para se atingir tal finalidade
(SALVADOR, 2008; ATHAYDE, 2011).

Para Fagnani (2009), o estudo do financiamento permite obter o conhecimento sobre
0 tipo de articulagdo existente entre a politica publica preconizada e os demais setores da
sociedade envolvidos, ressaltando se ha ocorréncia ou ndo de uma desproporcao entre 0s
recursos aplicados em determinados programas e seus resultados.

Nesses termos, Athayde (2013) alerta que o gasto estatal e a definicdo das fontes de
recursos ndo seguem apenas critérios econdmicos, mas, tambeém, a preponderancia ocorre a
partir dos critérios politicos, refletindo, portanto, o processo de correlacdo de forcas. A
intervencdo estatal ocorre em um campo de disputas, no qual o Estado organiza os interesses
politicos das classes dominantes.

Segundo Mandel (1985), na configuracdo do que intitulou de capitalismo tardio,
esses conflitos e disputas se ddo a partir do fundo publico, sendo que este, conforme vimos
outrora, possui trés fungdes; uma integradora, como fonte que viabiliza a implementacéo das
politicas sociais; uma repressora, no sentido de manutencdo do status quo; e uma econdmica,

buscando criar e garantir as condi¢Oes gerais de producdo, aquelas que ndo podem ser
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asseguradas pelas atividades do capitalista individual ou de fragBes especificas das classes
dominantes (OLIVEIRA, FRANCISCO DE; 1998; BEHRING, 2010).

No que se diz respeito ao esporte e sua organizagdo em tempos atuais, as funcdes do
fundo pablico mais evidentes séo a integradora e a econdmica, a primeira, pelo financiamento
das politicas esportivas que, sob o discurso da inclusdo social, de modo restritivo e
focalizado, tornam o esporte acessivel as chamadas populagdes de risco e, a segunda, pelas
garantias governamentais que visam assegurar as condicOes para a realizagdo dos
Megaeventos esportivos. Além de implementar objetivos de elevar o pais a condi¢do de
poténcia esportiva, tais Megaeventos vém alavancando a cadeia produtiva do esporte e
movimentando expressivos investimentos governamentais, com impacto em varias esferas da
economia (MASCARENHAS, 2016).

De qualquer forma, no esporte ou nas demais areas sob geréncia governamental a
faceta mais visivel desse fundo publico se d& justamente pelo orgamento federal. Assim, o
orcamento publico é uma ferramenta fundamental para a gestdo dos recursos publicos e,
desde sua origem, vem se reinventando, passando de um simples instrumento de controle dos
gastos do Poder Executivo (contendo previsdo de receita e autorizagdo de despesa) para novas
funcbes, as quais atualmente desempenham importante papel na estabilizagdo
macroecondmica, na alocacdo de recursos para a provisdo de bens e servigos publicos e
também na distribuicdo de renda entre os diversos segmentos da sociedade.

A materializacdo dessa evolucdo se efetiva por meio da composicdo da Lei
Orcamentaria Anual, uma vez que essa é nomeada por funcionais programaticas baseadas em
funcdes e programas de governo, conforme previsto na Lei n°® 4.320/64. Cada item de gasto
presente na LOA é chamado de dotagdo orcamentaria ou rubrica or¢camentaria. Essas séo
alocadas e detalhadas por orgdos da administracdo publica e executadas por unidades
orcamentarias, que nada mais sdo do que as responsaveis pela realizacdo do gasto publico. Do
mesmo modo sdo detalhadas as fontes de recurso e a forma como se dara a despesa. A
estrutura dos gastos presentes na LOA, dada pelas funcionais programaticas, apresenta: esfera
orcamentaria, orgao/unidade orcamentaria, funcdo, subfuncédo, programa e acdo (CARDOSO
etal., 2013).

No tocante exclusivo ao esporte, conforme a classificacdo por funcdes, € possivel
distinguir no orcamento os recursos vinculados ao setor esportivo, assim como 0s demais
servigos prestados pelo governo. As despesas alocadas para area esportiva pertencem a um
grande campo ou fun¢do denominada “Desporto ¢ Lazer”, além das subfungdes “Desporto de

Rendimento”, “Desporto Comunitario” e “Lazer”.
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Considerando tais aspectos, € oportuno mencionar que nem todas as despesas
relativas ao esporte se referem a fun¢do “Desporto e Lazer”, isso porque as subfuncdes
“Desporto de Rendimento”, “Desporto Comunitario” e “Lazer” ndo se vinculam,
exclusivamente, a esta fungdo. Podem ser agregadas também a outras grandes areas e, do
mesmo modo, somam-Se ao or¢camento do esporte, ou seja, outros setores podem direcionar
recursos a esfera esportiva (CARVALHO, M., 2007; MASCARENHAS, 2016).
N&o obstante, independentemente da funcdo ou subfuncdo priorizada, o
acompanhamento da execuc¢do orgcamentéria € feito com base na LOA em seis momentos, 0s
quais sdo apresentados a seguir: dotacdo inicial, créditos adicionais, dotacdo autorizada,
empenho, liquidacdo e pagamento.
> Dotacao inicial (lei apos vetos): incide no montante de recursos alocados na
LOA para uma determinada rubrica orcamentaria, ou seja, a lei sancionada
apos os vetos do Executivo. Os dados relativos & dotacdo inicial continuam
constantes ao longo do ano. No entanto, pode haver uma dotacéo inicial igual
a zero. Isso ocorre quando uma acao governamental se torna necessaria apos
a publicacdo da LOA e recebe recursos oriundos de créditos adicionais.

