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O Plano Plurianual
Municipal no sistema de
planejamento e orcamento
brasileiro

Mario Procopinck, Evanio Tavares Machado, Denis Alvides Regende e
Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

Introdugao

No contexto de inovagdo das finangas publicas, na medida em que as ativi-
dades estatais ganharam importancia, o processo or¢amentario publico deixou
de ser mero procedimento da alocagdo de recursos e passou a agregar novos
enfoques e tecnologias que ampliam seu escopo de aplicagio (Brown, 20006).
Ele esta se transformando em sistema que abrange a conexdo e a articulagido
entre orcamentos globais e locais com vistas a, simultaneamente, alocar recursos,
indicar a orienta¢do economica e planejar cursos de a¢do — agregando atividades
de controle e se revestindo de crescente flexibilidade para agregar novos instru-
mentos de gestdo (CAIDEN, 1988; OLsON ¢ al., 2005) —, com tendéncias de forta-
lecimento do papel dos governos locais ao reforgar a descentralizagdo adminis-
trativa, financeira e politica (ARCALEAN et a/, 2007, p. 2; MIKESELL, 2007, p. 41).
Diante da crescente complexidade decorrente dessas novas perspectivas, o

Estado brasileiro buscou instituir mudangas estruturais na sua forma de planejar
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e administrar (ALBUQUERQUE ef al., 2000,
p- 14) politicas publicas com base na “idéia
de Estado Democritico e Social Fiscal”
(MENDES, 2003, p. 1664).

A Constituicio Federal de 1988,
acompanhando a evolu¢do técnica na
matéria orcamentaria, € mesmo se anteci-
pando em relacdo as atuais tendéncias de
integrar o sistema de planejamento e
or¢amento, tanto horizontal quanto verti-
calmente, envolvendo os trés entes da
federacio, trouxe expressivas modificacdes
a0 instituir os seguintes instrumentos: o
Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e a Let Or¢amen-
taria Anual (LOA). Esses instrumentos,
hierarquizados e integrados entre si, marcam
um ponto importante na evolucdo do
orcamento tradicional brasileiro em direcdo
a institucionalizacdo de praticas mais
modernas com efetivo potencial de se
constituirem em ferramental para enfrentar
desafios provenientes de um cenario de
elevada complexidade, no qual sdo deman-
dadas solucbes capazes de, a0 mesmo
tempo, manter equilibrio fiscal e abrir
caminhos para a melhoria sustentavel na
prestacdao de servicos de interesse publico
com crescentes padroes de qualidade.

Sob as novas perspectivas da New Publze
Financial Management (NPEM), que tém
voltado a aten¢do para o desenvolvimento
e 2 promogdo de novas tecnologias finan-
ceiras capazes de servir de instrumentos
com potencial de tratar racional e eficien-
temente as dimensoes do planejamento e
da gestdo da administracdo publica (OLsoN
et al., 2005. PADOVANI; FERRANTE, 2000), 0
presente trabalho tem como foco central
discutir a aplicacio do PPA como instru-
mento de gestdo, alinhando-o com pers-
pectivas estratégicas viabilizadas pela
concatenacao entre LDO, LOA, Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e Estatuto

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

da Cidade. Para 1sso, ¢ tracado inicialmente
o cenario permeado pelo sistema
orcamentario brasileiro desde a década de
1920, buscando identificar os principais
marcos da evolucdo do orcamento e do
planejamento. A seguir € apresentada a
fundamentagio legal do PPA em ambito
constitucional, seguida pela base normativa
infraconstituctonal em construcio. Por
altimo, ainda no contexto normativo, sao
explicitadas as abordagens do “Estatuto
da Cidade” no ambito do PPA municipal.

Ceniario do processo de plane-
jamento e or¢camento brasileiro

No caso brasileiro, com base no escorco
historico delineado por Giacomoni
(1998, pp. 48-58), por Matias Pereira
(1999, pp. 104-175) e por Tristdo (2002), a
partir do inicio do século XX, podem ser
identificados alguns marcos na evolu¢do
técnica e metodoldgica do sistema de orga-
mento até sua nser¢ao como instrumento
de planejamento permeavel a mnterferéncias
de variaveis provenientes de um sistema
democratico em evolucido. Dentre tais
marcos se destacam: a aprovacio do
Codigo de Contabilidade da Unido em
1922, que instituiu mecanismos de controle
essencialmente contabeis e algumas formali-
dades que contavam com a participacao
figurativa do Poder Legyslativo; a Consti-
tuicdo de 1937, que internalizou o processo
de elaboracdo do or¢amento no Poder
Executivo, passando a ser preparado por
orgios técnicos e executado com base em
decreto do chefe daquele Poder, sem,
portanto, influéncia do Poder Legislativo; a
Constituicao de 1940, ao permitir que 0s
membros do Poder Legislativo exercessem
ampla e ativamente seu papel no processo,
haja vista que ndo trazia qualquer limitacdo
quanto ao numero de emendas que
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poderiam ser apresentadas ao Projeto de
Lei Orcamentaria enviado pelo Poder
Executivo. Contudo, o excesso de emendas
resultante da ndo-limitacdo normalmente
levava a dispersdo do foco de aten¢do nas
grandes politicas. Isso, aliado 2 escassez dos
recursos, fez com que a influéncia do
Leggslativo praticamente se tornasse inocua,
propiciando ao Poder Executivo a concre-
tizacao apenas daqueles projetos ou politicas
que lhe interessavam. Também, em funcédo
da metodologia entio adotada, o modelo
orcamentario continuou carecendo de
mecanismos de sustentacdo para adocdo de
sistemas mais elaborados de planejamento;
a edicdo da Lei 4.320, em 1964, inovou ao
prever a figura do or¢amento-programa,
que, por sua vez, foi viabilizado pelas normas
trazidas pelo Decreto-Lei n® 200/67. Esses
dois novos instrumentos legais marcaram
o abrandamento das restricbes metodo-
logicas inerentes a0 sistema orcamentario até
entdo vigente para abranger também o
sistema de planejamento. Se, por um lado,
nessa época houve a evolu¢io do processo
de planejamento no plano infraconsti-
tucional, por outro, a Constitui¢do de 1967
bloqueou a efetiva participacdo do Poder
Legyslativo na elaboracdo do orcamento pela
definicdo de regras que, na pratica,
inviabilizavam qualquer alteracdo da
proposta orcamentaria elaborada pelo
Poder Executivo.

Sob o aspecto técnico-metodologico,
o Decreto-Let n° 200/67 definiu o plane-
jamento como um dos principios funda-
mentais das atividades da administracdo
federal. A administracdo passou, entdo, a
ter no Orgamento-programa anual — em
conjunto com o Plano Geral de Governo,
Programas Gerais, Setoriais e Regionais, de
duracdo plurianual, e com a Programaciao
Financeira de Desembolso — o ferramental
para conciliacdo das atividades financeiras

do Estado com suas funcdes de planeja-
mento. Desse ponto em diante, o orca-
mento comeca a ser visto CoOmo uma peca
legal pela qual, para cada exercicio finan-
ceiro, sao identificadas as fontes de recur-
sos e indicados os seus destinos, de acordo
com programas de antemdo elaborados.
Em janeiro de 1974, com a publica¢do da
Portaria Ministerial n® 9, do Ministério do
Planejamento e Coordenagio Geral, foi
finalmente consolidada a metodologia que

“C..) o atual
PPA, 2004-2007,
mantendo a
estrutura do plano
anterior, inovou
a0 representar um
primeiro esforgco
de tornar-se
permeavel a
participagcao
social.”

permitiu expressar os objetivos governa-
mentais 20 tempo em que permitia unificar
a linguagem do or¢amento e do planeja-
mento entre Unido, Estados e Municipios.

Construido esse arcabouco técnico-
metodologico, até meados da década de
1970 foram intensas as atividades de plane-
jamento. No entanto, no final dessa década,
segundo Rodrigues (1996, p. 9), o ato de
planejar, em espectal as a¢oes do governo,
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fot sendo corroido pelo direcionamento
dos esforcos governamentais para o
combate ao processo inflacionario, que
durou até inicio da década de 1990. A
consequéncia dessa mudanca de foco fot
a predominancia da visdo de curto prazo
entre os agentes econdmicos do Pais, ndo
obstante as possibilidades inovadoras para
estrutura¢do do sistema de planejamento
trazidas pela Constituicdo de 1988,
conforme sera aprofundado em seguida.

No aspecto politico, sob a otica histo-
rica, considerando a liberdade concedida
constitucionalmente ao Poder Legislativo
para alterar o Projeto de Lei Orcamen-
tarta elaborado pelo Poder Executivo,
Tristdo (2002, p. 4) sintetiza que “vigorou
a anarquia na Constituicdo de 1946 e o
autoritarismo na de 1967, tendo sido insti-
tuida a liberdade responsavel na de 1988”.
Sinal da importancia da tematica or¢amen-
taria tratada na Constitui¢do de 1988 pode
ser captado no seguinte trecho de um dos
relatorios finais da Assembléia Constituinte,
trazido por Nébrega (2002) e por Afonso
(1999, p. 6): “A questdo do or¢amento tem
importancia fundamental para o exercicio
das prerrogativas do Poder Legislativo.
Hssa participacdo até o momento vem
sendo quase nula e tem sido na realidade a
causa mais determinante para o esvazia-
mento do Congresso Nacional. Um
parlamento que ndo pode debater a
exaustdo, nem emendar matéria tio rele-
vante quanto o orcamento, reduz-se apenas
a um colegiado de representantes de um
povo que ndo pode estabelecer suas prio-
ridades na execugdo das obras de que
necessita, as quais sao, em esséncia, a natu-
reza da atividade do governo”.

Sob as novas regras trazidas pela tltima
Constituicdo comecaram, entao, a ser
trilhados caminhos para sedimenta¢ao de um
sistema de planejamento e orcamento com

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

condi¢coes de compatibilizar o sistema
democratico de defini¢ces das diretrizes para
o Pais com inovadoras e consistentes
metodologias fundadas na boa técnica. O
inicio dessa nova fase ¢ marcado pelo
desenvolvimento da metodologia do PPA,
pelo Ministério do Planejamento em conjunto
com o Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas, que teve sua primeira imple-
mentacio no qiingiiénio 1991-1995. Porém,
de acordo com Rodrigues (1996, p. 9),
somente com a estabilizacdo da economia
alcancada em 1994 ¢ que foi permitida a
recolocacdo da discussdo de cenarios de
longo prazo no Brasil, revitalizando, assim, o
instrumental do planejamento. Esse novo
ambiente ainda for favorecido pelas novas
perspectivas da administracdo publica,
trazidas pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, publicado em 1995,
que definiu as bases da Administracdo
Gerencial no Brasil. Esse novo paradigma
da gestdo publica enfatizou a necessidade de
transformacdo do processo de uma orien-
tagdo de controle de gastos para uma orien-
tacdo voltada a busca de resultados (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 28; TrisTA0, 2002).
Relativamente aos PPAs, as suas
implementa¢des ocorreram de acordo
com o contexto politico e técnico vigente
em suas respectivas épocas. O primeiro
PPA, que vigorou de 1991 a 1995, fo1
conduzido pela equipe do presidente
eleito em 1989, por meio de elei¢Ges
diretas, ap6s longo periodo de privacoes
de direitos por que passou o pais. Em
um momento conturbado pela crise
econOmica, pela reestruturacdo do
aparelho administrativo e por crises
politicas, o primeiro PPA acabou
tomando forma semelhante ao orca-
mento plurianual de investimentos (OPI)
de 1967. O ambiente de turbuléncia —
marcado pelo desmantelamento do
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servico publico em decorréncia de
reforma administrativa desorganizada e
paralisante; por conturbadas relages do
Executivo com osdemais poderes; e por
episodios de corrupcdo, que culminaram
com o processo de impeachment do entdo
presidente — pouco favoreceu o aperfei-
coamento das bases técnicas para apli-
cacdo do novel mnstrumento de planeja-
mento e gestdo. O PPA 1991-1995, sob
tais condi¢des, foi elaborado por corpo
técnico que trabalhou distante da cupula
de governo, formada por pessoas sem
experiéncia em administracdo publica e
governamental, cujos representantes limi-
tavam-se a declarar inten¢Ges genéricas em
programas com denomina¢io pomposa,
desprovidos de objetivos claros, que
decorreram de campanha politica baseada
em marketing, direcionada para uma
massa despolitizada e ausente das
discussoes acerca dos problemas
nacionais (Garcia, 2000).

O segundo PPA, com vigéncia no
quadriénio 1996-1999, foi elaborado em
um periodo dominado pelo esfor¢o do
governo em consolidar o Plano Real,
conjugado com a busca de retomada do
crescimento economico. Esse periodo foi
marcado pela imperiosa necessidade de
superacdo do atraso tecnoldgico, de
combate a cultura inflacionaria, a defa-
sagem das politicas sociais. Nesse senti-
do, a propria mensagem presidencial
encaminhada ao Congresso Nacional
afirmou que as diretrizes estratégicas do
PPA estavam centradas na construcio de
um Estado moderno e eficiente; na
reducdo dos desequilibrios espaciais e
sociais; e na inser¢ao competitiva e
modernizagdo produtiva. Contudo, de
acordo com Garcia (2000, p. 14), esse
plano, com énfase no aspecto econdmico,
pecou pela nio formalizacdo de

instrumentos de coordenacao e atuali-
zacdo, e de sistemas estratégicos de
direcdo. O reflexo surtiu na obtencdo de
resultados tipicos de um plano econémico
normativo de médio prazo.

O terceiro PPA, para o periodo 2000-
2003, trouxe uma completa modifica¢do
de natureza estrutural. O plano passou a
ser organizado por programas direcio-
nados a solucdo de problemas especificos,
com objetivos claros e indicadores de
performance. Cada programa passou a ser
constituido por um portfélio de ag¢oes
orcamentarias com metas e valores estabe-
lecidos para o quadriénio a que se referia.
A estrutura dos or¢amentos anuais também
passou a obedecer a0 mesmo formato do
PPA, evidenciando, enfim, a integracdo do
planejamento com o or¢amento. Outra
mudanca inovadora apresentada foi o
desenvolvimento de um modelo de gestio
do plano com as seguintes principais
caracteristicas: um gerente para cada
programa, responsavel por custos e metas;
estabelecimento de programas prioritarios
estrategicamente, com vistas a estabelecer
fluxo regular de recursos; um sistema de
informagdes gerenciais de uso comparti-
lhado; e, dentre outras, a divulgacdo de
resultados para viabilizar meios de controle
social. Contudo, novamente as mudancas
conjunturais macroecondmicas alteraram
a situacao do Pais, motivando a efetivaciao
de significativos cortes financeiros que
impactaram negativamente a execucao de
uma série de programas contemplados
pelo PPA. Afora a questio econdmico-
financeira, o terceiro PPA se fez notorio
em virtude das profundas modificacoes
estruturais levadas a termo, que permitiram,
mesmo que apenas tecnicamente, a imple-
mentacdo de um sistema que passou a
possuir estrutura de gestdo e a contemplar
concomitantemente diretrizes provenientes
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do planejamento condicionando a elabo-
racdo do orcamento.

Em consonancia com a necessidade
das novas finangas publicas incorpora-
rem a discussdo e potencializarem a
participacdo de atores sociais (STIGLITZ,
2000), haja vista que o or¢amento mani-
festa aspiracbes e problemas politicos,
soctais, econdémicos e legais da socteda-
de (Granor, 1978, p. 19), o atual PPA,
2004-2007, mantendo a estrutura do
plano anterior, inOvou ao representar um
primeiro esfor¢o de tornar-se permea-
vel a participacdo social. Uma das a¢oes
que espelham tal inovacdo ¢ representada
pela instalacdo de foruns, que ocorreram
em todos os Estados e no Distrito
Federal, durante o transcorrer do ano de
2003, viabilizados por convénio com a
Unesco, envolvendo a Associacio
Brasileira de ONGs (Abong) e a Inter-
redes. Além disso, dentro de um contexto
de escassez de recursos e de restriches
normativas para ampliacdo de gastos, o
PPA prevé a amplia¢do das fontes de
captacdo de recursos, com a possibi-
lidade de participaciao do setor privado,
por meio das Parcerias Pablico-Privadas
(PPPs), em uma série de projetos por
ele enumerados. Tanto esse plano quanto
o anterior ganharam destaque pelo fato de
trazerem esforcos no sentido de consti-
tuirem estrutura e técnicas de elaboracio,
com objetivos de viabilizar canais parti-
cipativos para atores privados e do terceiro
setor, apontando assim para o alinha-
mento com a amplia¢cdo dos espagos
democraticos, para conducdo das poli-
ticas publicas. Nessa direcdo, as finangas
e o planejamento publico tendem a
guardar consonancia com sistemas de
governanc¢a e gestdo orcamentdria
participativa, trazidos nas regras do
Estatuto das Cidades e com exigéncias

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

de transparéncia e responsabilizacio, como
aquelas delineadas pela Let de Responsa-
bilidade Fiscal.

O Plano Plurianual na Consti-
tui¢ao Federal

No ambito da Assembléia Nacional
Constituinte, mictada em marco de 1987,
0 processo constituinte que tratou das
matérias relativas as finangas publicas fot
marcado pela auséncia de grandes contro-
vérsias, pois buscou, em esséncia, aper-
feicoar um modelo que ja vinha sendo
construido ao longo do tempo. O resul-
tado foi a elaboracdo de texto final nio
muito distante dos principios estabelecidos
no anteprojeto da Constituicdo e da
redacdo definida no ambito do primeiro
substitutivo da Comissdo de Sistemati-
2a¢a0 (AFONsO, 1999, p. 5). Nesse processo,
o relatorio da Subcomissao sobre Orca-
mento e Fiscalizacdo Financeira afirmava
que a estrutura or¢amentaria criada estava
filiada ao planejamento de curto, médio e
longo prazos, permitindo dessa forma que
as prioridades estivessem contidas dentro
dos instrumentos de planejamento e orca-
mento institucionalizados.

No transcurso dos trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte, dos trés
instrumentos do sistema de planejamento
e orcamento, o PPA foi o que levou mais
tempo para ter sua forma definida
(AFonso, 1999, p. 15), que, mesmo assim,
conforme sera visto adiante, ainda depende
de let complementar para sua completa
normatizacdo, principalmente em relacdo
a sua organizagdao. O formato do PPA
apresentado na Constitui¢io Federal' ganha
corpo em lei, que estabelece de forma
regionalizada as diretrizes, os objetivos e
as metas da administracdo publica para as
despesas de capital e outras delas
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decorrentes, e para as relativas aos pro-
gramas de duracdo continuada. Disso re-
sultou que o PPA espelha o enfoque cons-
tituinte voltado para a agdo planejada de
governo, privilegiando o estabelecimento
de metas fisicas em um horizonte de tem-
po mais amplo do que as duas outras pe-
cas: LDO e LOA? Em sintese, no contex-
to das financas publicas a elaboracdo do
PPA se configura um processo de imposi-
¢do de metas de planejamento, que per-
mite a sociedade dimensionar suas preten-
sbes e seu perfil econdémico, integrando-os
nas projecoes governamentais ou adotan-
do critério proprio para desenvolvimento
de suas atividades de acordo com realida-
des locais (Bastos; MarTiNs, 1991, p. 181).

Em tese, esses trés instrumentos orca-
mentarios integram-se de forma harmo-
niosa, cabendo a LOA respeitar a LDO, e,
ambas, atentarem para o PPA. Na relacdo
entre essas trés pegas, cabe a LDO o estabe-
lecimento das bases necessarias a alocacdo
dos recursos no orcamento anual, de
forma a garantir a realizacdo das metas e
objettvos contemplados no PPA. Desta
forma, a LDO constitut o elo entre o PPA
e a LOA, compatibilizando as diretrizes do
PPA a estimativa das disponibilidades
financeiras para determinado exercicio
financeiro. Ainda, na relacdo entre esses
instrumentos normativos de planejamento
e orcamento, conforme definido no § 4°
do art. 165 da CF, os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos na
CF deverdo ser elaborados em conso-
nancia com o PPA. Nessa estrutura se
percebe a coesdo formal de todo o sistema
de planejamento e or¢amento, que envolve
ndo apenas as finangas publicas, mas,
também, os demais subsistemas da Consti-
tuicdo Federal, constituindo assim, o
principio do planejamento ou da progra-
magao. Bastos e Martins (1991, p. 184), em

relacdo a concepcdo do sistema de plane-
jamento e or¢camento tracado na Consti-
tuicdo, afirmam que “a ambicdo do legis-
lador Constituinte, a toda evidéncia, nio
foi apenas a de impor um plano de metas
para o planejamento, mas também plane-
jar a economia e as finangas publicas, como
um todo’®, “considerando-o como
determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado” (MAaTias
PEREIRA, 1999, p. 139).

“(..) planos com as
caracteristicas do
PPAM podem (...)
definir caminhos e
responsabilidades
dos dirigentes ao
prepararem seus
programas sob,
muitas vezes, pesadas
restri¢oes fiscais e
elevadas demandas
locais a serem
atendidas com
recursos escassos.”

Em termos operacionais, na esfera
federal, no que diz respeito a prazos e
duragio, na Constituicdo sdo estabelecidos
os prazos de apresentacdo dos trés instru-
mentos de planejamento*®. O projeto
do PPA, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato
presidencial subseqiiente, deve ser encami-
nhado até quatro meses antes do encerra-
mento do primeiro exercicio financeiro e
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devolvido para sancao até o encerramen-
to da sessao legislativa. Prazo que atende a
uma concepgao vista como a mais ade-
quada, tendo em conta que permite, por
meio da Let do PPA, a quem assume a
chefia do governo a elaboracdo e a apre-
sentacdo ao Legislativo, no primeiro ano
de mandato, de um plano de governo com
diretrizes, objetivos e metas (GIomr; AFON-
so, 1992) condizentes com suas propostas

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

diversos atores que interagem para o
alcance de seu objetivo”.

Agora, quanto a competéncia para
legislar, o art. 24 da CF atribui 2 Unido,
aos Estados e a0 Distrito Federal. Nos casos
de competéncia concorrente, ficou definido
que cabe 2 Unido estabelecer as normas
gerais. Em sintese, o arcabouco legal de
sustentacdo do sistema de planejamento e
orcamento brasileiro delineado na Consti-

Constituicao Federal
|
’ v
Lei Complementar de Finangas Publicas IRF
‘ i
PPA LDO »  LOA

Fonte: AzEvEDO, 2005

Figura 1: Arcabougo Legal do Sistema de Planejamento Brasileiro

de campanha e adequado a realidade en-
frentada pela administracdo publica, nesse
momento de seu efetivo conhecimento.
Além disso, a defasagem de um exercicio
entre o mandato e a vigeéncia do PPA
privilegia a continuidade das politicas
publicas e serve como periodo de transi-
¢ao entre a ortentacdo do mandatario
anterior ¢ a do atual. Quanto a imple-
mentacio do PPA, o Decreto n°® 5233/
2004, com vistas a instituctonalizar estru-
tura especifica de gestdo, criou a figura do
Plano Gerencial, concettuado como
“o instrumento que orienta a imple-
mentacao, monitoramento, avaliacdo e
revisdo de cada programa, subsidia os
processos de tomada de decisdo e
estabelece os compromissos entre os

tuicdo, ja contemplando a previsdo de insti-
tuicdo de let complementar estabelecida nas
disposi¢des transitorias, pode ser represen-
tado esquematicamente conforme o fez
Azevedo (2005) na Figura 1.

Ciente de que a matéria or¢amentaria
constitucional carecia de complementos
importantes, a Assembléia Nacional
Constituinte definiu no art. 165, § 9°, que
let complementar disporia sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a
elaboracdo e a organizacdo do PPA, da
LDO e da LOA. Com vistas a suprir o
espaco ainda ndo preenchido no que
concerne a lei complementar, diversas
propostas, anteprojetos e projetos tém
surgido. De acordo com Giacomoni
(2004, p. 82), essas proposi¢oes estruturam-
se em torno dos seguintes temas: “leis
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disciplinadoras da gestdo: plano plurianual,
let de diretrizes orcamentarias e let
orcamentaria anual. Para cada um dos
mnstrumentos, sao estabelecidos principios
gerais, conteudos da proposta e da let,
prazos de encaminhamento e de aprovagdo
e normas de apreciacdo pelo Poder
Legislativo; classificacbes da receita e da
despesa utilizadas na let or¢amentaria anual;
mecanismos de retificacdo dos orcamentos
anuais; execucdo orcamentaria e financeira,
destacando-se as regras de programacao
dos desembolsos; fundos; exercicio finan-
ceiro, divida publica (flutuante e fundada);
contabilidade governamental; e controle
interno e externo”.

Quanto aos motivos da nido apro-
vacdo de lei complementar, Giacomoni
(2004, pp. 82-83) atribui a trés fatores.
O primeiro reside na propria amplitude,
variedade e complexidade das matérias;
o segundo advém da inexisténcia de
mobilizacdo adequada dos segmentos
técnico-profissionais atuantes na area de
planejamento e orcamento, bem como
dos entes da Federacdo; e, por tltimo, da
auséncia de simetria do carater de urgéncia
de todos os contetdos existentes nos
projetos.

Base normativa do PPA e a Lei
de Responsabilidade Fiscal

As regras or¢camentarias convencionais
geralmente atribuiam autoridade aos
elaboradores do or¢amento permitindo-
lhes alocar recursos segundo as prefe-
réncias do governo, considerando que a
or¢amentacio sefia UM Processo sem
limites, que permite a0 governo acomodar
demandas gastando mais do que efetiva-
mente dispbe. As regras fiscais contempo-
raneas, em contraste, reduzem tal autori-
dade para decidir sobre politicas de receitas

e de despesas agregadas. Essas regras, agora
definindo diretrizes de Estado, prescrevem
o equilibrio entre a politica de obten¢do
de receitas e alocacdo de despesas no curto,
médio e longo prazos. Nessa perspectiva,
cada restricao fiscal passa a ser um limite
ao exercicio da vontade politica. As regras
fiscais buscam, portanto, impor exigéncias
aos elaboradores de planejamentos e
or¢amentos para exercerem o poder de
tributar e gastar dentro de restri¢Ges fixas,
que n3o variam de acordo com senti-
mentos politicos ou condi¢des econdmicas
momentaneas.

A LRF foi, nessa linha, concebida em
consonancia com o processo de redemo-
cratizacdo e descentralizacdo do estado
brasileiro (Procopiuck, 2007, pp. 89-102),
em particular, sustentado pelo aumento do
poder dos governos locais para gerar e
captar recursos e para decidir a alocacdo
do gasto publico (AFoNso e al., 2003),
procurando “explicitar diretrizes que
tornem efetivo o processo de planejamento
da Administracdo” (Motta, 2002, p. 1238),
com vistas a “preservar a capacidade de
financiamento de politicas publicas para
futuras geraces” (MENDEs, 2003, p. 1665).
Hssa lei complementar busca instalar e
efetivar principios norteadores da gestio
fiscal responsavel, planejada e transparente
(ALBUQUERQUE ¢ al., 2006, pp. 68-09),
fixando limites para o endividamento
publico e para a expansdo de despesas
continuadas, propiciando ambiente fiscal
tavoravel ao alcance das metas fiscais
necessarias as trés esferas de governo,
compativel com a estabilidade de precos
e com o desenvolvimento socioeconomico
sustentavel.

Nalet em comento erige-se 0 principio
da “continuidade administrativa” trazendo
maior fidedignidade e realismo ao PPA, a
LDO e a LOA (Mortra, 2002, p. 1288).
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Reforcando praticas colaborativas entre os
entes da federacdo, com objetivo de
“maximizar a administracdo e controle
local com suporte em maior expertise da
administracdo central” (MikesgLL, 2007,
p- 42), o art. 64 da LRE, com objetivo de
viabilizar a sua aplica¢do verticalmente na
sistematizacdo e no controle do processo
de planejamento e orcamento, prevé que
“a Unido prestara assisténcia técnica e
cooperagdo financeira aos Municipios para
a modernizag¢do das respectivas adminis-
tracOes tributaria, financeira, patrimonial e
previdencidria, com vistas a0 cumprimento
das normas desta lei complementar”.

Com relacdo a matéria pertinente ao
PPA, a LRF reafirma alguns comandos
constitucionais e firma outras regras. Ha a
reafirmagdo da articulagio da LOA com
o PPA, quando define que o projeto de lei
or¢camentaria anual (PLOA) deve ser
elaborado de forma compativel com o
PPA e a necessidade de que a LOA ndo
consigne dotag¢do para mnvestimentos com
duracdo que se estenda além de um
exercicio financeiro, o qual ndo esteja
previsto no PPA ou em let que autorize a
sua inclusdo. As demats regras tém sua
importancia no campo do equilibrio fiscal
e no fundamental tema que trata da trans-
paréncia e da participacdo popular. Além
disso, a0 menos em parte, a LRF tem a
sua importancia substantiva, no momento
em que supre a decepcdo até entdo
existente pela falta de regulacdo infracons-
titucional dos comandos maiores, acerca
dos principios fundamentais e normas
gerais das financas publicas (MARTINS;
NascIMENTO, 2001).

No estabelecimento de novas regras,
a LRF tirmou que a criagdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental
que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de declara¢do do ordenador

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

da despesa de que o aumento tem
adequacdo orcamentaria e financeira com
a LOA e compatibilidade com o PPA e
com a LDO (art.16), com isso buscando
o alinhamento estratégico e controle da
despesa publica (MotTa, 2002, p. 1288).
Descrevendo a relagio entre LREF e LDO,
Nascimento e Debus (2002, p. 18) afirmam
que “a LRF elegeu a LDO como instru-
mento mais importante para a obtencdo
do equilibrio nas contas publicas, a partir
de conjunto de metas que, apds aprovadas,
passam a ser compromisso de governo”.
Com a mntroducdo do Anexo de Metas Fiscais
para trés anos —contendo metas para receita,
despesa, resultado primario e nominal e
divida publica —, a politica fiscal dos governos
adquiriu mapa de voo definido pela trajetoria
de resultados fiscais compativeis com esse
objetivo (NascIMENTO, 2003). Asstm, com a
estipulacdo de metas claras no curto, médio
e longo prazos, foi aberto importante
espago para maior concatenacao das pecas
do sistema orcamentario, composto pela
propria LRE, pelo PPA, pela LDO e pela
LOA, por conseqiiéncia, trazendo maior
consisténcia e previsibilidade em relagdo a
acdo governamental programada. A
consisténcia e a previsibilidade ganham
importancia como elementos de incentivo
e atraciao de investimentos internos e
externos do setor privado, buscados por
governos das diferentes esferas de viabili-
zacdo de recursos para execuc¢do de
politicas publicas, por meio de Parcerias
Publico-Privadas.

A LRF trouxe incentivos a geracdo de
receita propria pelos governos subnacionais
e a recuperacdo do planejamento publico,
induzindo as autoridades a pensar mais no
futuro, identificarem mais possibilidades de
captagdo de recursos e, dai, definir em lei as
metas de gastos e resultados. Sobre o gasto,
antes de tudo conta a exigéncia de maior
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aten¢do no momento em que as obrigacoes
sdo assumidas (ou seja, antes de serem
orcadas, e muito antes de serem pagas), e
recomendada maior cautela com despesas
permanentes. O papel da LDO ¢ forta-
lecido como verdadeiro instrumento de
planejamento estratégico e cada vez mais
norteador da elaboracdo da LOA (ToLEpo,
2002, p. 550; AFoONsO et al., 2003).

Sob perspectiva sociopolitica, uma
importante regra instituida pela LRF foi a
elevacio dos planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias ao status de instru-
mentos de transparéncia da gestdo fiscal
(art. 48), bem como o asseguramento da
transparéncia mediante incentivo a partici-
pacdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elabo-
racdo e discussdao dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias € or¢amentos
(§ unico do art. 48).

O PPA Municipal e o Estatuto
da Cidade

Tomando como perspectiva recentes
tendéncias mundiais, evidencia-se que as
reformas de sistemas fiscais intergover-
namentais, combinadas com iniciativas de
descentralizacdo, vém realcando o interesse
no processo de planejamento e orcamento
com vistas a buscar imbricamento entre
orcamentos nacionais e subnacionais
(Tassonyr, 2002, pp. 187-188; ARCALEAN
et al., 2007). Aliado a 1sso, surge também a
necessidade de criar regras e normas
capazes de institucionalizar processos e
estruturas de governanca que permitam
torna-los transparentes e permeaveis 2
influéncia de atores locais nas politicas de
alocacdo de recursos de modo responsavel
e transparente por parte dos agentes
politicos (PREMcHAND, 1993. KoriTs;
CRraIG, 1998. MIKESELL, 2007, p. 42). Nesse

sentido, a carta constitucional de 1988,
alinhada a tais tendéncias, trouxe um
capitulo especifico que trata da politica
urbana (Art. 182 e 183), com vistas a
ordenar o pleno desenvolvimento das
funcoes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes. A exemplo de
outros temas, a efetiva implementacdo dos
instrumentos propostos dependia de lei
infraconstitucional com vistas a viabilizar a
efetivacio plena de instrumentos como: o

“(..) o poder local
pode e deve instituir
legislacao propria
com o intuito de
estabelecer
normatizacio do
PPAM, de modo nao-
conflitante com a
legislagao federal e
estadual em vigor.”

plano diretor, o instituto da desapropriacio
urbana, parcelamento ou edificacoes
compulsoérios, e o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo.

Finalmente, por meio da Let n°®
10.257/01, conhecida como o Estatuto da
Cidade, foram regulamentados os artigos
constantes do capitulo relativo a politica
urbana. Relativamente ao Plano Plurianual
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Municipal (PPAM), o Estatuto da Cidade
trouxe duas significativas regras que
impactam especificamente sobre ele. A
primeira, tratada em seu art. 40, § 1°, esta-
belece que o PPAM deve obrigatoriamente
incorporar as diretrizes e as prioridades do
Plano Diretor, e a segunda, constante no
art. 40, alinhada com a tendéncia de
abertura a partictpagdo popular na definicio
de diretrizes de planejamento e gestdo
publica, firma que o PPAM deve constar
nos debates, audiéncias e consultas publicas
de gestdo or¢amentaria participativa’.

Mais uma vez, a regulamentacdo trata
do assunto de forma genérica, ndo se
preocupando em normatizar a estrutura ¢
aforma de apresentacdo da Lei dos Planos,
bem como dos demais instrumentos de
planejamento citados. Outro aspecto que
continua sem uma regulacdo e ausente dos
debates acerca do assunto € a questio que
envolve a articulacdo dos Planos das trés
esferas de governo, bem como as relagcdes
dos planejamentos metropolitanos com os
PPA municipais.

Consideragdes finais

A evolugido do processo or¢amentario
brasileiro explicita que a pratica e as idéias
acerca da administracdo publica sdo
conformadas por instituicdes e valores
politicos, econdmicos, sociais e culturais
vigentes em determinados periodos
historicos. Nessa linha, o contexto da
administracdo publica, mais que a sua
composi¢do interna, ¢ que determina o seu
funcionamento e seus potenciais de
inovacio e transformaciio. E a incidéncia
de for¢as econdmicas, sociais e politicas
externas que define as premissas para as
estruturas técnicas internas, que balizardo,
num primeiro momento, a formulacdo de
modelos e metodologias de planejamento

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

e, posteriormente, a elaboracdo e a exe-
cucdo de planos e or¢amentos governa-
mentais de acordo com as circunstancias
politicas vigentes em cada momento
historico. Portanto, nessa perspectiva, o
processo or¢amentario, tanto interno
quanto externamente, deixa de estar sepa-
rado de um contexto mais amplo. Isso ¢ a
raz3o por que a orientagdo dos sistemas
de planejamento e orcamento € sujeita a
modernizacdo em func¢do das mudancas
sociats e politicas que interferem na sua
gestdo, controle e defini¢do de responsabi-
lidades (Granor, 1978; BouckagrT, 2002).

E por meio dos processos de orca-
mento e planejamento que os governos,
dentro de diretrizes politicas socialmente
negociadas, sdo desafiados a exercer
eficientemente as suas funcdes alocativas,
de estabilizacdo, distributivas e de impulsdo
a acao de agentes extra-estatais. As pegas
orcamentarias e de planejamento, por isso,
sdo documentos tanto politicos quanto
econdémicos e sao produtos dos processos
sociopoliticos, por meio dos quais
interesses divergentes da nacao chegam a
acordos. A conta disso, os orcamentos
podem ser vistos como documentos
politicos por intermédio dos quais 0s
recursos sdo buscados e apropriados de
acordo com julgamentos de valores, e 0s
processos or¢amentarios e de planejamento
como frutos da dinamica da arena politica
(Hoaye, 2002, p. 5). Nessa perspectiva, a
performance dos governos tem passado a
passos largos a ser medida pela responsa-
bilidade e pela credibilidade assumidas em
matéria de planejamento de meios com
vistas a alcancar eficientemente os objetivos
tracados pelas politicas publicas (Kaur;
CoNcEIcAo, 20006).

Nessa linha, considerando os processos
de planejamento e orcamento no ambito
local, ¢ importante ter em conta que a
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solucdo dos problemas econdmicos
e sociais locais ndo depende unica e
exclusivamente dos poderes centrais ou
estaduais. Neste ponto, por exemplo, sabe-
se que mecanismos relativos a politica
monetaria e crediticia s3o competéncia da
Unido, e que os reflexos dessas politicas
ocorrem nio obrigatoriamente de forma
simétrica por todo o territorio nacional, ja
que cada regido ou municipio tem carac-
teristicas socioecondémicas especificas a
atividade econémica que predomina dentro
de suas fronteiras. Por isso, o poder local,
limitado a sua competéncia, poderd
provocar mudangas nas suas politicas fiscal
e orcamentaria, objetivando promover, de
modo claro, mudangas alinhadas as politicas
nacionats e regionais. O Plano Plurianual,
como ciclo de multiplos anos, exige o
desenvolvimento de um consistente e disci-
plinado processo que assegure a sua ligacio
com todos os or¢amentos que serdo
processados durante o periodo de sua
vigéncia. Dessa forma, planos com as
caracteristicas do PPAM podem tornar-se
mstrumentos eficazes de controle de
despesa e alocacio estratégica de recursos
a longo prazo, além de mecanismos de
apoio a eficiéncia operacional, por
elevarem a necessidade de previsio e, em
consequeéncia, definir caminhos e responsa-
bilidades dos dirigentes ao prepararem seus
programas sob, muitas vezes, pesadas
restricdes fiscais e elevadas demandas
locais a serem atendidas com recursos
escassos (ScHravo-Camro; Tommast, 1999.
ARCALEAN ¢ al., 2007).

A atuacio local, portanto, requer que
algumas premissas fundamentais sejam
seguidas, tais como: agoes publicas baseadas
em processos racionais e coerentes; partici-
pacdo democratica em todas as instancias e
foruns, com garantia de presenca e de voz

da sociedade; corpo técnico capacitado; e
controle da gestdo no que concerne ao
acompanhamento das acOes publicas. A
conjungdo dessas premissas na elaboracdo
e na execucdo dos processos de planeja-
mento e or¢amento torna-se cada vez mais
importante pelo fato de o desenvolvimento
econdémico local almejado ser considerado
como resultante de esforco cooperativo da
municipalidade. Nesse processo de plane-
jamento e or¢amento, como o principal
instrumento, o PPAM exerce a funcio de
especificar o que o governo pretende fazer,
indicando o que se espera que atores extra-
estatais facam, encetando, asstm, rumos e
promovendo atmosfera e estrutura econo-
micalocal estavel para que possam funcionar
em consonancia e sinergia com ambientes
estratégicos publico-privados mais amplos
(PREMCHAND, 2001. GOLDSMITH; EGGERS,
2004). Portanto, sob tais condicionantes,
diante da falta de regulamentacio especifica
sobre a matéria fiscal e orcamentaria, o
poder local pode e deve mstituir legislacio
propria com o intuito de estabelecer a
normatizacao do PPAM, de modo nio-
contflitante com alegslagdo federal e estadual
em vigor, com vistas a levar a termo as
politicas publicas que se facam necessarias
em seus espagos territoriais, até que
legislacio superior entre em vigof.

Dentro desse contexto, considerando
a necessidade de maior regulacdo do
processo de planejamento e or¢amento en-
tre os entes federativos, a discussdo deve
ser ampliada no sentido de que essa questio
envolva exercicios financeiros e prazos, bem
como a integracdo dos Planos das trés esfe-
ras de governo. No caso da Let do PPAM,
tendo em wvista a diferenca do calendario
eleitoral municipal em relacdo aos gover-
nos federal e estadual, € preciso considerar
que ha uma diferenc¢a temporal de dots anos,
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o que redunda em defasagem de igual
periodo em sua elaboracdo e vigéncia.
Consequiéncia imediata disso ¢ a dificuldade
de integracdo e articulagdo dos planos
municipais com os dos dois outros entes
da federacdo, trazendo sérios prejuizos a0
intercambio de informacdes, aos diagnos-
ticos e as analises. Normalmente o resultado
desses desencontros tem sido a falta de
imbricamento das ag¢des governamentais,
em muitos casos gerando, por um lado,
problemas de sobreposicdo de politicas
publicas entre as esferas de governo e, por
outro, bruscas interrup¢oes de outras poli-
ticas no contexto municipal em virtude de
mudancas na condugcdo de politicas publicas
estaduais e (ou) federas.

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orcamento brasileiro

A 1institucionalizacdo do PPA por
forca de comando constitucional é um
marco positivo para a gestao publica pelo
fato de introduzir o principio do plane-
jamento a longo prazo na administracao.
Todavia, urge que se facam ajustes
regulatorios mais amplos no que tange a
forma, ao contetdo, ao processo e 2
articulacdo federativa, como formas de
consolidar esse importante instrumento de
planejamento e gestdo, em consonancia
com as diretrizes provenientes da LDO,
da LOA, da LRF e do Estatuto da
Cidade, em especial na esfera municipal.

(Artigo recebido em junho de 2007. Versio
final em novembro de 2007.)

Notas

' Ver Capitulo II, Se¢do 11, art. 165.

? Os demais comandos constitucionais relativos a0 PPA tratam dos seguintes assuntos:

a) vedagdo a emissdo de medida provisoria relativa ao PPA, exceto quando despesas imprevisiveis

e urgentes (alinea d, inciso I, § 12, art. 62);

b) determinacéo de que alegslacdo sobre PPA néo seja objeto de delegacéo (inciso m, § 12, art. 68);

¢) determinagdo de que o sistema de controle interno dos poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario avalie o cumprimento das metas previstas no PPA, bem como a execugdo dos programas

de governo (art. 71);

d) atribui¢do ao poder executivo da iniciativa da lei que versa sobre o PPA (inciso I, art. 165);

e) estabelecimento, de forma regionalizada, de diretrizes, objetivos e metas da administracio

publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas

de duracdo continuada (§ 1°, art. 165);

f) os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na CF serdo elaborados em

consonancia com o PPA e apreciados pelo Congresso Nacional (§ 42, art. 165);

g) os orcamentos fiscal e de investimento serdo compatibilizados com o PPA (§ 12, art. 165);

h) os projetos de lei relativos ao PPA serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional

(art. 160);

1) as emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente

podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o PPA e com a lei de diretrizes orgamentarias

(inciso I, § 32, art. 1606);
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j) as emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias niio poderdo ser aprovadas quando
incompativeis com o PPA (§ 42, art. 1606);

k) nenhum investimento cuja execug¢io ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado
sem prévia inclusio no PPA, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime de responsabi-

lidade (§ 12, art. 167);

1) a funcio de planejamento ¢ determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado
(art. 174).

* Neste ponto, cabe destacar que a concepgio do planejamento como principio fundamental
a ser acatado na consecuc¢do de todas as atividades administrativas por parte do
setor publico ja era preconizado legalmente conforme estabelecido pelos arts. 62 e 7° do Decreto
Lein®200/1967.

* Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, art. 35, § 22

® No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso I1I do
art. 4° desta Let incluira a realizacio de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do
plano plurianual, dalei de diretrizes or¢amentarias e do orcamento anual, como condi¢io obrigatoria
para sua aprovagao pela Camara Municipal. Sobre a gestdo or¢amentaria participativa (artigo 42, 111,
alinea f), o fundamento para a instituigdo desse instrumento de controle das finangas publicas no
ambito da Unido, Estados e Municipios sdo os principios constitucionais da participagao popular e da
democracia direta, preconizados no paragrafo unico do artigo 12 da Constitui¢io. Na se¢io correspon-
dente a fiscalizag¢io contabil, financeira e orgamentaria, a Constitui¢ao, pelo § 22 do artigo 74, confere
legitimidade para qualquer cidaddo, partido politico, assocta¢io ou sindicato na forma dalei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unifo (Brasi, 2005, p. 217).
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Resumo - Resumen - Abstract

O Plano Plurianual Municipal no sistema de planejamento e orgamento brasileiro
Mario Procopinck, Evanio Tavares Machado, Denis Alcides Rezende e Fabiane Lapes Bueno Netto Bessa

A partir da perspectiva do New Public Financial Management, o artigo traz os aspectos técnicos e
politicos que permearam o desenvolvimento do sistema de planejamento e orgamento brasileiro.
Considerando os condicionantes dos momentos historicos que interferiram em seu desenvol-
vimento, sdo identificadas caracteristicas politicas, técnicas e metodoldgicas incidentes no controle
financeiro, nas melhorias administrativas, no planejamento e, finalmente, na tendéncia participativa
decorrente da ampliagio de espacos democraticos. Em seguida, sdo apresentados o tratamento
constitucional dado ao Plano Plurianual e o aperfeicoamento do sistema de planejamento e orcamento
trazido pela Let de Responsabilidade Fiscal. Sdo destacadas, para o caso municipal, as inovacGes
contidas no Estatuto da Cidade, com reflexos no Plano Plurianual Municipal. Ressalta-se a impoz-
tancia do processo de planejamento e orcamento na execug¢io das politicas publicas, enfatizando as
dificuldades ainda existentes quanto a regulacio do sistema de planejamento e or¢amento para
permitir o imbricamento dessas politicas entre as trés esferas federativas.