> Créditos adicionais: instrumento de ajuste orcamentario para autorizar
despesas ndo mencionadas ou insuficientemente dotadas na LOA. Tém por
objetivo atender a alteracGes de rumo das politicas publicas, a variacbes de
preco de mercado dos bens e servicos a serem adquiridos pelo governo ou,

ainda, a situacbes emergenciais. Sao classificados em crédito suplementar'®’,

I*®2 e extraordinario'®®. Existe, também, outro instrumento que pode

especia
ser utilizado para a cobertura de despesas ndo previstas (via abertura de
créditos adicionais), a chamada reserva de contingéncia. Este mecanismo

consiste na reserva de uma verba na LOA sem destinagéo especifica.

181 Crédito suplementar: reforco na dotagdo orcamentéria ja existente na LOA. E aberto quando os créditos
orcamentarios sdo ou se tornam insuficientes. A Constituicdo permite que a prépria LOA dé autorizacdo,
limitada, para que o Executivo reforce as dota¢es constantes no orgamento sem ter de encaminhar projeto de lei
ao Legislativo.

182 Crédito especial: destina-se & cobertura de novas despesas incluidas na LOA depois que 0 orcamento j4 esta
em execucdo. O Executivo precisa justificar sua necessidade e informar de onde virdo os recursos para cobrir a
nova despesa.

183 Crédito extraordinario: destinado a atender a despesas urgentes e imprevisiveis, como nos casos de guerra e
calamidade publica. Por sua caracteristica de urgéncia, é aberto por decreto do chefe do Poder Executivo (ou por
medida proviséria, no caso da Unido). Sua abertura, ao contrario dos créditos suplementar e especial, pode ser
feita sem que o Executivo indique previamente a fonte dos recursos. Neste caso, a despesa é imediatamente
autorizada. Depois, sdo feitos ajustes na LOA para incluir este gasto ndo previsto inicialmente.

150



Dotacédo autorizada: trata-se da dotagéo inicial mais as variagOes (para mais
ou para menos) ocorridas no montante de recursos de determinada dotacéo
orcamentaria ao longo do exercicio. Assim, é possivel que a acdo de uma
unidade orcamentaria tenha sua dotacdo aumentada, em funcdo de maior
ingresso de receita global, ou reduzida, devido a abertura de crédito
extraordinario em favor de outro 6rgao.

Empenho: nesse momento a administracdo se compromete a reservar
recursos especificos para cobrir despesas com aquisi¢do de bens, assim como
0 reconhecimento de servicos prestados. Para Cardoso et al. (2013, p. 82), “¢
uma garantia para o credor de que existe respaldo orcamentario para a
referida despesa. Trata-se do primeiro estagio da despesa publica”. No
entanto, ressalva-se que € possivel que o empenho seja cancelado caso a
liquidacdo (fase seguinte) ndo se verifique.

Liguidacado: representa o reconhecimento, por parte da administracao
publica, de que o bem foi entregue ou o servico foi realizado, possibilitando
assim o pagamento do bem/servico adquirido ou prestado. Com o pagamento,
a administracdo publica estd quitando seu débito, quando ha disponibilidade
financeira para a despesa, esta fase € realizada concomitantemente a
liquidacao.

Pagamento: é o ultimo estagio da despesa publica, sendo relativo a execucgéo
da LOA. Acontece quando existe movimentacdo financeira do governo,
conforme sinalizado acima. O valor que sai do caixa do governo no exercicio
financeiro (periodo de 1° de janeiro a 31 de dezembro) é composto pela soma
do valor pago de dotacdes previstas na LOA vigente e o valor pago em

“restos a pagar” (RP).

Cumpre registrar que os RP sdo compromissos assumidos no ano anterior, mas nao

pagos na Lei Orgamentaria daquele ano, sendo direcionados para 0 ano seguinte impactando o

exercicio corrente. Correspondem ao pagamento pelo servico prestado ou bem entregue ao

Estado ou de algum direito adquirido. O pagamento na categoria RP, por ser relativo a

compromissos assumidos em anos anteriores, é classificado como uma operacao

extraorcamentéria (acontece posteriormente ao fechamento do exercicio financeiro original).

O pagamento dos RP ocorre, em diversas situacdes, com as receitas arrecadadas do exercicio

financeiro corrente. E por isso que se diz que o pagamento dos RP concorre com a execucao
da nova programacéo da LOA (CARDOSO et al., 2013).
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Este instrumento se configura em dois tipos: a) “restos a pagar processados”:
despesas que foram liquidadas (ou seja, 0 bem ou servigo foi entregue ou concluido), mas o
pagamento ficou pendente para o exercicio seguinte. Neste estagio, o credor tem o direito de
receber o pagamento, sendo o pagamento a Unica pendéncia; b) “restos a pagar néo
processados”: 0S bens ou servicos ndo foram entregues. Ndo ha comprovacéo legal de
conclusdo, inclusive, algumas previsdes de pagamento na modalidade “restos a pagar nao
processados” podem ser canceladas em exercicios subsequentes.

Dito isto, ha de ser mencionado que o Siga Brasil, ferramenta utilizada neste estudo,
possibilita a verificacdo dos RP no orcamento dos érgdos apenas a partir do ano de 2012,
justificando, assim, nossa preferéncia em trabalhar com dados relativos a fase da liquidacéo,
ou seja, do direito adquirido pelo c