Palavras-chave: Plano Plurianual; Processo de Planejamento e Orcamento; Estatuto das Cidades

El Plan Plurianual Municipal en el sistema de planeamiento y presupuesto brasilefio
Mario Procopiuck, Evanto Tavares Machado, Denis Alvides Regende y Fabiane Lopes Bueno Netto Bessa

En concordancia con la New Public Financial Management, el articulo trae los aspectos técni-
cos y politicos que actuaron en el desarrollo del sistema de planeamiento y presupuesto brasilefio.
Considerando los aspectos condicionantes de cada momento historico que interfirieron en el
desarrollo de tal sistema, son identificadas caracteristicas politicas, técnicas y metodologicas inci-
dentes en el control financiero, en mejorias administrativas, en el planeamiento y en las tendencias
participativas, emergentes de la ampliacion de los espacios democraticos. Posteriormente se presenta
el tratamiento constitucional, dado al Plan Plurianual, y el perfeccionamiento del sistema de
planeamiento y presupuesto que trajo la Ley de Responsabilidad Fiscal. Se analizan, a fin de tratar
la 6rbita municipal, las innovaciones en el Estatuto de la Ciudad con reflejo en el Plan Plurianual
Municipal. Se destaca la importancia del proceso de planeamiento y presupuesto en la ejecucion de
las politicas publicas, enfatizando las dificultades que todavia existen, en cuanto ala regulacion del
sistema de planeamiento y presupuesto, para permitir la armonizacion de tales politicas entre las
tres esferas gubernamentales.

Palabras clave: Plan Plunianual; Proceso de Planeamiento y Presupuesto; Estatuto de las Ciudades

The Municipal Pluriannual Plan within the Brazilian planning and budget system
Mario Procopiuck, Evanio Tavares Machado, Denis Aleides Rezende and Fabiane Lapes Bueno Netto Bessa

By the perspective of the New Public Financial Management, the article describes the technical
and political aspects that influenced the development of the Brazilian planning and budgeting
system. Presenting the determining factors of the historical moments that interfered in its
development, it identifies the political, technical and methodological characteristics of the financial
control and its influence in the administrative improvements on the planning process, reporting the
current tendency towards the enlargement of democratic arenas. Subsequently, it reports the
establishment, by the Brazilian Constitution, of the planning and budgeting system and the
improvement brought by the Law of Fiscal Responsibility. The study focuses particularly on the
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innovations introduced by the Statute of the City, which reflects the Pluriannual plan in the muni-
cipal plan. It highlights the importance of the planning and budgeting process in the fulfillment of
public policies, emphasizing the persisting difficulties concerning the coordination of the federal,
state and municipal spheres.

Key-Words: Pluriannual plan; Planning and budgeting system; Statute of the City.
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Avaliacdo da integracdo do
Programa de Erradicacdo
do Trabalho Infantil ao
Programa Bolsa Familia

Maria das Gragas Rua

Introdugao

Este relatorio apresenta o levantamento e a sistematizagao dos processos pelos
quais foi implementada a integragdo do Programa de Erradicagao do Trabalho
Infantil (PETT) ao Programa Bolsa Familia (PBF), com a identificagdo de algumas
das principais licoes aprendidas. Apresenta, também, uma avaliacio dos efeitos,
para o combate ao trabalho infantil, da mencionada integragdo. Espera-se que
essa avaliacdo possa servir especialmente como apoio ao governo federal em seus
esforcos para o cumprimento dos dispositivos constitucionais que asseguram 0s
direitos de criancas e adolescentes ao desenvolvimento saudavel e integral.

Essa avaliagdo interessa especificamente aos seguintes usuarios: o Foérum
Nacional de Prevencdo e Erradicacio do Trabalho Infantil (FNPETI), a
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), o Ministério do Desenvolvimento
Soctal e Combate a Fome (MDS), os demais stakeholders — os gestores do Exe-

cutivo, as Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados (Comissdo de
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Constituicdo, Justica e Cidadania; de
Direitos Humanos e Minorias; de
Seguridade Social e Familia; de Trabalho,
Administracdo e Servico Publico; e de
Educacido e Cultura), os 6rgios de con-
trole externo e de controle soctal, bem
como entidades da sociedade civil envol-
vidas com o combate ao trabalho infantil.

O foco da avaliacdo incide forte-
mente sobre a implementacio da
integracdo do PETT ao PBE, ou seja,
foram examinadas as estratégias,
insumos, procedimentos e arranjos,
inclusive institucionais, adotados para
produzir resultado. As dimensdes exami-
nadas foram a clareza e o comparti-
lhamento dos objetivos pelos gestores
envolvidos no processo de integragao e
a adequacdo do desenho adotado para
implementa-la. Trata-se também de uma
avaliacdo de efetividade, compreen-
dendo o exame dos efeitos dessa
integracdo sobre a erradicagdo do
trabalho infantil.

A partir do estabelecimento das
dimensoes acima, aplicaram-se os seguintes
critérios de avaliagao:

® Bficdcia: em que medida a integracao
contribuiu para o cumprimento dos
objetivos e metas de reducao do trabalho
mnfantil no Brasil?

* Bficiéncia: a integracao contribuiu para
a maximiza¢ao dos resultados na aplicacdo
dos recursos do PETT? O acesso as atividades
socioeducativas e de convivéncia (Asec) foi
ampliado e garantido para todas as criangas
e adolescentes ex-trabalhadores atendidos
pelo PETI e pelo PBE? Os parametros
pedagogicos para a jornada ampliada foram
definidos contemplando o atendimento as
criancas abaixo de seis anos?

® Bfetividade: quais os resultados obtidos
versus os resultados esperados da integracao
dos programas? Houve resultados

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

nao-antecipados, positivos e negativosr De
que naturezar

® Egiiidade: como foram abordados os
aspectos relativos 2 justica social na selecio
dos beneficiarios? A integracdo tem
propiciado a focaliza¢do adequadar

* Transparéncia: o Cadastro Unico
(CadUnico)" assegura mais transparéncia a
esses programas governamentais? Con-
tribui para o aprimoramento da gestdo dos
programas?

® Parlicipagio social: a integracao contri-
buiu para o fortalecimento dos canais de
interlocucdo dos gestores e dos demais
interessados?

® Sustentabilidade: que formas de
mudanca mstitucional foram constituidas
para a reducdo e/ou erradicacio do
trabalho infantil? O que fot feito para que
as partes envolvidas ndo reincidam no
trabalho infantil?

Essa avaliacdo baseou-se em dois tipos
de dados: em documentos oficiais dos
dois programas, obtidos em meio
impresso ou eletronico junto ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome ( MDS), ao Ministério do Planeja-
mento, Orcamento e Gestdo (MP), ao
Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), ao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e a outras institui¢des publicas
envolvidas; e em percepgoes e avaliagSes
dos principais gestores sobre os dois
programas ¢ a sua integracdo. Apos o
levantamento inicial dos documentos,
procedeu-se a analise dos mesmos.

Em seguida, a fim de explorar as
dimensdes selecionadas para a avaliacdo,
nos meses de fevereiro e marco de 2007,
foram realizadas entrevistas semi-estrutu-
radas com os principais gestores envol-
vidos no MDS, no MP e no MTE, cujas
identidades, em obediéncia a ética de
pesquisa, serdo preservadas?.
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E necessrio registrar que este trabalho
enfrentou uma série de limitagdes.
Primeiramente, registra-se o reduzido
prazo de realizacdo, em periodo de festas
de final de ano e férias, o que atrasou as
attvidades de coleta de dados. Além disso,
o trabalho fot dificultado pelo contexto
de mudanca governamental, ja que o
momento fot marcado pelas expectativas
de reforma ministerial, que impuseram
obstaculos a0 acesso a varios informantes.
Finalmente, posto que a integracdo do
PETT ao PBF por intermédio do Cadastro
Unico s6 alcancou magnitude significativa
no segundo semestre de 2000, os resul-
tados desse processo ainda estdo se
consolidando, sendo o momento atual
ainda cedo para conclusoes definitivas.

Este documento esta dividido em cinco
se¢des, além desta ntroducao. Na primeira,
¢ descrito o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil. Na segunda, apresentam-
se as principais caracteristicas do Programa
Bolsa Familia. Na terceira, é descrita e
discutida a integracdo dos dois programas
nos termos estabelecidos pelo governo
federal e atualmente vigentes. Na quarta, sio
aplicados os critérios de avaliacdo
e apresentadas as principais constatacoes
a partir da andlise realizada. Por ultimo,
na quinta secdo, sdo apresentadas as
recomendagdes e um conjunto de indi-
cadores para avaliagdo de resultados e de
processos do PETIL.

Descri¢ao dos objetos de
avaliacdo: Programa de
Erradicagio do Trabalho Infantil

Em 1980, registraram-se no Brasil cerca
de 6,9 milhdes de criancas e adolescentes
em situacdo de trabalho. Em 1992, regis-
traram-se 9,6 milhdes com idade entre
cinco e 17 anos. Em 1995, esse numero

decresceu para 9,5 milhdes. As causas desse
fendmeno sdo maltiplas: a pobreza e a
miséria; as distor¢des do sistema econo-
mico; as limitacdes do sistema educacional,
e as restricoes impostas pelos aspectos
culturas.

Em 1998, a incidéncia do trabalho
infantil no Brasil comecou a alterar-se de
modo significativo, totalizando cercade 7,7
milhdes de criancas e adolescentes; em 1999
esse numero foi reduzido para 6,6 milhoes.

“Em 1980,
registraram-se no Brasil
cerca de 6,9 milhées de
criangas e adolescentes
em situacgdo de trabalho.
(---) As causas desse
fenoémeno sio multiplas:
a pobreza e a miséria;
as distor¢ées do sistema
econémico; as limitagées
do sistema educacional;
e as restri¢gbées impostas
pelos aspectos

culturais.”

Em 2001, de acordo com a Pnad, cerca
de 5,5 milhdes de criancas e adolescentes
com idade entre cinco e 17 anos encontra-
vam-se em situacdo de trabalho precoce.
Dentre eles, cerca de 300 mil estavam na
faixa etarta de 5a 9 anos; 2,8 milhdes entre
10 e 15 anos; e 2,4 milhdes estavam entre
0s 16 e 17 anos de idade.

De acordo com a legislacdo brasileira,
trabalho infantil ¢ aquele exercido por
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qualquer pessoa com menos de 16 anos
de idade. No entanto, ¢ permitido o
trabalho a partir dos 14 anos de idade,
desde que na condicdo de aprendiz. Aos
adolescentes de 16 a 18 anos esta proibida
a realizacdo de trabalho em atividades
nsalubres, perigosas ou penosas; de trabalho
que envolva cargas pesadas e/ou jornadas
longas; e, ainda, de trabalho em locais ou
servicos que lhes prejudiquem o bom
desenvolvimento psiquico, moral e social.

O Programa de Erradicacio do
Trabalho Infantil iniciou-se em 1996, como
experiéncia piloto implantada nas carvoarias
do Estado do Mato Grosso do Sul, onde
foram atendidas 1.500 criancas e adoles-
centes que trabalhavam nos fornos de
carvdo e na colheita da erva-mate, em 14
municipios. No ano de 1997, foi implantado
nos canaviais de Pernambuco e na regido
sisaleira da Bahia, ampliando-se o atendi-
mento também aos Estados do Amazonas
e de Gotas. Em 1998, fo1 estendido para a
regido citricola do Sergipe, para areas de
garimpo em Rondonia e de canaviais no
litoral fluminense. A partir de 1999, o
programa teve sua abrangéncia ampliada
para diversas atividades nos demais estados
do Pais, bem como se estendeu a novos
municipios nos estados ja atendidos.

Inicialmente, o PETI tinha por
finalidade erradicar o trabalho infantil de
criancas e adolescentes de 7 a 14 anos,
em atividades consideradas perigosas,
insalubres, penosas ou degradantes, nas
zonas urbana e rural. Sua acio tinha como
referéncia principal o nucleo familiar e,
subsidiariamente, a escola e a comuni-
dade. O publico-alvo era constituido,
prioritariamente, por familias com renda
per capita de até 1/2 salario minimo, com
filhos na faixa etaria de sete a 14 anos em
situacdo de trabalho nas atividades
mencionadas’.

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

Em 2001, o PETT concedia as familias
incluidas um beneficio financeiro denomi-
nado Bolsa Crianca Cidada, no valor de
R$ 25,00 para a area rural e de R$ 40,00
para a urbana, por crianc¢a que freqiientasse
a jornada escolar ampliada.

No PPA 2000-2003 as a¢des orcamen-
tartas estruturadas para a implementacdo
do PETI eram prioritariamente as
seguintes: concessao de Bolsa Crianga
Cidad3; atendimento a crianca e ao adoles-
cente em jornada escolar ampliada; geracdo
de ocupac¢oes produtivas para as familias
do PETI, todas inicialmente a cargo da
Secretaria de Estado de Assisténcia Social,
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (Seas/MPAS); fiscalizacdo para
erradicacdo do trabalho infantil; e mapea-
mento dos focos de trabalho infantil por
municipio, a cargo do MTE".

De 2001 a 2005, o PETT passou pot
diversas modificacdes devido a mudancas
de natureza institucional. Em 2001, encon-
trava-se sob a responsabilidade da Seas,
que integrava o entdo Ministério da Previ-
déncia e Assisténcia Soctal. Em 2003, com
a mudanca de governo, a Seas fo1 transfor-
mada no Ministério da Assisténcia Social
que, em janeiro de 2004, foi transformado
no Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS). Atualmente, a
Secretaria Nacional de Assisténcia Social
(SNAS) ¢ a responsavel pela execuc¢do do
programa, por meio do Departamento de
Protecdo Social Especial. Além disso,
foram adotadas providéncias diversas no
sentido do aperfeicoamento dos meca-
nismos para sua implementagao.

Em 2000, o PETT apresentava as
seguintes caracteristicas:

® o valor da bolsa para as familias
residentes em areas rurais ou em mMunicipios
com menos de 250 mil habitantes era de
R$ 25,00, e para as familias residentes em
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areas urbanas com mais de 250 mul habi-
tantes era de R$ 40,00 por crianca reti-
rada do trabalho. Ndo ha limite do nimero
de bolsas por familia;

* além da bolsa, a SNAS repassava aos
municipios o valor de R$ 20,00 por crianca
ou adolescente beneficiario das atividades
soctoeducativas e de convivéncia no
horario extra-escolar (jornada ampliada).
BEssa acdo visava ao desenvolvimento, em
periodo extracurricular, de atividades de
reforco escolar, alimentagdo, agcdes espot-
tivas, artisticas e culturais;

® a faixa etarta das criancas e adoles-
centes beneficiarios, mnictalmente de 7 a 14
anos, passou a ser de 7 a 15 anos®, e o
programa passou a atender também
criancas e adolescentes vitimas de explo-
racao sexual comercial;

* para receber o beneficio, a familia
obrigatoriamente deveria retirar das ativi-
dades laborais todos os filhos menores de
16 anos, e da exploragdo sexual comercial —
caso houvesse — todos os filhos menores de
18 anos; assegurar que criancas e adolescentes
beneficiarios tivessem freqiiéncia minima de
75% das atividades escolares e das atividades
soctoeducativas e de convivencia. As acoes
de controle do cumprimento das contra-
partidas exigidas pelo programa deveriam
ser executadas pelos municipios.

As familias incluidas e selecionadas no
Cadastro Unico (CadUnico) recebiam os
beneficios por meio de cartdo magnético
da Caixa Economica Federal (CAIXA), que
lhes repassava diretamente os recursos do
MDS. As familias selecionadas, porém nio
mncluidas no Cad[jnico, recebtam os bene-
ficios diretamente da prefeitura, por meio
do repasse do Fundo Nacional de Assis-
téncia Social (FNAS) ao Fundo Municipal
de Assisténcia Social (FMAS).

* para serem inseridos no PETI, os
municipios e estados deveriam apresentar

termo de adesdo, ter suas comissOes de
erradicacdo do trabalho infantil formal-
mente criadas, instaladas e dotadas de um
plano de ag¢do.

°* para serem atendidos pelo programa,
inictalmente os estados deveriam apresentar
um levantamento dos casos de trabalho
infantil que ocorrem em seus MUNICIpios.
Hsse estudo diagnostico era apresentado
as ComissOes Hstaduais de Erradicacdo
do Trabalho Infantil para valida¢do e
estabelecimento de critérios de prioridade
para atendimento as situagoes identificadas.
Com 1sso, priorizava-se o atendimento a
municipios em pior situa¢do econdmica ou
que apresentassem atividades mais preju-
diciais, em termos comparativos, 2 saude
e a seguranca da crianga e do adolescente.

As demandas validadas pela comissao
estadual eram submetidas a Comissdo
Intergestora Bipartite (Cib), para que fosse
realizada a pactuagdo. Essas decisGes eram
informadas ao MDS, sendo remetida, nessa
oportunidade, a relacdo nominal de criancgas
e adolescentes a serem atendidos e as
respectivas atividades economicas exer-
cidas. O Ministério, entdo, aprovava e
informava ao governo estadual as etapas
a serem cumpridas pelos municipios para
implanta¢do do programa.

As principais etapas eram: inser¢ao das
familias no Cadastro Unico dos programas
soctais do governo federal®; inser¢do ou
reinsercdo das criancas e dos adolescentes
na escola; sele¢do, capacitacao e contratagio
de monitores para trabalhar na jornada
ampliada; estruturacao do espaco fisico
para a execucdo da jornada ampliada;
encaminhamento do plano de acio,
preenchido e assinado pelo gestor muni-
cipal; envio da declaracdo emitida pela
Comissdo Municipal de Erradicaciao do
Trabalho Infantil, atestando o cumprimento
de todas as etapas.
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No PPA 2004-2007, o PETT passou a
compreender as seguintes acoes: Bolsa
Crianga Cidada; apoio aos foruns de erra-
dicacdo do trabalho infantil; atendimento
a crianca e ao adolescente em jornada
ampliada, sob responsabilidade do MDS;
fiscalizacdo para erradicacdo do trabalho
infantil; publicidade de utilidade publica; atuali-
zag¢do do mapa de focos de trabalho infantil;
e apoio técnico a Escola do Futuro Traba-
lhador, sob responsabilidade do MTE.

O controle soctial ¢ realizado por inter-
médio das Comissoes Municipal e Estadual
de Erradicacdo do Trabalho Infantil,
compostas por Orgdos governamentais,
representantes da sociedade civil e por
membros dos Conselhos de Assisténcia
Social, Conselhos Tutelares e Conselhos
dos Direitos da Crianca e do Adolescente.
Entre os 6rgldos governamentais partici-
pantes destacam-se a Secretaria Nacional
de Assisténcia Social e as Delegacias
Regionais do Trabalho (DRTs).

Descri¢ao dos objetos de ava-
liagdo: Programa Bolsa Familia

O Programa Bolsa Familia (PBF) fo1
criado pela Lei n® 10.836,/2004, que unifi-
cou os procedimentos de gestdo e execu-

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

¢do das acdes de transferéncia de renda
do governo federal criadas e implantadas
entre 2001 e 2003 e que passaram a ser
denominadas “programas remanescentes”
(Programas Cartdo Alimentacdo, Bolsa-
Escola, Bolsa-Alimentacdo e Auxilio-
Gas)’. Entre eles, ndo se inclui o PETT.

Os objetivos do PBF sdo: promover
o acesso 2 rede de servigos publicos, em
especial, de saude, educacio e assisténcia
soctal; combater a fome e promover a
seguranca alimentar e nutricional; estimu-
lar 2 emancipacdo sustentada das familias
que vivem em situacdo de pobreza e
extrema pobreza, combater a pobreza; e
promover a intersetorialidade, a comple-
mentaridade e a sinergia das acdes sociais
do poder publico.

As familias elegiveis para o PBF com-
preendem dois grupos aos quais
correspondem dois tipos de beneficios, des-
critos no Quadro 1.

No que se refere a metas, de acordo com
informagdes da geréncia do Bolsa Familia, o
Programa deveria atender cerca de 6,5 milhGes
de familias a0 final de 2004, passando para
8,8 milhoes ao final de 2005, para finalmente
atender as estimadas 11,2 milhdes de familias
em situacdo de pobreza em 2006. Em abril
de 2004, o PBF atendia 3.766.740 familias,

Quadro 1: Tipologia de familias beneficiarias e de beneficios do Programa Bolsa

Familia - valores para 2007

Grupo 1

Grupo 2

membros da familia.

Familias com renda per capita mensal de até R$ 60,00,
independentemente da composi¢do e do numero de

Familias com renda mensal per
capitade R$ 60,01 até¢ R$ 120,00

Beneficio 1

Beneficio 2

asoma chegar ao total de R$ 95,00 por més.

Beneficio fixo de R$ 50,00, acrescido do beneficio variavel de
R$ 15,00 por beneficiario, até o limite de R$ 45,00, podendo

Beneficio variavel por filho
menor de 15 anos, podendo

chegar a R$ 45,00 por més.
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das 11.208.273 familias estimadas, ou seja,
cobrta 33,6% da sua meta final.

A Let n° 10.8306, de 9 de janeiro de
2004, foi regulamentada pelo Decreto n®
5.209, de 17 de setembro de 2004. Este
decreto instituiu o arranjo institucional para
a implementacdo do PBE, que assume o
seguinte desenho.

A instancta maxima de gestdo do PBF
¢ o Conselho Gestor do Programa Bolsa
Familia (CGPBF), 6rgio colegiado de
carater deliberativo, vinculado ao MDS,
previsto pelo Art. 42 da Let n® 10.836, de
2004, e pela Lei n® 10.869, de 13 de maio
de 2004.

O CGPBF tem por finalidade formular
e integrar politicas publicas, definir diretrizes,
normas e procedimentos sobre o desenvol-
vimento e implementacdo do Programa
Bolsa Familia, bem como aporar iniciativas
para mnstitui¢ao de politicas publicas sociats
visando promover a emancipa¢do das
familias beneficiadas pelo programa nas
esferas federal, estadual, distrital e municipal.
O Comité Executivo do CGPBF tera
como finalidade implementar e acompanhar
as decisoes do Conselho.

A execuc¢do e gestdo do Programa
Bolsa Familia dar-se-a de forma descentra-
lizada, por meio da conjugacdo de esforcos
entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participa¢do comunitaria
e o controle social. Os entes federados
poderdo aderir a0 programa por meio de
termo especifico, observados os critérios e
as condi¢oes estabelecidas pelo MDS.

Portanto, na esfera federal cabe ao
MDS deliberar sobre o desenho e a imple-
menta¢do do programa; coordenar sua
operacionalizacao, principalmente no que diz
respeito as funcdes de cadastro, pagamento
de beneficios, monitoramento e avaliacao;
e atuar na coordena¢io politica e na arti-
culacdo com os entes federados.

A estrutura regimental do MDS,
aprovada pelo Decreto 5.074, de maio de
2004, definiu que compete a Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (Senarc)
coordenar, implementar, acompanhar e
controlar os programas e projetos relativos
a Politica Nacional de Renda de Cidadania,
em conjunto com os estados, o Distrito
Federal e os municipios. Em outras
palavras, o PBF ¢ gerido pela Senarc, a qual

“Para a politica de
combate ao trabalho
infantil, o problema
do registro da
informacgao talvez
seja um dos mars
preocupantes do
processo de
integrag¢do via
CadUnico (...).”

gerencia o CadUnico, que é a porta de
entrada do programa.

Ainda na esfera federal, cabe ao
Ministério da Saude e ao Ministério da
Educag¢io normatizar as condicionalidades
que lhes dizem respeito e verificar seu
cumprimento por parte das familias;
monitorar e buscar suprir as deficiéncias
na oferta de servigos sociais pelos entes
federados; acompanhar a evolucdo dos
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indicadores sociais setoriais; articular-se
com os respectivos conselhos setoriais para
aimplementac¢do do programa; e participar
das decisoes que dizem respeito as funcées
centralizadas de gestdo do programa
(cadastro, pagamento de beneficios,
monitoramento e avaliago).

Cabe a0s governos estaduais, principal-
mente, apoiar a implementagao do PBF no
estado; promover a articulacio das acGes
para assegurar o carater intersetorial do
programa; viabilizar a oferta de servigos e
de agdes complementares; apoiar os muni-
cipios no processo de cadastramento; apoiar
os conselhos estaduais e municipais; e cola-
borar com o Poder Judiciario na redugao
do sub-registro civil e na emissdo de
documentac¢ao para as familias.

De acordo com o modelo de gestio
descentralizada, os governos municipais sao
os principais gestores do PBF junto as
familias. As suas principais atribuicSes sdo
articular os diversos orgios e entidades
locais afetos ao programa; assegurar a
oferta de servicos essenciais de saude,
educacdo, acompanhamento alimentar e
nutricional para viabilizar o cumprimento
das condicionalidades; viabilizar a oferta
de acdes complementares ao programa;
coordenar o processo de cadastramento,
selecdo, renovacdo, suspensdao e desliga-
mento das familias beneficiarias, mediante
a operacio do CadUnico; atender direta-
mente os beneficidrios; capacitar os
profissionais envolvidos (em conjunto com
o nivel federal); avaliar o desempenho e o
impacto do programa no municipio;
apotar os conselhos municipais; colaborar
com o Poder Judicidrio na redu¢do do sub-
registro civil e na emissdo de documen-
tacdo para as familias beneficiarias; e
informar periodicamente a0 MDS e aos
ministérios setoriais os dados sobre o
cumprimento das condicionalidades.

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

A CAIXA atua como agente operador
do Cadastro Unico e agente pagador dos
beneficios do PBE, que sdo recebidos pelos
benefictarios por meio de cartGes magnéticos.

A exemplo do que ocorre com a
maioria das acoes federais descentralizadas,
o PBF prevé mnstancia de controle social
local. De acordo com a Portaria GM/
MDS n° 2406, de 20 de maio de 2005, que
institui os mstrumentos necessarios e define
o procedimento de adesao dos entes locais
ao PBE, a primeira condi¢do a ser cum-
prida para a adesdo ¢ a existéncia formal e
o pleno funcionamento de um comité ou
conselho local de controle social do
Programa Bolsa Familia.

O artigo 29 do Decreto 5.209 ja havia
estabelecido que o controle e a participa¢do
soctal do PBF devem ser realizados, em
ambito local, por conselho formalmente
constituido pelo municipio ou pelo Distrito
Federal, respeitada a paridade entre
governo e sociedade; composto por
integrantes das areas da assisténcia social,
da saide, da educacdo, da seguranca
alimentar e da crianca e do adolescente,
quando existentes, sem prejuizo de outras
areas que o municipio ou o Distrito Federal
julgue conveniente. No nivel estadual, o
controle soctal do PBF pode ser exercido
por conselho, instituido formalmente,
nesses mesmos moldes. Por decisdo do
poder puablico municipal ou do Distrito
Federal, o controle social do PBF pode
ser realizado por conselho ou instancia
anteriormente existente, garantidas a
paridade e a intersetorialidade. A norma
admite, também, que os municipios
podem associar-se para exercer o controle
soctal do PBEF, desde que se estabeleca
formalmente, por meio de termo de
coopera¢do intermunicipal, a distribui¢do
de todas as competéncias e atribuicSes
necessarias ao perfeito acompanhamento
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dos Programas Bolsa Familia e remanes-
centes sob sua jurisdicao.

Atualmente o controle soctal acompanha
e avalia a execucao do PBF na esfera muni-
cipal, subsidiando a rede publica de fiscali-
za¢Ao® com o monitoramento dos processos
de cadastramento, selecao de benefictarios,
concessao e manutencao dos beneficios e do
controle das condicionalidades.

Considera-se produto do PBF o
cumprimento das condicionalidades’
exigidas para a concessdo dos beneficios.
As pessoas entre sete e 15 anos integrantes
de familias beneficiarias devem ter
freqiiéncia escolar minima de 85%. As
gestantes devem comparecer a exames pré-
natais e participar de atividades educativas
sobre aleitamento materno e orientacao
alimentar. As nutrizes e responsaveis por
criancas entre seis meses e seis anos devem
cumprir o calendario vacinal das criangas,
leva-las a unidade de saude para acompa-

nhamento do crescimento e desenvolvi-
mento e participar de atividades educativas
sobre alimentacdo, aleitamento materno e
cuidados gerais com a saide da crianga.

O MDS responsabiliza-se pelo apoio,
pela articulacdo intersetorial e pela super-
visdo das a¢Oes governamentais para o
cumprimento das condicionalidades do
PBE, bem como pela disponibilizacio da
base atualizada do Cadastro Unico aos
Ministérios da Educacdo e da Satude.

Os responsaveis pelo acompanha-
mento e fiscalizacdo do cumprimento
dessas condicionalidades sio o Ministério
da Satude, no que diz respeito a0 acompa-
nhamento do crescimento e desenvolvi-
mento infantil, da assisténcia ao pré-natal e
a0 puerpério, da vacina¢do, bem como da
vigilancia alimentar e nutricional de criangas
menores de sete anos; e o Ministério da
Educagio, no que diz respetto a freqiiéncia
minima de 85% da carga horaria escolar

Ministério da Saude ||

Ministério do L
Desenvolvimento Social | Ministério da Educagéo

RSP

e Combate a Fome

| Coordenador Estadual Coordenador Estadual Coordenador Estadual
deSalde do PBF deEducacdo
A v ) 4

Gestor municipal e
responsavel técnico
Salde

CRAS
(PAIF)

Gestor Municipa do
PBF

Instanciade Controle
Socid (ICS)

Gestor municipal e
responsavel técnico
Educacéo

Gestor do PETI

Figura 1: Arranjo institucional para a gestio do acompanhamento das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia
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mensal, em estabelecimentos de ensino
regular, de criancas e adolescentes de seis
a 15 anos.

Entre outras coisas, compete ao
Ministério da Sadde designar a Secretaria
de Atencdo Basica da Sadde como a area
técnica responsavel pela gestdo federal do
acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades de saude das familias
beneficiarias. Compete ao Ministério da
Educacio, no Programa Bolsa Familia,
indicar a area técnica responsavel pela
gestdo federal do sistema de frequiéncia
escolar dos alunos.

Os estados, o Distrito Federal e os
municipios que dispuserem das condi¢oes
técnicas e operacionais para a gestdo do
acompanhamento das condicionalidades
do PBF poderdo exercer essa atribui¢do,
segundo as normas do programa.

Sdo responsabilidades das familias
atendidas no PBF:

* para as gestantes e nutrizes, no que
couber: inscrever-se no pré-natal e compa-
recer as consultas na unidade de satide mais
proxima de sua residéncia, portando o
cartdo da gestante, de acordo com o
calendario minimo preconizado pelo
Ministério da Saude; participar de ativida-
des educativas ofertadas pelas equipes de
saude sobre aleitamento materno e
promog¢ao da alimentacdo saudavel;

® para os responsavets pelas criangas e
pelos adolescentes menores de sete anos:
levar a crianca a unidade de saide ou ao
local de campanha de vacinagdo, mantendo
em dia o calendario de imunizacio,
conforme preconizado pelo Ministério da
Saude; levar a crianca as unidades de saide,
portando o cartdo de saide da crianca, para
a realizacdo do acompanhamento do estado
nutricional e do desenvolvimento e de outras
acOes, conforme o calendario minimo
preconizado pelo Ministério da Saude;

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

¢ informar ao 6rgao municipal respon-
savel pelo Cadastramento Unico qualquer
alteracdo no seu cadastro original,
objetivando a atualizagdo do cadastro da
sua familia.

A Unido, os estados, o Distrito Federal
e os municipios deverdo informar e
orientar as familias sobre os seus direitos e
responsabilidades no PBF e sobre a
importancia da freqiéncia aos servigos de
saide para a melhoria das condi¢ces de
saude e nutricdo de seus membros.

As familias beneficiarias
gestantes, nutrizes e criangas menores de
sete anos de idade deverdo ser assistidas
por uma equipe de satde da familia, por
agentes comunitarios de saude ou por
unidades basicas de saude, que proverio
0$ Servigos necessarios a0 cumprimento
das acoes de responsabilidade da
familia.

As Secretarias Municipais de Saude e
as Secretarias Estaduais de Saude, cada qual
na sua esfera, devem, entre outras coisas,
indicar um responsavel técnico — profis-
sional de saide — para coordenar o
acompanhamento das familias do PBE, no
ambito da sadde.

Cabe ao poder publico a oferta de
servicos de educacdo com acompanha-
mento da frequiéncia escolar dos alunos.
Definem-se para o responsavel legal das
familias atendidas pelo PBF as seguintes
responsabilidades:

* efetivar, observada a legislacdo
escolar vigente, a matricula escolar em
estabelecimento regular de ensino;

* garantir a freqiiéncia escolar de, no
minimo, 85% da carga horaria mensal do
ano letivo;

¢ informar imediatamente a escola,
quando da impossibilidade de compare-
cimento do aluno 2 aula, apresentando, se
existente, a devida justificativa da falta.

com
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A freqiiéncia escolar devera ser apurada
mensalmente pelos estabelecimentos regu-
lares de ensino para verificagdo do indice
minimo de 85% da carga horaria mensal.
Os responsaveis pelo acompanhamento das
condicionalidades relativas a escolaridade
sao os dirigentes dos estabelecimentos de
ensino que contarem com alunos bene-
fictarios do PBE.

O gestor do sistema de freqiiéncia
escolar no municipio devera ser o titular
do 6rgiao municipal de Educacio, cujas
atribui¢des incluem a de integrar a
Coordenacdo Municipal do PBE. O gestor
do sistema de freqiiéncia escolar no
estado devera ser o titular da Secretaria
Estadual de Educacdo, cujas atribuicdes
incluem a de integrar a Coordenagio
Estadual do PBF.

As acoes de gestdo de condicio-
nalidades compreendem: o acompa-
nhamento periddico das acOes nas areas
de satde e educacdo que as familias devem
realizar; o registro das informacdes do
acompanhamento das condicionalidades
nos sistemas disponibilizados pelo MDS,
MEC e MS; a repercussdo gradativa
referente ao descumprimento de
condicionalidades.

A gestdo de beneficios do PBF
abrange um conjunto de atividades
executadas pelos municipios e pela Senarc/
MDS™, entre as quais se destaca a ativi-
dade de bloqueio de beneficios das familias
do PBF, cabivel em qualquer uma das
seguintes situacdes:

¢ trabalho nfantil na familia;

* durante procedimento de averi-
guacdo de cadastramento, quando houver
indicios de duplicidade cadastral; renda per
capita familiar superior a estabelecida para
o PBF; falecimento de toda a familia; ou
ndo localizagdo da familia no endereco
mformado no Cad[jnico;

* durante o procedimento de
averiguacdo de acumulo de beneficios
financeiros do PBEF com os do PETT;

* por decisdo judicial; ou

* por descumprimento de condicio-
nalidades do PBE, observada a legslacdo
vigente.

O bloqueio de beneficios financeiros
implicard o impedimento da retirada das
parcelas de pagamento ainda ndo sacadas
pela familia e o impedimento do saque
das parcelas de pagamento dos meses

“A imprecisao
conceitual [sobre
trabalho infantil]
soma-se aos fatores
culturais para impor
obices a
sustentabilidade
da politica de
erradicacao do
trabalho infantil
dentro do proprio
poder publico.”

subseqtientes até o desbloqueio, se for o
caso. O bloqueio do beneficio financeiro
ndo implica, por si s6, o desligamento da
familia do PBE. Porém, decorrido o prazo
maximo de seis meses, 0os beneficios
financeiros que ainda permanecerem
bloqueados pelos motivos acima definidos
serdo automaticamente cancelados, salvo
disposi¢do em contrario da Senarc.
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Na ocorréncia de descumprimento de
condicionalidades, o bloqueio ou a
suspensdo de beneficio das familias do PBF
¢ atribuicdo exclustva da Senarc, observada
a norma especifica, tendo por base as
mnformagdes sobre condicionalidades do
PBF encaminhadas pelos municipios, con-
forme o caso, aos Ministérios da Saude ou
da Educacdo. Nio serdo punidas com
suspensdo ou cancelamento do beneficio as
familias que ndo cumprirem as condicio-
nalidades previstas, quando nido houver a
oferta do respectivo servigo, ou por forca
maior ou caso fortuito.

A familia beneficiaria do PBF em
situacdo de trabalho infantil permanecera
com beneficios financeiros bloqueados
até a cessacao do trabalho infantil, admi-
tidas outras providéncias previstas na
regulamentacdo da politica de erradicacdo
do trabalho mnfantil, nos termos da Let.

Por intermédio da Portaria 360, de
2005, estabeleceu-se que o MDS transfe-
rirta recursos do FNAS aos municipios,

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

para que estes realizassem acoOes de
cadastramento e de atualizacao das bases
de dados dos seus cidaddos incluidos no
CadUnico. A adesio do municipio a0
PBF e ao CadUnico nos termos da
Portarta GM/MDS n° 246, de 20 de maio
de 2005, foia condigdo estabelecida para
o recebimento de recursos financeiros
destinados ao desenvolvimento de sua
capacidade de gestdo do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico de pro-
gramas sociais.

Desde os seus primeiros anos de
implantacio, o Cadastro Unico vem
sendo objeto de periddicas avaliacSes
devido a sua centralidade para os pro-
gramas sociais e a persisténcia dos
problemas que apresenta. Em auditoria
operacional realizada em 2002, o TCU ja
apontava distor¢des relativas a unicidade
dos registros e a outras dimensdes.
As principais falhas detectadas no
CadUnico sio:

¢ duplicidade cadastral;

Quadro 2: Descumprimento de condicionalidades

Descumprimento Sangio Notificagio Observagio

1° Registro Nio Sim Sem efeito sobre o
beneficio

22 Registro Bloqueio por 30 dias Sim Subseqiiente
desbloqueio

32¢e 42 Registros Suspensio por 60 dias | Sim Sem pagamento
das parcelas

5° Registro Cancelamento Sim Desligamento

Fonte: MDS. Portaria n° 551, de 09 de novembro de 2005

Tabela 1: Notificagao por descumprimento de condicionalidades:
Brasil — agosto e setembro de 2006 — nimeros absolutos

Municipios

Adverténcias

Bloqueios

Brasil 3.410

172.268

219

Fonte: Senarc/MDS
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* distor¢Oes na estratégia de selecao de
familias cadastradas;

* informagdes prestadas divergentes
das registradas;

* familias com evidéncias de renda
superior a0 limite estabelecido;

* ndo realizacdo de visitas para confir-
macio dos dados declarados pelas familias;

* guarda e armazenamento inseguro
dos formularios;

* grande proporcao de cadastramento
de servidores municipais;

* priorizagdo do cadastramento de
familias residentes nas areas urbanas dos
Municipios;

¢ familias nio localizadas;

e familias beneficiadas, sem a posse do
cartdo social.

O processo de controle do PBF
compreende duas vertentes:

1) Ac¢des internas de controle, que
consistem em:

Fiscalizagio: exame amplo dos pro-
cessos de trabalho, do modelo de exe-
cucdo, consisténcia dos cadastros e das
informacdes enviadas ao PBE.

Vistoria: esclarecimento de dendncias
de irregularidades recebidas pela central de
atendimento, pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU), TCU, Ministério Publico
Federal (MPF), Ministério Publico Estadual
(MPL), Instancia de Controle Soctal (ICS)
do Departamento de Operacdo, Coorde-
na¢do Geral e Fiscalizacdo do MDS etc.

Acompanhamento a distancia: obtencdo e
exame de dados a distancia, para compa-
racdo com registros e dados do PBE

Monitoramento: executado de maneira a
aproveitar os deslocamentos das equipes
de fiscalizacdo e vistoria, 4 regido proxima
da localidade cujo programa deva ser
monitorado.

2) Agoes externas de controle, que
consistem em:

Recebimento, tratamento e apuracio das
denuancias ortundas da sociedade.

Fornecimento de dados e informacdes
(relatorios e pareceres) aos gestores muni-
cipais e ao0s 6rgdos que compoem a rede
publica de fiscalizagio, para implementagao
de providéncias no ambito de suas
competéncias.

Tratamento das falhas e disfuncoes
apuradas por fiscalizacSes da CGU,
relativas aos sorteios publicos.

Apuracies — in loco e a distancia — de
falhas na execugao do PBF e dos programas
remanescentes.

A integraciao do PETI-PBF

A integracdo entre o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil e o
Programa Bolsa Familia foi estabelecida
pela Portaria 666, de 28 de dezembro de
2005, com os objetivos de:

® racionalizar e aprimorar 0s processos
de gestio do PBF e do PETI, pela
universalizacdo da obrigatoriedade de
pagamento do beneficio por meio
de cartdo magnético da CAIXA e
pela inclusdo de todas as familias no
CadUnico;

e ampliar a cobertura do atendi-
mento de criancas e adolescentes em
situacdo de trabalho infantil do PETI,
com a inclusdo de criancas menores de
seis anos;

® estender as acdes socioeducativas e
de convivéncia do PETT para criancas e
adolescentes do PBF em situacdo de
trabalho mfantil; e

°* promover a universaliza¢io do PBF
para as familias que atendem aos seus
critérios de elegibilidade.

De acordo com a Portaria 666/2005",
para o processo de integracdo ficou
definido que:
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* 0 componente de transferéncia de
renda para as familias que atendam ao cri-
tério de elegibilidade do PBF sera tido
como beneficio financeiro do PBE, repre-
sentando, junto com o Cadastro Unico, a
principal a¢do desse programa;

* o componente de transferéncia de
renda para as familias que ndo atendam ao
critério de elegibilidade do PBF serd tido
como beneficio financeiro do PETI, que
se transformou em uma categoria residual
do PETI;

* o componente de acdes socioedu-
cativas e de convivéncia que devem ser
freqiientadas pelas criancas e pelos adoles-
centes das familias oriundas do PETI,
assim como pelas familias beneficiarias do
PBF que apresentem situagdo de trabalho
infantil, sera tido como parte integrante
do PETI, tornando-se a sua principal acdo
finalistica.

Quanto a transferéncia de renda

Observado o disposto nos artigos de
4° 2 8°, da Portarta 6606, de 2005, a analise
das diferentes situacdes existentes entre os
beneficiarios mostra um conjunto de novas
categortas (Quadro 3)". Por sua vez, a
definicdo dessas novas categorias de
familias beneficiarias apresentou as
seguintes resultantes:

® Para as familias enguadradas na categoria 1:
familia egressa do PETI/CAIXA, com
renda per capita de até R$ 60,00, teria
vantagem em ser transferida para o PBF
somente se fosse residente em zona rural
ou municipio com menos de 250 mil
habitantes; recebesse a soma do beneficio
fixo mais o beneficio variavel por ser
enquadrada na categoria de “renda per capita
até R$ 60,007; tivesse até trés criancas ou
adolescentes em situacdo de trabalho
infantil. A partir da quarta crianga ou
adolescente em situacao de trabalho mfantil

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

a transferéncia do PETT para o PBF torna-
se desvantajosa.

No caso das familias residentes em
zona urbana, somente se: recebesse a soma
do beneficio fixo mais o beneficio variavel
por ser enquadrada na categoria de “renda
per capita até R$ 60,007 tiver apenas uma
crian¢a ou adolescente em situacdo de
trabalho infantil.

® Para familias egressas do PETI gue se
enguadram nas categorias 2, 3 e 4: do ponto
de vista do valor do beneficio, a integracao
praticamente ndo traz nenhuma conse-
quiéncia.

® Para novas familias beneficidrias: somente
haveria estimulo a retirada de criancas/
adolescentes do trabalho infantil para as
que se enquadrassem na categoria 5, quais
sejam: familias que tém renda per capita
acima de R$ 120,00, para as quais esta
previsto o beneficio PETT/CAIXA.

Esse beneficio, porém, esta condi-
cionado a que haja “meta disponivel”, ou
seja, recursos para esse fim. Como a a¢do
de transferéncia de renda do PETI
assumiu uma condicdo absolutamente
secundaria e residual, ¢ pouco provavel
que, no futuro, essa categoria continue
existindo.

® Para as novas familias com renda per capita
de até R$60,00 ou entre R$ 60,01 e
R$ 120,00 — categorias 6, 7, 8 ¢ 9 —, que
irdo receber beneficio PBF: ndo ha trata-
mento diferenciado caso tenham criancas
e adolescentes em situacdo de trabalho
infantil, o que pode obstar o incentivo ao
afastamento dessa situacio.

Quanto ao registro do trabalho
infantil

Os gestores entrevistados no MDS
expressaram o entendimento de que a
auséncia de um incentivo especifico nio
prejudicara a politica de combate ao
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Quadro 3: Programa de destino e tipo de beneficio por categorias de familias na
integragio PETI-PBF (Portaria 666/2005)

PBF reduzird o

Categorias de | Caracteristica Critério de Programa | Tipo de beneficio
familias especifica elegibilidade: | de destino
renda per
capita
1. Egressas do Recebiam Até RS 120,00 PBF Se a renda per capita for até R$60,00,
PETI PETI/CAIXA faz jus ao basico + variavel
(limite de de RS 95.00).
Se for de RS 60,01 até R$ 120,00,
somente faz jus ao beneficio variavel
(limite de RS 45.00).
2. Egressas do SO possuiam PETL | Até RS 120,00 PETI/CAIXA | Permanecem com o mesmo valor que
PETI € a migrago para o vinham recebendo no PETL

beneficio

3. Egressas do Recebiam Maior que RS PETI/CAIXA | Permanecem com o mesmo valor que
PETI PETI/FUNDO 120,00 vinham recebendo no PETL

4. Egressas do Recebiam PBF Se a renda per capita for até R$
PETI PETI/FUNDO Até RS 120,00 60,00, faz jus ao basico + variavel

(limite de RS 95.00).

Se for de R$ 60,01 até R$ 120,00,
somente faz jus ao beneficio variavel
(limite de RS 45,00).

Em ambos os casos se a familia tiver
Beneficio de Programas
Remanescentes, exceto Bolsa

Escola Federal, € ao migrar, ocorrera
redugdo do beneficio, receberd a
complementagio de um Beneficio
variavel de carater extraordingrio.

5. Novas, com - Maior que RS PETI/CAIXA | O ingresso no PETI dependera da
trabalho 120,00 Existéncia de meta disponivel,
infantil

6. Novas, com weee Até RS 60.00 PBF Fixo+Variavel até o teto de RS 95,00,
trabalho
infantil

7. Novas, com - Entre R$60,01 ¢ | PBF Variavel, até o teto de R$45,00.
trabalho R$120,00
infantil

8. Novas, sem i Até RS 60.00 PBF Fixo+ Variavel, até o teto de R$95,p0
trabalho (se a cobertura do PBF no municipio
infantil nio ultrapassou 100%).

9. Novas, sem - Entre R$60.01 ¢ | PBF Variavel, até o teto de R$ 45,00 (se a
trabalho R$120,00 cobertura do PBF no municipio ndo
infantil ultrapassou 100%).

Tabela 2: Comparag¢io simulada dos beneficios PETI e PBE,
segundo o numero de criangas ou adolescentes em trabalho infantil

Numero de PETI PBF
crianga/ ou Zona rural e Zona urbana Renda per Renda per capita
adolescentes zona urbana com mais de capita de até entre R$60,01 e
em trabalho com menos de 250 mil hab. R$ 60,00*% R$120,00
infantil 250 mil hab.
01 R$ 25,00 R$ 40,00 RS 65,00 RS 15,00
02 R$ 50,00 R$ 80,00 R$ 80,00 RS 30,00
03 R$ 75,00 R$ 120,00 RS 95,00 RS 45,00
04 R$100,00 R$ 160,00 - -

(*)Este é um dos critérios de discriminagdo das familias para definigiio do beneficio a ser pago.
mas nfio se encontra especificamente mencionado no Art. 7° da Portaria 666/2005.
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trabalho infantil na medida em que “(...)
em todos os beneficios existe uma restricao
a0 trabalho infantil, e 1sso ¢é uma restricao
de fato e ndo uma regra de entrada ou
uma condicionalidade”.

Entretanto, para que essa restricao seja
observada, a situacdo de trabalho infantil
deve ser informada, constatada, registrada.
E, como a propria experiéncia vem
ensinando, o principal obstaculo no
combate ao trabalho infantil é a omissdo
dessa informacido, que é reconhecida
quando o gestor da area da assisténcia soctal
admite haver “(...) familias que recebiam
pelo PETI/Fundo e ao se cadastrarem no
PBF nio informaram o campo 270, que
caracteriza a situacdo de trabalho infantil”.

Para a politica de combate ao trabalho
infantil, o problema do registro da infor-
macgdo talvez seja um dos mais preo-
cupantes do processo de integracdo via
CadUnico, especialmente quando se tem
em vista o que se segue:

* o cadastramento ¢ de responsabi-
lidade do 6rgdo da prefeitura municipal,
mediante o preenchimento de um caderno
de questionarios aplicados por um
entrevistador;

* o caderno de questiondrios contém
trés tipos de instrumentos, referentes a
“identificacio do domicilio e da familia”;
cinco jogos para “identificacdo da pessoa”;
e dois jogos para “identificacdo do
agricultor familiar”;

* nio existe, em nenhum dos trés
instrumentos, uma unica pergunta explicita-
mente direcionada a existéncia de criancas
e adolescentes em situacdo de trabalho
mfantil;

* no questionario de “identificacdo do
agricultor familiar”, no bloco 4, solicita-se
que o entrevistado descreva a forca de
trabalho “além da familiar”®, indagando-
se sobre a contratacdo de trabalhadores

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

eventuais e permanentes e sobre a adminis-
tracdo do estabelecimento. Nesse questio-
nario ndo ha uma unica pergunta sobre a
idade dos membros da forca de trabalho
familiar ou dos demais trabalhadores;

° no questionario de “identificacdo da
pessoa” ha um bloco de perguntas sobre
a sttuacdo no mercado de trabalho, com
as categorias convencionais do trabalho
adulto; nome da empresa, CNP] e data
de admissdo; ocupacdo; remunera¢ao,
renda de aposentadoria ou de pensdo,
renda de seguro desemprego e de pensdo
alimenticia, entre outras.

° nesse mesmo questionario ha o
“campo 2707, em que o entrevistado deve
informar se participa de algum programa
do governo federal ou recebe algum bene-
ficio social, entre os quais se encontra listada
a categoria “Bolsa Crianca Cidada —
PETI”, com a data de incluso, o tipo de
beneficio (rural ou urbano) e o valor do
beneficio®. Os gestores do CadUnico acte-
ditam que os entrevistados informardo
caso sejam beneficidrios de algum dos
programas do campo 270, e que a infor-
macdo sobre o recebimento de beneficio
na categoria “Bolsa Crianca Cidada —
PETT” permitira identificar as situacoes de
trabalho infantil.

A omissdao da informacdo também ¢
descrita na area de fiscalizacdo do trabalho:
“Ndo interessa as familias que as criangas e
os adolescentes deixem de trabalhar. Se o
trabalho ocorre no ambiente doméstico ou
familiar, os pais recebem a bolsa e a crianga
continua trabalhando”.

Os proprios setores responsaveis pela
identificacdo e pelo mapeamento do
trabalho infantil consideram esta uma tarefa
particularmente dificil. Primeiramente, por-
que o trabalho infantil ocorre, na grande
maioria das vezes, fora dos empreendi-
mentos formalmente estabelecidos'’, que
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s20 o foco privilegiado da a¢do das DRTs.
Em outras palavras, é escassa a ocorréncia
do trabalho infantil na economia formal.
No entanto, a pratica € comum na economia
informal, mas s6 assume visibilidade
quando realizada nos espagos publicos:
lixGes, semaforos nas cidades (onde criancas
e adolescentes vendem balas, frutas, panos
de pratos etc.). Segundo, porque excetuando
aagricultura familiar, as atividades realizam-
se no espaco doméstico, ou como trabalho
doméstico propriamente dito ou como
trabalho familiar artesanal, e a acio do MTE
nio alcanca esse cus'®.

De fato, como informou um dos
entrevistados, a acio do MTE/DRT tem
que cessar diante da porta de entrada dos
domicilios particulares. Dai por diante o
que cabe é a acdo do Ministério Publico
do Trabalho (MPT), que vem atuando em
parceria com a SNAS.

Por ultimo, mas ndo menos impos-
tante, o sub-registro do trabalho infantil
resulta do fato de que o préprio entendi-
mento do conceito de trabalho infantil entre
as autoridades na esfera municipal nio ¢é
consensual e nem os critérios usados sao
uniformes. Os entrevistados reconhecem
que esse € outro esforco que deve ser feito:
uma defini¢cdo mais precisa do que € o
trabalho infantil.

A mmprecisdo conceitual soma-se a0s
fatores culturais para impor Obices 2
sustentabilidade da politica de erradicagdo
do trabalho infantil dentro do proprio
poder publico. O exemplo mais preo-
cupante e mais recente encontra-se na Lei
n° 11.326, de 24 de julho de 20006, que
estabelece os conceitos, os principios e os
mnstrumentos destinados a formulacdo das
politicas publicas direcionadas a agricultura
familiar e aos empreendimentos familiares
rurais. O artigo 32 dessa let define como
agricultor familiar e empreendedor familiar

rural aquele que, entre outras cotsas, utilize
predominantemente mdo-de-obra da
propria familia nas atividades economicas
do seu estabelecimento ou empreen-
dimento; e dirja seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia”.

O texto legal é completamente omisso
com relacdo a qualquer restri¢do ao traba-
lho infantil ou a previsao de qualquer con-
di¢do, mecanismo ou agao fiscalizatoria, des-
tinada a coibir a exploragdao da mao-de-obra
infantil na agricultura, exatamente um dos
setores de attvidade econdmica em que a
pratica € mais freqliente.

O reconhecimento de que existe um
problema efetivo de identifica¢do do trabalho
infantil e dos limites do CadUnico para
solucionar esse problema levou o MDS a
contratar, com o Instituto Brasileiro de Ge-
ografia e Estatistica IBGE), um suplemento
da Pnad/2007 voltado para o trabalho
infantil, a fim de chegar a identificacdo dos
esttmados cinco milhdes de criancas e
adolescentes em situacao de trabalho infantil.

O conjunto de mudancas imple-
mentadas durante o ano de 2006 evidencia
o fato de que a politica governamental
efetivamente substituiu o critério do trabalho
infantil pelo critério de renda. Hssa medida
ndo se mostra consistente com os esforgos
de combate ao trabalho infantil, que é reco-
nhecidamente um fenémeno complexo,
envolvendo as dimensdes tanto da pobreza
e da renda familiar, quanto da cultura e da
dinamica do mercado, entre outras.

Ac¢des socioeducativas e de
convivéncia

No que se refere a politica de combate
ao trabalho infantil especificamente consi-
derada, a acdo governamental passou a ter
como foco as a¢des socioeducativas e de
convivéncia, anteriormente denominadas
“jornada ampliada”, o que aparentemente
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significa uma énfase no trato da dimensio
soctocultural do trabalho infantil. Essa
mudanca fica evidenciada na analise da
distribuicao dos recursos alocados ao
PETT e ao PBF (Tabela 3).

Do ponto de vista or¢camentario, com
a integracdo, os recursos do PETT desti-
nados a transferéncia de renda diminuiram
drasticamente, saindo de mais de R§ 300
milhGes para cerca de R§ 50 milhdes, ou
seja, uma reducao de quase 85%.

Ja os valores alocados as acoes
socioeducativas e de convivéncia foram
aumentados, mas ndo na propor¢ao
correspondente: sairam de quase R$ 206
milhdes, em 2005, para pouco mais de
RY¥ 306 milhdes, em 2006, com aumento
de 48%, que em 2007 chegou a 54%.

De acordo com a Portaria 666, de
2005, as ag¢les socioeducativas e de
convivéncia deveriam ser estendidas a
crian¢as e adolescentes das familias
beneficiarias do PBF em situacdo de
trabalho mfantil. Ou seja, essa atividade
deveria ter se intensificado. Mas ndo foi o
que ocorreu. Como mostra a Tabela 3, o
valor pago em 2006 ficou em torno de
65%, ou seja, 2/3 do valor autorizado.

Em parte, 1sso ocorreu porque nio foi
possivel inscrever no CadUnico todas as
criangas, os adolescentes e as familias que
eram anteriormente beneficiarias do PETT:
estimava-se 1,1 milhdo e foram inscritos
862.700 criancas e adolescentes. Mas o
dado € preocupante: o valor absoluto
executado em 2006 foi em torno de
R$ 198 milhGes. Ou seja: menor ndo apenas
que o valor expandido para o atendimento
das criancas e dos adolescentes do PETT
somado as criangas e aos adolescentes em
situacdo de trabalho infantil incorporadas
como beneficidrias do PBF (R$ 3006
milhdes) e somado ao atendimento as
criancas abaixo de seis anos, mas abaixo
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até mesmo do valor executado em 2005,
relativo estritamente as
adolescentes beneficiarios do PETI.

Uma explica¢do, segundo um dos
gestores entrevistados, esta no fato de que
“(...) quando se fez a migracdo, observou-
se que 3/4 das criancas e adolescentes de
familias que recebiam PBEF estavam em
situacdo de trabalho infantil, recebendo
também pelo PETT”, o que significaria um
problema de duplicidade no Cadastro
e nao de subexecucio das a¢des socioedu-

criangas e aos

cativas e de convivéncia.

Segundo fot apurado junto aos entre-
vistados, o MDS havia se preparado para
cumprir, em 2006, a meta de atender 3,5
milhdes de criancas e adolescentes com
acOes socioeducativas e de convivéncia, o
que ndo ocorreu devido aos transtornos
do processo de migracao. Cabe chamar a
atenc¢do, porém, para o fato de que, de
acordo com a Portaria 666, de 2005,
Art. 15, a SNAS promovera a oferta de
attvidades socioeducativas e de convivéncia
para as familias em situagdo de trabalho
infantil beneficiarias do PBF ou usuarias
do PETI, por meio dos municipios que
formam a rede de implementacdo do
PETI, havendo disponibilidade orcamen-
tario-financeira.

Isso faz com que seja ainda mais
importante que o Férum Nacional e as
agéncias da sociedade comprometidas
com a erradicacdo do trabalho infantil
acompanhem a formula¢do e a votagdo
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Le1 Orcamentaria
anual, bem como o detalhamento das
metas de custeio das acdes soctoeducativas
e de convivéncia, cujos recursos devem
ser previstos no Fundo Nacional de Assis-
téncia Soctal.

Outro aspecto que merece especial
atencao sdo os problemas recorrentes com
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Tabela 3: Valor autorizado para execugio das agdes finalisticas do PETT e
do PBF e do Cadastro Unico, por ano, 2005-2007

RSP

Lei + créditos
Agio (valor autorizado)
2005 2006 2007
PETI-Bolsa 329.561.317 51.767.531 58.750.000
Acio 09]B (99,05%) (88,30%)
PETI-Acoes socioeducativas 205.853.685 306.028.034 316.346.529
Acio 2060 (97,86%) (64,57%)
Bolsa-Familia - Transferéncia de renda o = - -
Acdo 0060+099A 5.392.610.777 8.328.500.000 8.605.200.000
Cadastro Unico 7.200.000 21.860.345 21.147.328
Acio 6414

(*) Percentual correspondente a execugdo: valores pagos

Fonte: SIDOR

a realizacdo das acSes socioeducativas e de
convivéncia. Em grande parte, esse aspecto
¢ consequéncia da auséncia de definicdo
precisa do que devem ser tais agoes.
Segundo foi apurado nas entrevistas com
os gestores, “(...) falta definir parametros
para as a¢des socioeducativas e de convi-
véncia, pots no ha modelo; cada um faz
o que quer’”.

E atualmente: “Estdo sendo trabalhadas
as diretrizes pedagogicas para as agoes
soctoeducativas e de convivéncia, que devem
atingir as criangas e os adolescentes em geral.
Essas diretrizes vdo compor a segunda
versao do ‘Guia de orientacdo técnica de
protecdo social basica’ para desenvolver as
potencialidades de criancas e adolescentes.
Em seguida sera feita uma capacitagio por
meio de educacio a distancia (EAD) para
operadores do PETI, PBEF e Centro de
Referéncia de Assisténcia Soctal (CRAS),
sendo um dos modulos dessa capacitagio,
justamente, a prestacao das acoes socio-
educativas e de convivéncia para criangas e
adolescentes.

Vale observar, porém, que ja no inicio
de 2006, portanto ha um ano, o Departa-
mento de Prote¢do Social Especial (DPSE)
informava que uma proposta pedagogica

para as a¢des socioeducativas e de convi-
véncia esta em processo de elaboracao®.

Outro problema diz respeito a inefi-
cacta do controle sobre a prestacdo das
acbes socioeducativas e de convivéncia para
criangas e adolescentes. A SNAS paga aos
municipios um valor por crianga ou adoles-
cente atendido com essas a¢oes, atualmente,
em R$ 20,00. Segundo informaram os
entrevistados, “(...) quando foi suspenso o
repasse fundo-a-fundo, os municipios ndo
se queixaram de perder o controle da
bolsa, mas stm os recursos para as acoes
socioeducativas e de convivéncia, porque
o (valor) per capita pago pelo PETI, de
R$ 20,00, é o mais alto de todos os
programas no Pais (...). Os dados das
auditorias mostram que, na realidade, essas
acOes ndo eram oferecidas, e i1sso era
possivel porque a prestacao de contas nao
era transparente. Como ndo havia controle,
os municipios usavam o dinheiro e ndo
realizavam as a¢oes. Mas cabe perguntar:
se os gestores ndo as realizavam ou
subexecutavam, onde ficam as instancias
de controler”.

Hssa é uma pergunta da maior rele-
vancia diante da centralidade assumida pelas
acbes socioeducativas e de convivéncia para
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o combate ao trabalho infantil. Do ponto
de vista do controle social, a Portarta 660,
de 2005, estabelece em seu artigo 18 que
“caberio a instancia municipal de controle
soctal do PBEF, sem detrimento de outras
responsabilidades, as seguintes atribuicdes:
® comunicar 20s gestores municipais
do PBF e do PETT os casos de familias
beneficiarias do PBF em situacdo de
trabalho infantil em sua localidade;

* manter interlocucdo com a Comis-
sdo Municipal de Erradicacdo do Trabalho
Infantil; e

® comunicar 20s gestores municipais
do PBF e do PETT a respeito de familias
que recebam recursos desses programas
que nio estejam respeitando a freqiiéneia
as acOes socioeducativas e de convivéncia,
sobre a inexisténcia ou precariedade da
oferta dessas acdes no ambito local”.

A precariedade do controle exercido
por essas instancias sobre o objeto central
de sua responsabilidade — o PBF — esta
amplamente documentada nas auditorias
realizadas, inclusive pelo TCU. Torna-se
dificil, assim, alimentar expectativas realistas
de que elas sejam capazes de absorver
também as responsabilidades relativas ao
trabalho infantil, especialmente quando o
foco é a oferta e freqiiéncia as acdes socio-
educativas e de convivéncia.

Fot criado e estda em fase de implan-
tacdo o Sistema de Acompanhamento da
Condicionalidade do Trabalho Infantil
(Sispeti), que é da rede SUAS-web®. Trata-
se de um sistema informatizado de
acompanhamento das familias que tenham
criancas e adolescentes em situacdo de
trabalho infantil, independentemente do
programa do qual sdo beneficiarias. Quem
alimenta o Sispeti sdo os municipios, que
devem informar o cumprimento da
condicionalidade da frequéncia e as
atividades oferecidas, e a Senarc, que
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alimenta quanto as criangas e aos adoles-
centes beneficiados.

Por sua vez, o problema do controle
por intermédio dos recursos eletronicos
passa pela resolucao de alguns problemas
remanescentes no Cadastro, ja que ha um
conjunto de municipios que ndo chegaram
a cadastrar o namero de familias, criancas
e adolescentes previsto em estimativas com
base nos dados do IBGE. No total, o
subcadastramento chega a pouco mais de
30% do valor total estimado, mas ha
municipios que estdo com 060% de
defasagem. Isso pode resultar em varios
fatores, entre os quais se destaca a falta de
computadores com capacidade para
sustentar os softwares do Cadastro; a falta
de capacitacio; e a rotatividade da mao-
de-obra que atua nessas atividades, o que
anula os esfor¢os de capacitacdo anterior-
mente realizados.

A Senarc desenvolve, junto aos muni-
cipios identificados, a¢Oes especificamente
voltadas para corrigir essa distor¢ao. O pro-
blema dos equipamentos ja vem sendo
solucionado por meio de repasses de
recursos para a sua atualizagdo. Quanto ao
pessoal, ndo apenas se oferece capacitacio
a distancia, como a nova NOB-SUAS agora
estabelece que havera recursos federais para
pagar esses profissionais nos municipios, de
maneira a assegurar um quadro mais estavel
para as operagoes do cadastro.

Um dltimo aspecto a ser explorado diz
respeito ao problema essencial da susten-
tabilidade da politica de erradicacao do
trabalho infantil: as oportunidades de
trabalho e renda para as familias beneficiadas.
Completamente ausente da concepc¢do do
PBE, a preocupacdo em assegurar as familias
beneficiadas pelo PETT a possibilidade de
sustento autdbnomo frequentou brevemente
o desenho desse ultimo programa, sendo
descontinuada a partir de 2004.
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A consulta aos gestores encarregados
da integra¢do dos dois programas,
entretanto, suscitou a referéncia as acoes
de emprego e renda para os pais. Foi
mencionada a acdo dos CRAS e dos
Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Soctal (Creas), para os quais
as criancas e os adolescentes do PETI
sdo uma prioridade, e que se localizam
em areas de vulnerabilidade e fazem o
acompanhamento de um nimero deter-
minado de familias na sua base territorial,
adotando medidas de inclusdo produtiva,
entre outras. Observa-se, entretanto, que
tais medidas ndo tém o carater de acOes
programaticas no ambito especifico do
combate ao trabalho infantil, mas sim
fazem parte das atividades de rotina dos
CRAS e dos Creas.

Principais constatagdes da
avaliagdo da integracao PETI-PBF

O foco desta avaliacdo mncide fortemente
sobre a implementa¢do da integracdo do
PETT ao PBE, ou seja, foram examinadas as
estratégias, os sumos, os procedimentos e
os atranjos, inclusive institucionats, adotados
para produzir resultado. As dimensdes
examinadas foram: clareza e comparti-
lhamento dos objetivos pelos gestores
envolvidos no processo de integracio; e
adequacdo do desenho adotado para imple-
mentar a integracio. F também uma avalia-
¢do de efetividade, compreendendo o exame
dos efeitos dessa integracdo sobre a
erradicacdo do trabalho infantil.

A integracdo destinava-se a transferir
para o PBF as acoes do PETT relativas a
transferéncia de renda?, reduzindo esse
programa as a¢oes socioeducativas e de
convivéncia e aquelas que, sob a conduc¢io
do MTE, orientavam-se para a fiscalizacdo
do trabalho infantil.

A analise realizada mostra que os
objetivos da integracdo foram claramente
definidos e, mais que isso, acordados entre
os atores. Conforme relatam os gestores:

“Anterior a0 PBF havia uma orien-
tacdo aos municipios no sentido
de cadastrarem as criancas e oS
adolescentes do PETI. O que nido
havia era a obrigatoriedade (...).
O processo de integracdo foi pactuado
com todos os atores e em todas as
instancias, além de ter sido deliberado
no CNAS, e isso foi fundamental para
operacionalizar a execucdo. Em
virtude de diversas dificuldades, os
prazos foram repactuados cinco vezes,
mas ainda assim, do total de 1,1 milhdo
de criancas e adolescentes previstos,
foram cadastrados 860 mil. Entdo,
pactuou-se com as Comissoes Inter-
gestoras Bipartites (CBI) que os muni-
cipios informassem ao MDS quais as
dificuldades que enfrentam no cadas-
tramento para que, uma vez identi-
ficados os municipios e os problemas,
as familias pudessem continuar
recebendo mesmo fora do Cadastro.
Isso foi até outubro de 2006. E, em
novembro, o repasse fundo-a-fundo
para esse fim fot suspenso”.

O desenho adotado para implementar
a integracao, via inclusdo das familias no
CadUnico, também mostrou-se adequado,
desde que se tenha claro que esse é um
procedimento estritamente instrumental,
ou seja: seria inteiramente viavel a inclusdo
das familias com criancas e adolescentes
em situacdo de trabalho infantil no
CadUnico sem que isso implicasse, nem
remotamente, a alteracdo do sistema de
incentivos a retirada de criancas e adoles-
centes do trabalho precoce. A melhor
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evidéncia disso € que, apds a integracio,
permanecem diversas familias como
beneficiarias da acdo de transferéncia de
renda do PETI, ainda que essa a¢do tenha
assumido uma condicio residual.

Portanto, teria sido possivel, por inter-
médio do CadUnico, gerenciar melhor a
alocacdo dos beneficios, monitorar o
cumprimento das condicionalidades, bem
como a oferta e o comparecimento as
atividades socioeducativas e de convivéncia
— sem necessariamente substituir o critério
do trabalho infantil pelo da renda, como
veio a ocorrer.

A partir do estabelecimento das
dimensdes exploradas nessa avaliagdo, apli-
caram-se Os seguintes Critérios:

Eficdacia: cabem duvidas sobre a contri-
buicdo da integracdo para o cumprimento
dos objetivos e das metas de combate a0
trabalho infantil no Brasil, devido aos
problemas da perda dos incentivos por
uma parte das familias egressas do PETI,
descritas na categoria 1; e a auséncia de
incentivos para as novas familias.

A eficacia da integracao, em termos do
combate ao trabalho infantil, também pode
ser comprometida por causa dos problemas
com as acoes socioeducativas e de convivencia
(inclusive o controle soctal) e das dificuldades
de emprego e renda das familias. Esses as-
pectos nio foram resolvidos, como também
ndo o foram os problemas de fiscalizacdo
do trabalho infantil. Aparentemente, a estra-
tégia é substituir o controle social pelo con-
trole virtual, mas isso também tem limita-
¢oes, como mostra o subcadastramento
pelos municipios.

Ou seja, a integracdo nao resolveu os
principais problemas do PETT e ainda
colocou a area do controle com um
desenho ainda mais precario.

Eficiencia: aparentemente a integracao
contribuiu para a maximizacdo dos

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

resultados na aplicacdo dos recursos do
PETI, j4 que, por meio do CadUnico,
foram identificados e poderdo ser corri-
gidos problemas de duplicidade do cadastro,
e por meio do Sispeti podera ser acom-
panhado o cumprimento dos compro-
missos para com a oferta das agdes
soctoeducativas e de convivéncia pelos muni-
cipios etc. Mas isso poderia ser feito sem a
integracdo pelo critério de renda, sem a
elimiacdo dos incentivos a retirada de
criancas e adolescentes do trabalho infantil.

Nio ha dados conclusivos sobre a
ampliacdo e garantia do acesso as atividades
socioeducativas e de convivéncia para
todas as criancas e adolescentes ex-traba-
lhadores atendidos pelo PETT e pelo PBE.
Pelo menos no ano de 2000, a resposta
aparentemente ¢ negativa.

Apesar da unificacdo do per capita
repassado®, que por si representa uma
expansdo do gasto, o valor executado foi
menor do que o previsto para 2000 e do
que o executado em 2005.

Ou seja: o valor executado em 2006
fo1 menor que o valor previsto para o
atendimento de criangas e adolescentes do
PETI, mais criancas e adolescentes em
situacdo de trabalho infantil ncorporadas
por serem beneficiarias do PBF; mais todas
as criangas abaixo de seis anos, com repasse
per capita de R$ 20,00 por crianga assistida,
independentemente do tipo de municipio.
Além disso, o valor executado em 2006
ficou abaixo do valor executado em 2005,
relativo estritamente a criancas e adolescentes
beneficiarios do PETT, na faixa etaria de sete
a 15 anos, e ao valor per capita de R$ 20,00,
para os municipios urbanos, e de R$ 10,00
para 0s MuNicipios rurais.

Naio ha informacio conclusiva sobre a
defini¢io dos parametros pedagogicos para
as acOes socioeducativas e de convivéncia
de modo a contemplar o atendimento as
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criangas abaixo de seis anos, mas a resposta
aparentemente ¢ negativa, para essa e para
as demais faixas etarias.

Efetividade: ainda nio houve tempo
suficiente para averiguar a efetividade das
medidas da integracdo dos programas.
Os dados da Pnad 2005 mostram um
crescimento dos registros de trabalho
infantil, mas esses nido podem ser
atribuidos a integracdo, que se iniciou em
marco de 2006.

Porém, ao equalizar o tratamento das
familias que possuem criangas e adoles-
centes em situacao de trabalho infantil e as
que ndo registram essa pratica (categorias
6, 7, 8, 9, do Quadro 3), a integracao
elimina os incentivos das familias a retirada
de criancas e adolescentes da situaciao do
trabalho infantil. Se tudo continuar como
esta, 1sso podera levar ao recrudescimento
da pratica do trabalho precoce.

Egiidade: a principal estratégia para a
promocio da eqiiidade foi a adogdo da
renda como critério do PBF e da inte-
gracdo PETI-PBE. Porém, ao adotar
estritamente esse critério, perde-se de vista
a especificidade do trabalho infantil, ou
seja, houve perda do foco do trabalho
infantil.

Transparéncia: indubitavelmente, o
Cadastro Unico traz ganhos de transpa-
réncia e pode contribuir para o aprimora-
mento da gestdo dos programas. Porém,
a incorpora¢ao das familias com criangas
e adolescentes em trabalho infantil ao
Cadastro ndo dependeria da alteracdo das
acOes de transferéncia de renda nos moldes
estabelecidos pela Portaria 666, de 2005.
Por outro lado, mesmo considerando a sua
potencial contribuicdo para a transparéncia
da acio publica, o Cadastro Unico ainda
merece muita aten¢do a fim de superar os
problemas que enfrenta, desde o subca-
dastramento até a duplicidade.

Farticipacio social: desde as primeiras
auditorias do PETT e do PBF foram apon-
tadas as fragilidades dos canais de partici-
pagio soctal. Aparentemente, a integracao,
tal como estabelecida pela Portaria 666, de
2005, ndo contribuiu para a superagao
dessas dificuldades.

No que se refere ao trabalho infantil,
embora a rede publica de fiscalizacido
possivelmente venha a contribuir para o
aprimoramento do processo de fiscali-
zagdo, monitoramento e avaliacao do PBE,
dos programas remanescentes e do
Cadastro Unico, nao ficam claros os
ganhos que podera trazer para o combate
ao trabalho infantil.

Sustentabilidade: infelizmente, a analise
da integracio PETI-PBI sinaliza forte-
mente para a reducdo da sustentabilidade
da politica de combate ao trabalho
infantil. A falta de definicdo precisa e
pactuada do conceito de trabalho infantil
e de acbes soctoeducativas de convivéncia,
a auséncia de parametros para essas agoes
com base nas praticas pedagogicas; a
descaracterizagdo das atividades de qualifi-
cacdo profissional e inclusdo ocupacional
das familias beneficiarias e a perda dos
incentivos a retirada das criancas e
adolescentes da situacdo de trabalho
apontam para a redugdo da sustenta-
bilidade das acoes governamentais na area.

Recomendagdes e indicadores

Além das recomendacdes relativas ao
acompanhamento da elaboracdo do PPA,
especialmente no ano em curso, e do
orcamento (LDO e LOA), quanto a poli-
tica de erradicacdo do trabalho infantil
deve-se enfatizar a importancia dos
esforcos para:

¢ introduzir o imperativo do registro
e a fiscalizacdo do trabalho mnfantil como
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condi¢do de concessdo de subsidios e
financiamentos no ambito da agricultura
familiar;

e atribuir prioridade a definicio dos
parametros pedagogicos para as acdes
socioeducativas e de convivéncia, para todas
as criancas e adolescentes beneficiarios dos
programas sociais do governo, destacando-
se os grupos de zero a seis anos, em sua
especificidade;

e atribuir prioridade ao desenho e
implementag¢do de um sistema de monito-
ramento e avaliacdo das acdes socio-
educativas e de convivéncia, com base nas
informacoes do Sispet.

* apotar fortemente as a¢des do MTE
na fiscalizacao do trabalho infantil, inclusive
mediante o fortalecimento da parceria com
o Ministério Publico;

Avaliag&o da integragao do Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil ao Programa Bolsa Familia

° propor aperfeicoamentos nos instru-
mentos de coleta de dados do CadUnico,
de modo a registrar com mais cuidado as
informacGes sobre o trabalho mfantil;

® propor procedimentos de mais trans-
paréncia do CadUnico, de sorte que todos
os atores interessados possam acompanhar
os resultados da integracdo sobre a
erradicacdo do trabalho infantil;

* propor que o didlogo sobre as agoes
de combate e erradicacdo do trabalho
infantil e seus resultados tenha por base o
uso de indicadores a serem alimentados
pelos atores envolvidos no arranjo
nstitucional da assisténcia social. No qua-
dro a0 lado, sdo apresentados alguns dos
indicadores para essa finalidade.

(Artigo recebido em outubro de 2007. Versio
final em dezembro de 2007.)
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Indicadores de resultados

Indicadores de processo

Numero de criancas/adolescentes exercendo
atividade laboral no ano X. Numero de
criangas/adolescentes exercendo atividade
laboral no ano X-1 por municipio e por
estado.

Numero de criancas/adolescentes atendidos
pelo PETI*/Numero de criancgas/
adolescentes ocupados em atividades
laborats.

Numero de criancas/adolescentes economi-
camente ativos de 5 a 15 anos por unidade
territorial/Ntmero de criancas/adolescentes
de 5 a 15 anos, por unidade territorial.

Numero de unidades territoriais atendidas
pelo PETI*/Numero de unidades
territoriais com ocorréncia de trabalho
nfantil.

Variagio anual da renda per capita das familias
atendidas pelo PETT* menos o acréscimo
proveniente de beneficio de programa social/
Variagio anual da renda per capita das familias
de criancas/adolescentes trabalhadores nio
atendidos pelo PETT*.

Numero anual de horas destinadas para ati-
vidades socioeducativas para conscientizagao
dos adultos.

Varia¢io anual do niimero de criancas/ado-
lescentes encontrados trabalhando durante
acio fiscalizatoria e o nimero de criancas/
adolescentes beneficiarios de a¢bes socio-
educativas e de convivéncia, por municipio e
por estado.

Numero de reunifes com quérum das
Comissées Municipais de Erradicacdo do
Trabalho Infantil.

Razio entre a taxa de frequiéncia escolar das
criancas/adolescentes beneficirios do PETT*
e a taxade frequiéncia escolar das criancas/ado-
lescentes dos demais programas sociais.

Numero mensal de criancas/adolescentes de
até 15 anos participantes de atividades socio-
educativas e de convivéncia oferecidas pelo
PETT*

Razio entre a taxa de abandono escolar das
criangas/adolescentes atendidos pelo PETT*
e a taxa de abandono escolar das criancas/
adolescentes dos demais programas sociais.

Numero de horas/homem/ano de ativi-
dades socioeducativas e de convivéncia
oferecidas as familias do PETT*.

Razio entre o nimero de matriculas na 52
série das criancas/adolescentes do PETT*
com mais de 10 anos e o numero de matri-
culas na 5* série para as criangas/adolescen-
tes dos demais programas sociais com mais
de 10 anos.

Numero médio mensal de criancas/adoles-
centes por monitor das atividades socio-
educativas e de convivéncia oferecidas pelo
PETT*.

Razio entre a taxa de defasagem idade/série
das criancas/adolescentes do PETT* e a taxa
de defasagem idade/série das criancas/adoles-
centes dos demais programas sociais.

Numero de horas destinadas a capacita¢io dos
monitores das atividades socioeducativas e
de convivéncia oferecidas pelo PETT*

Numero anual de familias que participaram
de atividades de conscientizacdo sobre os
maleficios do trabalho infantil no ambito do
PETT*

(*) Refere-se, sempre, a oferta de a¢des socioeducativas e de convivéncia, nunca ao beneficio financeiro.
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Notas

! Principal instrumento de gestio do PBF, o Cadastro Unico de programas sociais do governo
federal fot instituido pelo Decreto n® 3.877, de 24 de julho de 2001, e consolidado mediante a Portaria
360, de 12 de julho de 2005, que define os critérios e procedimentos relativos a transferéncia de recursos
financeiros a municipios, estados e ao Distrito Federal, destinados a implementacio e desenvolvimento
do PBF e a manutencio e aprimoramento do Cadastro Unico de programas sociais.

? Resolugio n° 196, de 1996, do Conselho Nacional de Saude, que estabelece as diretrizes e
normas regulamentadoras sobre pesquisa envolvendo seres humanos, item III. 3 —“A pesquisa em
qualquer area do conhecimento, envolvendo seres humanos devera observar as seguintes exigéncias:...(1)
prever procedimentos que assegurem a confidencialidade e a privacidade, a prote¢do da imagem e a
nio estigmatizacio, garantindo a nio utilizacdo das informagdes em prejuizo das pessoas e/ou das
comunidades, inclusive em termos de auto-estima, de prestigio e/ou econémico-financeiro (...)"”.

* Segundo a Portaria 2.917, de 12 de setembro 2000, e a Portaria 458, de 4 de outubro de
2001: “prioritariamente, as familias com renda per capita de até V2 salario minimo”.

* B, secundariamente: estudos e pesquisas sobre trabalho infantil; promocio de eventos para
sensibilizacdo da sociedade sobre o trabalho infantil; campanha para sensibilizagao da sociedade quanto
ao trabalho nfantil; edicio e distribuicdo de publicaces institucionais sobre trabalho infantil.

° Portaria n°® 458, de 4 de outubro de 2001.

¢ Nos seus primeiros anos, o PETT operava com base nos Cadastros das Familias baseados em
modelo instituido pela SEAS, validados pelo 6rgido gestor estadual de assisténcia social em conjunto
com a Comissdo Estadual de Erradicagdo do Trabalho Infantil, encaminhados pelo 6rgio gestor
estadual de Assisténcia Social a Secretaria de Estado de Assisténcia Social (Seas), parainser¢io no Sistema
Nacional de Informagdes Gerenciais do PETT. Cabia a Secretaria Municipal de Assisténcia Social viabilizar
o Cadastro de Informag6es Municipais para alimentar o Sistema Nacional de InformagSes Gerenciais
do PETL A partir da Portaria 458/2001, ficou estabelecido que os cadastros das familias deveriam ser
realizados em conformidade com o Decreto n° 3.877 de 24 de julho de 2001, que instituiu o cadastramento
unico para programas sociais. Sobre o Cadastro Unico, ver auditoria operacional do TCU, de 2003.

7O Programa Bolsa Familia foi instituido pela Medida Provisérian® 132, de 20 de outubro de 2003,
convertidanaLein® 10.836,de 9 de janeiro de 2004. Essalei refere-se alegislacio dos programas que foram
unificados, como a Lei n® 10.219, de 11/4/01, que instituiu o Programa Bolsa-Escola, regulamentado
pelo Decreto n2 4.313, de 24 de julho de 2002; a Let n® 10.689, de 13 de junho de 2003, que criou o
Programa Nacional de Acesso a Alimentagio; a Medida Provisorian®2.206-1, de 6 de setembro de 2001,
que instituiu 0 Programa Bolsa-Alimentagfo, regulamentado pelo Decreto n° 3.934, de 20/9/01; o
Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, que instituiu o Programa Auxilio-Gas, e o Decreto n® 3.877, de
24 de julho de 2001, que instituiu o Cadastramento Unico do governo federal.

8 A rede publica de fiscalizagio consiste na parceria no desenvolvimento e aprimoramento do
processo de fiscaliza¢io, monitoramento e avaliacido do Programa Bolsa Familia, programas remanes-
centes e Cadastro Unico. Mediante convénios com o objetivo de cooperag¢io técnica para prote¢io dos
bens, valores e direitos relativos ao Programa Bolsa Familia e remanescentes e ao Cadastro Unico,
firmados com Conselho Nacional de Procuradores Gerais dos Ministérios Publicos dos estados e da
Unido; Controladoria Geral da Unifo; Ministérios Publicos Estaduais (26 Estados e o Distrito Federal),
Ministério Publico Federal; Ministério Publico Militar; Tribunal de Contas da Unido.

? Os instrumentos normativos que regem esse aspecto do PBF sio: Portatia GM/MDS n® 551, de
09 de novembro de 2005 — regulamenta a gestdo das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia;
Portaria Interministerial MS/MDS n°2.509 de 18 de novembro de 2004 — estabelece atribuicdes e
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normas para o acompanhamento das Condicionalidades de Satide no Programa Bolsa Familia; Portaria
Interministerial MEC/MDS n° 3.789 de 17 de novembro de 2004 — estabelece atribui¢oes e normas
para o acompanhamento das Condicionalidades de Educagdo no Programa Bolsa Familia.

'O conjunto completo das atividades de gestio dos beneficios do PBF compreende: bloqueio
de beneficios; desbloqueio de beneficios; suspensio de beneficios; reversdo de suspensio de beneficios;
cancelamento de beneficio basico; reversiao de cancelamento de beneficio basico; cancelamento de
beneficios variaveis; reversiao de cancelamento de beneficios variaveis; cancelamento de beneficios; e
reversio de cancelamento de beneficios. Para a execucéo das atividades de gestdo de beneficios a Senarc
utiliza o Sistema de Gestdo de Beneficios do PBE

' Capitulo IT —Da Sele¢o de Familias e da Concessdo e Manutengio de Beneficios Financeiros
do PBF e do PETT

Art. 4> No que se refere a0 componente de transferéncia de renda, as familias em situacio de
trabalho infantil, ainda n4o inscritas no PETT ou no PBFE, deverio ser incluidas:

I) no PBE, caso tenham renda per capita mensal igual ou inferior a R$ 100,00 (cem reais); ou

IT) no PETT, caso tenham renda per capita mensal superior a R$ 100,00 (cem reais).

Art. 5 A sele¢io de familias para ingresso no PBF seguira as regras definidas na Lein® 10.836, de
2004, sendo consideradas, para efeito de concessao de beneficios financeiros mencionados no Art. 32,
I, desta Portaria, as familias em situacio de trabalho infantil que apresentem:

I) renda familiar per capita mensal igual ou inferior a R$ 100,00 (cem reais);

IT) informagdes da familia corretamente inseridas no Cadastramento Unico de Programas Sociais
do Governo Federal — CadUnico, mnstituido pelo Decreto n® 3.877, de 24 de julho de 2001; e

I1I) situacdo de trabalho infantil de que trata o cput, devidamente registrada no Cad[jnico,
segundo as regras definidas nesta Portaria.

Paragrafo Unico. A concessiio dos beneficios financeiros do PBF serd efetuada pela Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania (SENARC), respeitada a disponibilidade orgamentario-financeira
existente.

Art. 62 A sele¢do de familias para ingresso no PETT seguira as regras definidas na Portaria SEAS/
MPAS n° 458, de 2001, sendo consideradas para efeito de concessao de beneficios financeiros de que
trata o Art. 32, T11, as familias:

I) Cuja renda familiar per capita mensal seja superior a R$ 100,00 (cem reais);

IT) Cujas informagoes estejam corretamente inseridas no CadUnico; e

IIT) cuja situagdo de trabalho infantil seja devidamente registrada no CadUnico, segundo as
regras definidas nesta Portaria.

Paragrafo unico. A concessio dos beneficios financeiros de que trata o caput para as familias
selecionadas sera efetuada pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), respeitada a disponi-
bilidade orcamentario-financeira existente, segundo o disposto no Art. 15 desta Portaria.

Art. 78 Serio gradualmente transferidas para o PBF, respeitada a disponibilidade orgamentaria e
financeira existente, as familias usuarias do PETT que apresentarem, simultaneamente, as seguintes
caracteristicas:

I) Renda familiar per capita mensal igual ou inferior a R$ 100,00 (cem reais); e

IT) Beneficios financeiros do PETT operacionalizados pela Caixa Econdémica Federal.

§ 12 Permanecerdo no PETT operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal, para todos os
efeitos, as familias:

Que possuam apenas os beneficios financeiros do PETT; e cuja transferéncia para o PBF implique
redu¢io no montante dos beneficios financeiros recebidos do PETT operacionalizados pela Caixa
Econ6mica Federal.

§ 2° As familias que recebem beneficios financeiros do PETT, operacionalizados mediante con-
vénios firmados pelos entes federados com o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), serdo
gradualmente incluidas no PBF ou no PETT operacionalizado pela Caixa Econdémica Federal, desde
que estejam inscritas no CadUnico, respeitado ainda o seguinte:
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I) Se a renda per capita mensal da familia for superior a R$ 100,00 (cem reais), a familia sera
incluida no PETT operacionalizado pela Caixa Econdmica Federal, mantendo os beneficios financeiros
dos programas remanescentes, caso existentes;

IT) Se a familia possui renda per capita mensal igual ou inferior a R$ 100,00 (cem reais), a familia
sera incluida no PBE, sem prejuizo do disposto no Art. 82 desta Portaria.

Art. 8 As familias que sejam simultaneamente usuarias do PETT e beneficiarias dos Programas
Bolsa Alimentagio, Cartdo Alimentagdo ou Auxilio Gas, e forem transferidas para o PBF, fario jus
a0 Beneficio Variavel de Carater Extraordinario”.

' Em sintese: as regras gerais da integracdo estabelecem que a familia com “renda per capita
menor que R$ 120,00, recebera transferéncia de renda pelo PBE, salvo se tiver prejuizo; se a renda per
capita for maior que R$ 120,00, recebera transferéncia de renda pelo PETT”. Entretanto, ha varios
outros aspectos especificos que merecem analise, apresentados no Quadro 3.

2 O artigo 7° da Portaria 666, de 2005, ndo menciona essa possibilidade; ela foi deduzida das
regras gerais do PBE

* Idem.

> Aspas da autora.

'¢ As instrucOes detalhadas para o preenchimento encontram-se na instrugio operacional con-
junta Senarc/SNAS MDS n° 01, de 14 de marco de 2006, que divulga aos municipios orientagdes
sobre a operacionalizacio da integracdo entre o Programa Bolsa Familia e o Programa de Erradicagdo
do Trabalho Infantil, no que se refere a inser¢io, no Cadastro Ijnico, das familias beneficiarias do
PETT e familias com criancas/adolescentes em situacio de trabalho.

" Esse é um dos motivos pelos quais na a¢do de fiscaliza¢do do trabalho infantil, sob a respon-
sabilidade do MTE, realizou-se trabalho de mapeamento dos focos de trabalho infantil no Brasil,
mas, de acordo com auditoria do TCU, ndo havia identifica¢io ou quantifica¢io das criangas/adoles-
centes em situagdo de trabalho infantil, mas somente da distribuicio geografica dos focos.

' O MTE desenvolveu estratégias para identificar o trabalho infantil: sio a¢des denominadas
“operativos”, que nao sao apenas repressivas (fiscalizacao), mas envolvem sensibilizacdo e conscientizacao
como elemento de sustentabilidade. Cada DRT é obrigada a fazer no minimo quatro operativos/ano,
sendo dots nacionais, em datas planejadas e previamente estabelecidas com o Ministério. Porém, geral-
mente, as DRTSs fazem de quatro a seis operativos/ano. O foco do operativo € territorial: locas, regides,
atividades em que houver maior indice de TT segundo a Pnad e o Mapa de informagdes dos parceiros
locais — alguns exemplos sio o Fortal de Fortaleza, em julho; as criangas /adolescentes catando latinha no
carnaval em Salvador; as safras agricolas; as festas de pedo boiadeiro; as festas do morango, da maci etc.

' Ver GUEDES, Marcia. A Integracio entre o Programa Bolsa Familia ¢ o Programa de Erradicacio do
Trabalho Infantil, Brasilia: Forum Nacional par Erradicacio do Trabalho Infantil, marco de 2006.
Mimeo. p. 23.

? Ferramenta criada pelo MDS para agilizar a transferéncia regular e automatica de recursos
financeiros do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para os fundos estaduais, do Distrito
Federal e municipais.

“ Embora a Lei n* 10.836/2004 s6 mencione a unificagio do Programa Nacional de Renda
Minima vinculado a Educacdo (Bolsa Escola, instituido pela Lei n® 10.219/2001), do Programa
Nacional de Acesso a Alimentagio (PNAA, criado pela Lei n® 10.689/2003), do Programa Nacional
de Renda Minima vinculado a Saude (Bolsa Alimentacio, instituido pela Medida Provisoria n®
2.206-1/2001), do Programa Auxilio-Gas (instituido pelo Decreto n® 4.102/2002), e do
Cadastramento Unico do Governo Federal (instituido pelo Decreto n° 3.877/2001), ndo se referindo
ao Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil.

* De acordo com os gestores, deixou de haver diferenca nos valores repassados a municipios
rurais e urbanos, passando todos a receber R$ 20,00 por crianca/adolescente assistido com tais agdes.
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Resumo - Resumen - Abstract

Avaliagio daintegragio do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil ao Programa
Bolsa Familia
Maria das Gragas Rua

O artigo descreve e avalia o novo modelo do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil
(PETT) integrado ao Programa Bolsa Familia (PBF). Mostra que o desenho para implementar a
integragao contribuiu para racionaliza¢do e aprimoramento dos processos de gestao do PBF e PETT:
pelo Cadastro Unico, reduziu gastos administrativos, facilitou monitoramento e avaliagao e contri-
buiu para melhor aplicagio dos recursos do PETT; pelo SISPETT, tornou possivel acompanhar a
oferta das a¢es socioeducativas e de convivéncia pelos municipios. Argumenta que, COmo as causas
do trabalho infantil vio além da insuficiéncia de renda, ao enfatizar o critério da renda e equalizar o
tratamento das familias que possuem criangas e adolescentes em situacdo de trabalho infantil e as que
ndo registram essa pratica, o modelo de integracdo adotado pode ter tornado frageis os incentivos a
retirada das criangas e adolescentes do trabalho infantil. Conseqiientemente, pode ter enfraquecido a
politica de combate ao trabalho infantil.

Palavras-chave: trabalho infantil; Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil; Programa
Bolsa Familia.

Evaluacion de la integracion del Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil al
Programa Bolsa Familia
Maria das Gragas Rua

El articulo describe y evalia el nuevo modelo del Programa de Erradicacién del Trabajo Infantil
(PETT) integrado al Programa Bolsa Familia. Muestra que el disefio para implementar la integracion
contribuye parala racionalizacion y perfeccionamiento de los procesos de gestion del PBF y del PETT:
por medio del Cadastro Unico, se redujo los gastos administrativos, se facilit el monitoramiento y
la evaluacion y se contribuy6 para la mejora de aplicacion de los recursos del PETT; y a través del
SISPETI, fue posible a los municipios acompafiar la oferta de las acciones socioeducativas y de
convivencia. También argumenta que, como las causas del trabajo infantil van mas alla de la insuficiencia
de renta, al enfatizar el criterio de la renta e al igualar el tratamiento de las familias que poseen nifios/
jovenes en situacion de trabajo infantil y de las que no registran esta practica, el modelo de integracion
adoptado debilité los incentivos para la retirada de los niflos/jévenes del trabajo infantil y, en
consecuencia, puso fragil ala politica del Estado de combate a esta forma de trabajo

Palabras clave: trabajo infantil; Programa de Erradicacion del Trabajo Infantil; Programa Bolsa
Familia.

Evaluation of the integration of the Child Labor Eradication Program with the Bolsa
Familia Program
Maria das Gragas Rua

The article describes and evaluates the new model of the Child Labor Eradication Program
(PETTI), integrated to the Bolsa Familia Program (PBF). It shows that the design to implement their
integration has contributed to the rationalization and improvement of the management processes
in both programs: through the Unified Enlistment, it has reduced administrative costs, facilitated
the monitoring and evaluation and has contributed to a better resources management for PETT;
through the SISPETT it was made possible to provide the offer of socio-educational and other
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judicial measures for youngsters in the municipalities. It argues that, as the causes of child labor
actually go beyond poor income, by emphasizing the income criteria and equalizing the treatment of
families with children and adolescents in child labor situation and the families whose children do
not work, the integration model made fragile the incentives to withdraw youngsters in child labor
situation. Consequently, it may have weakened the child labor eradication policy.

Key-word: child labor; Child Labor Eradication Program; Bolsa Familia Program.
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Introdugio

O trabalho escravo no Brasil tem origens histéricas e, embora seja uma
prética ilegal desde a assinatura da Lei Aurea, sua forma contemporanea ainda
subsiste e constitui provavelmente a mazela social que mais fere os principios,
direitos e garantias fundamentais que a sociedade brasileira consubstanciou em
sua Carta Magna de 1988.

O Brasil foi uma das primeiras nagdes a reconhecer a existéncia do trabalho
analogo a escravidao em seu territorio e as agoes para seu enfrentamento tém
sido objeto de reconhecimento internacional.

Nio obstante, a erradicacio do trabalho escravo no Pais demandara, além
das agdes repressivas e de politicas indenizatérias e de reinsercao social, a exe-
cucao de medidas preventivas e, sobretudo, um sistema agil e efetivo de com-

bate a impunidade.
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Por essa razao, o presente artigo tem
como objetivo apresentar discussdes sobre
alguns aspectos juridicos identificados na
literatura como ameagas para a celeridade e
efetividade do combate ao trabalho escravo.

Para tanto, o artigo abordard, inicialmente,
o trabalho escravo contemporaneo no
contexto nacional, destacando seu conceito,
suas diferencas do sistema de escravidao
tradicional, caracteristicas e localizacao
geografica. Em seguida, serdo destacadas as
intervengdes adotadas pelo governo para
erradicar essa pratica, indicando-se a impor-
tancia da articulacao entre os diversos 6rgaos
implementadores da politica.

Por fim, sio apresentados, de forma
sucinta, alguns aspectos juridicos polémicos
para a erradicagdo do trabalho escravo no
Brasil no que concerne a legislagao interna,
a fragilidade do sistema penal brasileiro,
no sentido de coibir o trabalho escravo,
e a desapropriagdo por descumprimento
da funcao social da propriedade (art. 186
da CF/88).

Breve panorama do trabalho
escravo no Brasil contemporianeo

E sabido que o instituto da escravidao
¢ tdo antigo quanto a propria historia da
humanidade. Grandes civilizacdes foram
erguidas com base na exploraciao da
escravidao, em que esses homens eram
considerados res(coisas), nado possuindo os
mesmos direitos de uma pessoa.

No Brasil, o processo de colonizac¢ao
utilizou mao-de-obra escrava, primei-
ramente dos nativos e depois dos negros.
Essa realidade s6 se modificou quando,
cedendo as pressOes britanicas, a corte
brasileira inicia uma série de iniciativas a
partir da segunda metade do século XIX,
que ensejaram a abolicdo da escravidido em
13 de maio de 1888.

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

Ainda que passados quase 120 anos da
entrada em vigor da lei abolicionista, sdo
comuns noticias de trabalhadores libet-
tados de condicGes analogas as de escravos.
O trabalho escravo contemporaneo possui
a mesma violéncia aos direitos humanos
daquele do passado e ¢, segundo a OIT
(2005, p.33), “tdo vantajoso para os em-
presarios quanto o da época do Brasil
Colonia e do Império, pelo menos do
ponto de vista financeiro e operacional”.
Citando Kevin Bales, sociélogo americano
especialista no tema, a OIT (2005) resume
as diferencas entre os sistemas de
escravidao tradicional e contemporaneo no
Brasil no quadro a seguir.

Assim, o trabalho escravo é muito mais
do que o descumprimento da lei traba-
lhista. Ele se configura, segundo a OIT
(2005), pelo trabalho degradante aliado ao
cerceamento da liberdade. O professor
Jairo Sento-Sé define de forma bastante
completa o trabalho escravo contempo-
raneo como sendo:

aquele em que o empregador sujeita
o empregado a condi¢oes de trabalho
degradantes, inclusive quanto ao meio
ambiente em que ira realizar a sua
atividade laboral, submetendo-o, em
geral, a constrangimento fisico e moral,
que vai desde a deformagao do seu
consentimento ao celebrar o vinculo
empregaticio, passando pela proibicao
imposta ao obreiro de resilir o vinculo
quando bem entender, tudo motivado
pelo interesse mesquinho de ampliar
os lucros as custas da exploracao do
trabalhador. (SENTO-SE, 2000, p.27)

A escravidao contemporanea se
manifesta no mundo de diversas maneiras.
Em alguns paises chamados desenvolvidos,
por exemplo, ela se revela pelo trafico
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Tabela 1: Comparagio entre a antiga e a nova escravidio

Brasil

Antiga Escravidao

Nova Escravidao

Propriedade legal

Permitida

Proibida

Custo de aquisicao de

Alto. A riqueza de uma pessoa

Muito baixa. Ndo ha compra e,

mdo-de-obra podia ser medida pela quantidade | muitas vezes, gasta apenas o
de escravos. transporte.

Lucros Baixos. Havia custos com a Altos. Se alguém fica doente,
manutencao dos escravos. pode ser mandado embora, sem

nenhum direito.

Moao-de-obra Escassa. Dependia de trafico Descartavel. Um grande
negreiro, prisao de indios ou contingente de trabalhadores
reprodugao. desempregados. Um homem

foi levado por um gato por

R$ 150,00 em Eldorado dos

Carajas, sul do Para.
Relacionamento Longo periodo. A vida inteirado | Curto periodo. Terminado o

escravo e até de seus descendentes.

servigo, nao é mais necessario
prover o sustento.

Diferencas étnicas

dapele.

Relevantes para a escravidio.

Pouco relevantes. Qualquer pessoa
pobre e miseravel pode se tornar
escravo, independentemente da cor.

Manutengio da ordem

e até assassinatos.

Ameagas, violéncia psicoldgica,
coercao fisica, puni¢bes exemplares

Ameagas, violéncia psicolégica,
coercio fisica, puni¢cSes exemplares
e até assassinatos.

humano, sobretudo de mulheres forcadas
a prostituicio e de criangas encontradas
presas em casa, vitimas de abuso sexual.
No Brasil, a forma mais comum ¢ a escra-
vidao por divida. Como bem caracteriza
Padre Figueira:

Para que a escraviddo seja mais
eficiente, é necessario algum grau de
legitimidade atribuido a relagao entre o
empreiteiro (gato) e o empreitado
(peao). Com esse objetivo, é construido
um sistema de endividamento progres-
sivo do trabalhador. A dfvida comeca
quando, ao ser contatado, o pedo
recebe do gato ou de um seu preposto
um pequeno adiantamento em dinheiro.
E aumenta a divida com os gastos de
transporte e alimentacdo até a unidade

de produgao. Mas o ciclo de endivida-
mento nao termina af. Ele prossegue
nas compras de alimentacao, material
de higiene, ferramenta de trabalho,
instrumento de protecdo e medica-
mento feitos na cantina do empreiteiro
ou da empresa proprietaria da fazenda.
Desinformado de seus direitos, o
trabalhador tem uma consciéncia falsa
de responsabilidade legal e moral
sobre a “divida”. Impulsionado pela
noc¢ao de que “quem deve é obrigado
a pagar”, torna-se primeiro prisio-
neiro de sua propria consciéncia, pois
desconhece que no Brasil ninguém é
obrigado a trabalhar ou é preso por
divida, salvo nos casos especificos de
omissao paterna ou materna em
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pensao alimentar. Depois se torna
prisioneiro da distancia, da falta de
dinheiro para tomar um transporte, da
vergonha de retornar a casa mais pobre
do que saiu, ou pelas ameacas e por
homens armados. Figueira (2005, p.3)

Por tratar-se de uma atividade ilegal, é
impossivel determinar o numero exato de
pessoas submetidas ao regime de escra-
vidio no Brasil. A Comissiao Pastoral da
Terra (CPT), 6rgio ligado a Igreja Catolica
Romana, estima que haja, pelo menos,
25.000 pessoas reduzidas a essa condi¢ao
no Brasil (OIT, 2005, p.23). Ressalte-se que
esse nimero ndo possui base cientifica. A
CPT trabalha com a estimativa de que a
cada pessoa libertada, outras trés estariam
em cativeiro.

No que tange a localizagdo dessas
pessoas, embora a escravidao seja encon-
trada em todas as regides do Pais e em
areas rurais e urbanas, o relatério da OIT
indica uma relacdo entre os casos identifi-
cados de trabalho escravo e o desmata-
mento da Amazonia Legal. Tanto o é, que
os Estados da federacio com maior inci-
déncia de trabalho escravo sio o Para, o
Maranhio, o Mato Grosso e o Tocantins.

Ressalte-se, ainda, que apesar de estar
presente em varias atividades economicas,
consoante a OIT (2005, p.67), a pecuaria é
a principal atividade que utiliza trabalho
escravo, para tarefas como derrubada de
mata, abertura ou ampliacio da pastagem
e retirada de arbustos, ervas daninhas e
outras plantas indesejaveis. Destaque-se,
também, que ao contrario do que se pos-
sa imaginar, as acOes fiscais demonstram
que quem escraviza no Brasil sdo proprie-
tarios informados, mormente latifun-
diarios, muitos produzindo com alta
tecnologia para abastecer os mercados
interno e externo (OIT, 200, p.24).

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

Principais medidas governa-
mentais para a erradicagido do
trabalho escravo no Brasil

O Brasil, segundo a Organizagao
Internacional do Trabalho (2005), foi uma
das primeiras nagdes a reconhecer que,
apesar de ilegal, essa forma de exploracao
do trabalho ainda existe, embora residual-
mente, no Pais. Ademais, ha reconheci-
mento internacional dos avancos feitos
quanto a erradica¢ao do trabalho escravo.

Em marco de 2003, o governo brasi-
leiro lancou o Plano Nacional Para a
Erradicacio do Trabalho Escravo,
contendo 76 agoes, agrupadas em 6 grandes
blocos: agbes gerais; melhoria na estrutura
administrativa do grupo de fiscalizacio
movel ; melhoria na estrutura administra-
tiva da acdo policial; melhoria na estrutura
administrativa do Ministério Publico
Federal ¢ do Ministério Publico do
Trabalho; agdes especificas de promogao
da cidadania e combate a impunidade e
acoes especificas de conscientizagio,
capacitagao e sensibilizacao (PRESIDENCIA
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL,
2003).

O cumprimento dessas 76 agoes foi
avaliado no relatério da OIT (2005, p.99),
resumido no quadro a seguir:

Analisando-se os dados , verifica-se
que o Plano avangou bastante nos aspectos
relacionados a fiscalizacdo e nas acOes de
conscientizacao, capacitacio e sensibilizagio
de atores para o combate a essa pratica.

O principal eixo desse Plano ¢é a
fiscalizacao das dentuncias de trabalho
escravo, realizada pelos Grupos Moveis
de Fiscalizacao. Dada a sua relevancia, esse
eixo foi consubstanciado no programa
“Erradicacio do Trabalho Escravo”,
integrante do Plano Plurianual 2004-2007,
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Quadro 1: Cumprimento das agées do Plano Nacional para Erradicagido do

Trabalho Escravo

RSP

Tipo de metas Cumpridas | Cumpridas Nao Sem
(%) parcialmente cumpridas  |avaliacdo
(%) (%) (%)
(i) acoes gerais 13,3 46,7 40 -
(if) Melhoria na estrutura
administrativa do grupo de 38,5 38,5 7,7 154
fiscalizacao movel
(i) melhoria na estrutura
administrativa da a¢ao policial - 50 429 7.1
(iv) Melhoria na estrutura
administrativa do Ministétio
Publico Federal e do Ministério
Publico do Trabalho 20 70 10 -
(v) ages especificas de promogao da
cidadania e combate a impunidade 26,7 40 26,7 6,7
(vi) agoes especificas de conscien-
tizagdo, capacitacao e sensibilizagio 444 333 222 -
Total geral' 22.4% (17) 46% (35) 26,3% (20)  5,3% (4)

Entre parénteses estd o nimero de metas apresentadas pela porcentagem

cuja coordenacdo cabe a Secretaria de
Inspecao do Trabalho (SIT), do Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE). Além
disso, pela sua relevancia para o atual
governo,o tema foi incluido nas chamadas
“Metas Presidenciais”, que relacionam os
programas considerados prioritarios pela
Presidéncia da Republica.

De forma simplificada, a politica de
implementa¢ao desse Programa ¢é susten-
tada em acdes de fiscalizacio, inclusio dos
trabalhadores libertos em politicas publicas
compensatorias e criagdo de estruturas
publicas e da sociedade civil de forma a
criar um cenario que impeg¢a a pratica
criminosa da submissio de trabalhadores
a condic¢ao de escravos.

O MTE, por meio da SIT e seus
parceiros, vem aumentando esforcos no
sentido de combater a exploracdo de
trabalho escravo, mediante intervencoes

cada vez mais eficazes e de intensa coorde-
nagdo entre os organismos envolvidos.
Segundo dados da prépria SIT, entre 2003
e 2006, foram libertados 15.869 trabalha-
dores, maior numero desde o inicio das
atividades do grupo em 1995.

As fiscalizacoes sdo desencadeadas pelo
recebimento de denuncia, desdobram-se na
fiscalizacdo propriamente dita aos locais
indicados ¢ na autuacido. No caso de
comprovada a pratica de trabalho escravo,
o Ministério Pablico do Trabalho propora,
junto a Justica Federal, Ac¢ao Civil Publica
com pedido de indeniza¢ao por dano moral
aos trabalhadores. O Ministério Puablico
Federal, por sua vez, propord a competente
acao penal junto a Justica Federal.

Além das acoes de fiscalizacdo, o
Programa prevé a inser¢do no seguro-
desemprego do trabalhador resgatado de
condi¢ao analoga a escravidio. O trabalhador
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liberto tem direito ao seguro, no valor de
um salario minimo, por trés meses apos sua
libertacio.

No campo das agdes assistenciais,
sempre que a situagdo assim o exija, 0s
trabalhadores beneficiarios do Programa
recebem assisténcia temporaria, que garante
o custeio de alimentacdo, alojamento e
transporte ao local de origem. Essa acao
visa a dar condi¢cdes minimas ao traba-
lhador de permanecer no local onde foi
libertado, aguardando o recebimento de
seus direitos trabalhistas, e de custear seu
regresso a cidade de origem.

Quanto as agoes pertinentes a Justica
do Trabalho, o Programa visa ainda a
promover a prestacdo judiciaria “in loco”.
Isso se da com a instalacio de Varas
Itinerantes do Trabalho, formadas por
equipes de trabalho que levam a prestacao
jurisdicional trabalhista aos cidaddos
residentes nos municipios mais longinquos
dos Estados do Para, Amapa, Maranhio
e Mato Grosso.

Ressalte-se, ainda, outro importante
avanco do Programa: o Cadastro de Empre-
gadores. O Plano Nacional previa sua
implementacao por meio de lei. Nao obstante,
o Poder Executivo se antecipou e a iniciativa
foi instituida em 15 de outubro de 2004, por
meio da Portaria n® 540 do MTE.

A inclusao do nome do infrator no
Cadastro ocorre ap6s o final do processo
administrativo decorrente dos Autos de
Infracdo lavrados pelos Auditores Fiscais do
Trabalho. A exclusao, por sua vez, produz-
se desde que durante o perfodo de dois anos
nao haja reincidéncia e sejam pagas todas as
multas impostas pela fiscalizacio e quitados
todos os débitos trabalhistas e previden-
ciarios. Segundo informagoes da SIT/MTE,
a ultima atualizacdo do referido Cadastro
(17/07/2007) contava com o nome de 190
empregadores.

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

O grande marco do Plano Nacional
para a Erradicacao do Trabalho Escravo ¢é
sua proposi¢ao de execugao articulada entre
o6rgaos do Executivo, Legislativo, Judiciario,
Ministério Publico, entidades da sociedade
civil e organismos internacionais. Ele atende
as determinacdes do Plano Nacional de
Direitos Humanos e expressa uma politica
publica permanente, fiscalizada pela
Comissao Nacional para a Erradicacdo do
Trabalho Escravo (Conatrae), presidida pela
Secretaria Especial dos Direitos Humanos
e constituida por representantes governa-
mentais e ndo-governamentais.

Nio obstante o avan¢co no seu
desenho, a0 se examinar novamente o
quadro apresentado pela OIT, percebe-se
que o Plano tem falhado exatamente na
articulacdo entre as diversas organizagoes,
sobretudo para cumprir acbes de combate
a impunidade (incluidas nas a¢oes gerais).
Esse, alids, é um tema recorrente na
literatura especializada. Silva e Melo (2000),
por exemplo, frisam que o contexto
institucional e organizacional brasileiro
caracteriza-se por especificidades impor-
tantes — dentre as quais se destacam, prin-
cipalmente, os problemas de coordenacao
e cooperacao intergovernamentais.

A erradicacao do trabalho escravo
talvez seja um dos poucos problemas
soclais que, se corretamente instrumen-
talizados, podem ser extintos no curto
prazo. Entretanto, faz-se necessario por
foco mais nas causas do problema do que
em suas conseqiiéncias. Para erradicar o
trabalho escravo, sio necessarias acoes
estruturais nas regioes afetadas que incluam,
orquestradamente, politicas de desenvol-
vimento sustentavel; de reinsercio social;
de trabalho, emprego e renda; de reforma
agraria e de educagio.

Ademais, devido as suas especi-
ficidades, qualquer articulagdo se torna
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ineficaz sem um agil sistema de combate a
impunidade que lhe dé suporte. Por essa
razdo, serdo apresentadas, no item 4,
algumas questoes relacionadas ao papel do
Poder Judiciario, que sdo vistas como
ameacas para que a erradica¢ao do trabalho
escravo se dé de forma definitiva.

Alguns aspectos juridicos
polémicos sobre trabalho escravo

Legislagao interna

A escraviddo tradicional e as formas
analogas contemporaneas ferem o Estado
Democratico de Direito em sua esséncia e
constituem as mais graves violagdes aos
principios fundamentais e aos direitos e
garantias fundamentais enumerados na
Constituicao brasileira de 1988, a saber:

* No Titulo I, que trata dos Principios
Fundamentais, art. 1°, essas praticas ferem
trés dos cinco fundamentos da Republica
Federativa do Brasil: cidadania; dignidade
da pessoa humana; e valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa.

® No art. 3°, o trabalho escravo vai de
encontro a pelo menos trés dos quatro
objetivos fundamentais citados: construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria;
erradicacao da pobreza e da margina-
lizacao e redugido das desigualdades sociais
e regionais; e promogao do bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo.

* Ha, também, clara agressio ao
preceito basico adotado nas RelagGes
Internacionais (art. 4°, II), que é o principio
da prevaléncia dos direitos humanos.

* Com relacao ao Titulo II, dos
Direitos e Garantias Fundamentais, a
Constituicao Federal também condena
veementemente o trabalho escravo, ao
destacar, no preambulo do art. 5°, que

“todos sdo iguais perante a lei, sem
distingdo de qualquer natureza, garantin-
do-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca € a propriedade.”

* Ainda com relagio ao art. 5°, essa
pratica condenavel de trabalho fere os
incisos II — ninguém serd obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei; I1I — ninguém sera subme-

“0O Brasil foi
uma das primeiras
nag¢ées a reconhecer
a existéncia do
trabalho andlogo
a escravidio em
seu territdrio e
as agoes para
seu enfrentamento
tém sido objeto de
reconhecimento
internacional.”

tido a tortura nem a tratamento desumano
ou degradante; XIII — ¢ livre o exercicio
de qualquer trabalho, oficio ou profissao,
atendidas as qualificacoes profissionais que
a lei estabelecer; XXIII — a propriedade
atenderd a sua funcio social, XV — ¢ livre
a locomoc¢ido no territério nacional em
tempo de paz, podendo qualquer pessoa,
nos termos da lei, nele entrar, permanecer
ou dele saitr com seus bens; e LIV —
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ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal.

* Por fim, os Arts. 6° e 7°, que
garantem, respectivamente, os direitos
sociais e os direitos dos trabalhadores
urbanos e rurais, sio atacados em sua
integralidade.

Nesse contexto, a responsabiliza¢ao
criminal dos infratores representa ferra-
menta importante para a mudanca desse
grave problema social.

Com a abolicio da escravatura no
Brasil em 1888, a condicao juridica de
escravo fol extinta, sendo introduzido no
art. 149 do Cédigo Penal a reducio a
condigao andloga a de escravo. Esse artigo
pertence ao Titulo dos crimes contra a
pessoa, ao Capitulo VI dos crimes contra
a liberdade individual e a Secao I dos
crimes contra a liberdade pessoal. Assim,
no crime de reducao a condi¢do analoga a
de escravo, a lei expressa que o bem
juridico protegido ¢é a liberdade pessoal
(CastiLHO, 2000).

O aumento das dentncias de trabalho
escravo no Brasil e o alarmante numero
de casos projetados pela sociedade civil e
governo obrigaram a tomar medidas
legislativas para o aperfeicoamento da nor-
ma legal, culminando na promulgacio da
Lei n° 10.803/2003, de 11 de dezembro
de 2003, que introduziu inovag¢oes impor-
tantes no art. 149 do Cédigo Penal, para o
tratamento juridico-penal do trabalho es-
cravo no Brasil.

De fato, a redagio original do art. 149
levava a grandes dificuldades na tipificagao
do fato. Consoante Feliciano (2005),
“tratava-se de tipo penal aberto, cabendo
ao intérprete da lei determinar, segundo
suas impressoes e seu substrato cultural,
o que fosse condi¢do analoga a de
escravo”. Castilho (2000, p.60) aprofunda
essa analise:

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

Efetivamente a incriminacio feita no
art. 149 do Cod. Penal é vaga e inde-
terminada. A razdo esta no oculta-
mento do nucleo do tipo, isto é, do
verbo que exprime a agido praticada
pelo syjeito. F uma ocultacio masca-
rada. Aparentemente ha um nucleo,
que é o verbo reduzir. Entretanto, esse
verbo exprime resultado, conseqiiéncia,
nao a agao propriamente dita. O verbo
que exprime a agdo esta oculto, no se
sabendo exatamente qual a agdo que
constitui o crime. Por isso, os doutri-
nadores afirmam que o crime pode
ser praticado de varios modos, sendo,
porém, mais comum o uso de fraude,
retencao de salarios, ameaca ou
violéncia.

Ademais, freqiientemente, a liberdade
pessoal era interpretada somente como
liberdade fisica ou de locomoc¢io, nao se
levando em conta a esfera psiquica, o que ia
de encontro a idéia fundamental do instituto
juridico da escravidao: a pessoa tratada
como objeto, privada de direitos minimos
e moral ou fisicamente acuada. Como
revela Castilho (2000, p.55): “a andlise dos
outros crimes classificados como contrarios
a liberdade pessoal, que sio: o constran-
gimento ilegal, a ameaca, o seqiiestro e
carcere privado, leva a conclusio de que o
conceito de liberdade pessoal abrange uma
esfera fisica e psiquica.” E aautora continua,
citando Noronha (1960):

E ensinamento antigo que o crime
existe, mesmo sem restricao espacial.
A sujeicdo absoluta de um homem a
outro realiza-se ainda que aquele seja
consentida certa atividade, alguma
liberdade de movimento (a supressao
total dessa nao se compreenderia) etc.,
necessarias, alias, freqiientemente, para
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que o ofendido sirva ao seu senhor.
Niao é preciso também a inflicao de
maus-tratos ou sofrimentos ao sujeito

passivo (p. 56).

Com as alteracOes inseridas na Lei n°
10.843/2003, o art. 149 do CP passou a
ter a seguinte redagao:

“art. 149. Reduzir alguém a condi¢iao
analoga a de escravo, quer subme-
tendo-o a trabalhos for¢cados ou a
jornada exaustiva, quer sujeitando-o a
condic¢bes degradantes de trabalho,
quer restringindo, por qualquer meio,
sua locomoc¢io em razdo de divida
contraida com o empregador ou
preposto:

Pena — reclusio, de dois a oito anos,
e multa, além da pena correspondente
a violéncia.

§ 1° Nas mesmas penas incorre
quem:

I — cerceia o uso de qualquer meio
de transporte por parte do traba-
lhador, com o fim de reté-lo no local
de trabalho;

II — mantém vigilancia ostensiva no
local de trabalho ou se apodera de
documentos ou objetos pessoais do
trabalhador, com o fim de reté-lo no
local de trabalho.

§ 2° A pena ¢ aumentada de metade,
se o ctime é cometido:

I — contra crianca ou adolescente;

II—por motivo de preconceito de raga,
cor, etnia, religido ou origem.” (NR)

Embora se trate de um avanco da
técnica legislativa, Feliciano (2005) faz trés
criticas visando a corrigir a imperfeicao
redacional do artigo em estudo: a primeira
¢ que a indicagdo das hipéteses em que se
configura condi¢ao analoga a de escravo

deveria ter sido exemplificativa e nao
exaustiva, pois isso impede “a interpretacao
historico-evolutiva, que permitiria ao Poder
Judiciario acompanhar e reprimir os novos
modos de execugio ditados pela modi-
ficacdo das condi¢Oes socioeconomicas e
pela genialidade criminal” (p. 6). Para dirimir
o problema, o autor propoe o acréscimo, a
parte final do caput, a expressao ‘ou por
qualquer outro modo violento, degradante
ou fraudulento”, ali entendida a violéncia
fisica ou moral. (p. 7).

A segunda critica do mencionado juiz
do trabalho diz respeito a nio inclusio do
idoso no art. 149, § 2°, I, atendendo ao
espitito da Lei 10.741/2003 (Estatuto do
Idoso), que incluiu a pessoa idosa em
diversos preceitos agravantes do Codigo
Penal.

A tltima critica de Feliciano (2005, p.7)
diz respeito aos limites da pena. I litteris:

(...) era ainda de toda conveniéncia
modificar os limites maximo e
minimo da pena privativa de liberdade
cominada no artigo 149, fixando-os
entre #és e quinge anos. Com o limite
minimo de trés anos (inferior ao
minimo de c¢nco anos adotado pelos
diplomas peninsulares), retirar-se-ia dos
réus processados e condenados pela
pratica de crime dessa gravidade o
beneficio do sursis (suspensao condi-
cional da pena, ## artigo 77, caput, do
CP), a exce¢io do etario (artigo 77,
§ 2°). E com o limite maximo de
quinze anos, sinalizar-se-ia a sociedade
que a salvaguarda juridica da liberdade,
sob tais dimensoes, é mais relevante
que a tutela juridica do patrimonio
(uma vez que as penas maximas
cominadas para o roubo simples e
para a extorsao simples sao de deg anvs),
equivalendo aquela reservada para a
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liberdade quando associada ao patri-
monio (vide artigo 159 do CP, com
pena maxima de quinze anos).

Fragilidade do sistema penal
brasileiro no sentido de coibir o
trabalho escravo

Nunca é demais enfatizar que um
ponto nevralgico no combate a escravidao
no Brasil é o sentimento de impunidade
em relacdo aos escravagistas. Consoante o
Relatério da OIT (2005, p.105), “apesar
de 17.983 trabalhadores terem sido liber-
tados em 1.463 fazendas fiscalizadas, houve
muito poucos casos de condenacio pelo
artigo 149 do Coédigo Penal (...). Devido
ao longo tempo de tramitacdo do processo
na Justica, ele acaba prescrevendo, a
condenac¢ido ¢ anulada e o proprietario
rural permanece como réu primario”.

Ainda segundo o citado Relatério, sio
satisfatorios os resultados do Ministério
Publico do Trabalho e da Justica do
Trabalho, cuja competéncia para julga-
mento dos crimes contra a organiza¢ao do
trabalho esta reconhecida. Nio obstante,
as condenacOes trabalhistas resultam em
indenizag¢oes em dinheiro e ndo em prisao.
Ja o Ministério Publico Federal e a Justica
Federal, que cuidam da questdo penal,
enfrentaram, até novembro de 2000, a falta
de defini¢io sobre a competéncia pelo
julgamento dos crimes.

Embora, a primeira vista, essa questao
da competéncia parega de simples solucio,
visto que a Constituicdo Federal de 1988
determina, em seu art. 109, inciso VI, que
compete a0s juizes federais processar e jul-
gar os crimes contra a organizacao do tra-
balho, somente em 30/11/06, o Supremo
Tribunal Federal decidiu ser a Justica Federal
quem deve julgar o crime de reducio a
condi¢do analoga a de trabalho escravo,
previsto no artigo 149 do Cédigo Penal.

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

A morosidade dessa decisdo, segundo
Firme (2005), fez que se acumulassem quinze
mil processos no Judiciario e, ainda, oito
mil processos em fase de inquérito.

Punigdo com a perda das terras

Existem, grosso modo, duas propo-
sicoes no que tange a punicdo dos
escravocratas com a perda das terras. A
primeira, mais radical, diz respeito ao
confisco das terras e a segunda, a desapro-
priagao das mesmas. Ensina Sento-Sé
(2000) que a diferenca entre esses dois
conceitos reside no fato de que, enquanto
o confisco provoca perda do bem imovel
sem direito a qualquer indenizagao, a desa-
propriacido permite ao proprietario do
bem expropriado receber uma indenizagao
em dinheiro ou em titulo da divida publica.

Sento-Sé (2000) prossegue afirmando
que o confisco é uma medida extrema,
que representa uma exceg¢ao a regra geral
de garantia do direito de propriedade.
Assim, embora tal providéncia tivesse,
para o autor, efeitos positivos, nao poderia
ingressar na Orbita juridica nacional senio
por emenda constitucional. Somente
assim poderia ser inserida na exce¢do do
art. 243 da CF/88, que ja fez a mesma
ressalva quanto as glebas onde forem
localizadas culturas ilegais de plantas
psicotroépicas.

A desapropriagio, por sua vez, invoca
o art. 186 da CF/88, que caracteriza o
descumprimento da funcdo social da
propriedade. Segundo esse artigo, a fungao
social é cumprida quando a propriedade
rural atende, simultaneamente, aos seguintes
requisitos: I — aproveitamento racional e
adequado; II — utiliza¢do adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagao
do meio ambiente; III — observancia das
disposi¢bes que regulam as relagoes de
trabalho; IV — exploracdo que favorega o
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bem-estar dos proprietarios e dos trabalha-
dores. O professor Sento-Sé (2000. p,109)
assevera que o trabalho escravo “‘se constitui
numa das mais cruéis formas de desrespeito
a0 que prescreve o art. 186, III, da CF/88,
sendo capaz de caracterizar o
descumprimento da funcdo social da
propriedade”.

De forma mais contundente, o
parecer da Consultoria Juridica do
Ministério do Desenvolvimento Agrario
(2004:6) assevera, citando renomados
autores como: Domingos Savio Dresch
da Silveira, José Afonso da Silva, Eros
Roberto Grau, e Pietro Perlingieri, que a
propriedade nio é mais direito absoluto
sob o ordenamento vigente. Sobre ela esta
gravada naturalmente uma hipoteca social
perpétua — o cumprimento da funcio
social.

A esse respeito, saliente-se o precedente
aberto no dia 19 de outubro de 2004, quan-
do o presidente da Republica declarou de
interesse social para fins de reforma agraria
a Fazenda e Castanhal Cabaceiras, de 9.774
hectares, situada no municipio de Maraba,
Estado do Para. Segundo Kaipper (20006),
o Grupo Movel do Ministério do Trabalho
e Emprego flagrou por mais de uma vez
no imovel exploragao de trabalho escravo
e desrespeito as normas da legislacio do
trabalho. Constatou-se, ainda, que na mais
recente das fiscalizacOes realizadas nessa
Fazenda, dezoito trabalhadores, incluindo
um jovem de 16 anos, foram encontrados
exercendo trabalho degradante, sem
condi¢oes adequadas de alimentagio,
alojamento, saide e seguranca, tendo sido
fixada multa por dano moral no valor de
R$ 1.350.440,00.

Esse foi o primeiro caso na historia
brasileira em que o descumprimento das
func¢des sociais, ambientais e sociais
trabalhistas da propriedade rural foi

invocado para fins de desapropriagéo.
A empresa entrou com recurso contra
o decreto, obtendo uma liminar que
suspendeu a decisao. O caso encontra-se no
STF para decisao sobre o assunto.

Conclusao

O trabalho escravo contemporaneo no
Brasil é provavelmente a mazela social que
malis fere os principios, direitos e garantias

“Para erradicar o
trabalho escravo, sao
necessarias
agoes estruturais nas
regides afetadas que
incluam,
orquestradamente,
politicas de
desenvolvimento
sustentavel; de
reinser¢ao social;
de trabalho, emprego
e renda; de reforma
agraria e educagdo.”

fundamentais que a sociedade brasileira
consubstanciou em sua Carta Magna de
1988.

E um problema de origens historicas,
que afeta cerca de 25.000 pessoas e que
guarda estreita relagdo com o interesse
economico. Por essa razdo, exige um
esfor¢o conjugado dos trés poderes da
Republica e da sociedade civil para sua
eliminacio.
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Nesse sentido, em 2003, o governo
brasileiro lancou o Plano Nacional Para a
Erradicacao do Trabalho Escravo, que tem
avangado sobremaneira nos aspectos rela-
cionados a fiscalizacido e conscientiza¢io,
capacita¢io e sensibilizagdo de atores para o
combate a essa pratica. Nao obstante, as agdes
repressivas sao insuficientes para a erradicacao
da pratica. S3o necessarias agOes preventivas
e politicas publicas que garantam alternativas
de trabalho e renda as vitimas potenciais.

Ademais, para que esse Plano seja
efetivo, ha tépicos candentes que devem

Considerages sobre o trabalho escravo no Brasil do século XXI

ser priorizados no ambito judicial, como:
o fortalecimento do sistema penal brasi-
leiro no sentido de coibir tal pratica
criminal, o julgamento célere dos proces-
sos acumulados devido 2 falta de defini-
¢do sobre a competéncia para julgar os
crimes de trabalho escravo, o aperfeico-
amento da legislagdo sobre trabalho ana-
logo ao de escravo, e o aumento das san-
¢Oes previstas em lei (inclusive com a
perda das terras).

(Artigo recebido em abril de 2007. Versio final

em novembro de 2007.)

Nota

! Dados cumulativos de 1995 a 2005.
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Resumo - Resumen - Abstract

Consideragdes sobte o trabalho escravo no Brasil do século XXI
Samnel Antunes Antero

Embora parega ultrapassado, o instituto da escravidao ainda é uma realidade no Brasil contem-
poraneo, sobretudo na zona rural do Pafs. Tal ocorréncia fere o Estado Democratico de Direito em
sua esséncia, além de representar uma das mais graves violagoes aos direitos humanos. Este artigo
apresenta algumas consideracdes sobre o Plano Nacional para a Erradicacao do Trabalho Escravo,
defendendo que as agdes de repressao tem se mostrado insuficientes para a erradicagao da pratica.
Sao necessarias agdes preventivas e politicas publicas que garantam alternativas de trabalho e renda as
vitimas potenciais. Adicionalmente, serdo identificados na literatura alguns aspectos juridicos can-
dentes, apontados como nevralgicos para a efetividade do combate a essa pratica.

Palavras-chave: O instituto da escravidao; direitos humanos; erradicacao do trabalho escravo.

Consideraciones sobre el trabajo esclavo en Brasil del siglo XXI
Sanmel Antunes Antero

Aunque parezca ultrapasado, el instituto de la esclavitud es todavia una realidad en el Brasil
contemporaneo, especialmente en la zona rural del Pafs. Tal hecho hiere el Estado democratico de
Derecho en su esencia y representa una de las violaciones mas graves a los derechos humanos. Este
articulo presenta algunas consideraciones acerca del Plan Nacional para Erradicacion del Trabajo
Esclavo en Brasil, defendiendo que las acciones de represion se han mostrado insuficientes para la
erradicacion de esa practica. Son necesarias acciones preventivas y politicas publicas que garanticen las
alternativas de trabajo y renta a las victimas potenciales. Ademds, se identificaran en la literatura

algunos aspectos legales candentes apuntados como neuralgicos para la efectividad del combate a
esa practica.

Palabras clave: El instituto de la esclavitud; derechos humanos; erradicacion del trabajo esclaro.

Considerations on slave work in 21st century Brazil
Sanmel Antunes Antero

Although it echoes of some bygone age of barbarism, slave labor is still a frightening reality in
contemporary Brazil, particularly in certain rural areas. Such practices undermine the very essence of
the Democratic State and represent one of the gravest violations to human rights. This article
presents some considerations about the National Plan for Eradication of Slave Labour, defending
the idea that repressive actions are insufficient for the eradication of this practice. It is argued that
preventive actions and public policies that guarantee labor and yield alternative livelihoods for
potential victims are the way forward. In addition, it identifies some critical legal steps that need to
be adopted to ensure the permanent abolition of slavery.

Key-words: Slave work; human rights; eradication of slave work.
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O aprendizado organizacional
na implementacdo de politicas
pUblicas industriais em trés
estados nordestinos

Antinio Glanter Tedfilo Rocha

Introdugio

Nos anos 1990, o governo brasileiro, motivado, entre outros fatores, por
uma crise fiscal aguda e influenciado pelo dogma neoliberal, abdicou do uso de
politicas industriais e de politicas de desenvolvimento regional como forma de
intervir ativamente no processo de desenvolvimento do Pafs. Nesse contexto,
observa-se uma descentralizagdo nio planejada dessas politicas, ou seja, elas
emergem no nivel subnacional. Governos estaduais ¢ municipais aventuram-se
na criagao de programas locais de atragao de industrias via incentivos fiscais e
financeiros, acirrando as disputas por investimentos no ambiente federativo.
Essas disputas foram intensificadas ao longo da década de 90 e ficaram
conhecidas como as guerras fiscais, dando margem ao surgimento de um pole-
mico e polarizado debate sobre o assunto no Brasil. Por um lado, essas politicas
sao vistas como a pior alternativa possivel para a intervenc¢ao do setor publico no

processo de inversao privada (CAVALCANTI, PRADO, 1998, p. 42) ou como politicas
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do desperdicio (Arsix, 2002). Por outro,
sao defendidas como instrumentos para
acelerar o crescimento de regides periféri-
cas e diminuir desigualdades regionais
quando os governos nacionais se ausen-
tam dessas fun¢oes (AMARAL F1LHO, 2003).

Essas analises procuram avaliar tal
fenomeno por perspectivas que envolvem
racionalidade exclusivamente econoOmica,
quando nio puramente tributarista. Entre-
tanto, essa questio envolve aspectos politicos
e institucionais que dificilmente poderiam
ser satisfatoriamente capturados por esse
tipo de analise. O desenvolvimento dessas
politicas de atragao de investimentos é um
processo evolucionario e os processos de
tomada de decisiao envolvidos na defini¢ao
de seus rumos nao sao norteados apenas
por determinantes econdmicos, nem
mesmo puramente racionais. Além disso, eles
tém negligenciado um aspecto fundamental
do processo de implementacdo dessas
politicas: os governos aprendem, as politicas
evoluem. De fato, no desenvolvimento desta
pesquisa, fol possivel constatar que existe
um relevante processo de aprendizado
envolvido nessa implementagdo que
permanece inexplorado pelos estudiosos do
assunto. Esse processo parece produzir um
ambiente dindmico e inovativo que vem es-
timulando a realizacio de continuas
reformas no conteido e na forma das
politicas em questao.

Apesar de reconhecer a importancia do
atual debate sobre as guerras fiscais, ndo é
objetivo deste trabalho revisar ou julgar o
mérito da literatura sobre guerras fiscais, e,
tampouco, tentar fornecer elementos
empiricos ou tedricos que venham confirmar
ou negar a validade de suas conclusdes. Neste
artigo, procura-se ampliar o conhecimento
atual sobre a dinamica dos processos de
aprendizado na implementacao de politicas
publicas — e, em particular, das politicas

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

industriais implementadas pelos estados da
Bahia, do Ceara e de Pernambuco — e tenta-
se entender se e como esse aprendizado
pode acelerar ou inibir o desenvolvimento
de melhores intervencoes dos estados
subnacionais na promogao de seu desenvol-
vimento em curto, médio e longo prazo.
Busca-se entender, em especial, os aspectos
politicos envolvidos nesses processos e
como eles influenciam a evolucio e os
resultados dessas politicas.

Para atingir esses objetivos, realizaram-
se estudos de casos em trés estados brasi-
leiros que tém feito uso intensivo de politicas
industriais descentralizadas desde o inicio da
década de 90: Ceara, Bahia e Pernambuco.
No desenvolvimento desses estudos de
casos, foram utilizados dois instrumentos
principais de pesquisa: pesquisa documental
e realizacdo de entrevistas semi-estruturadas
com os principais atores envolvidos no pro-
cesso de implementacio das politicas estu-
dadas. Este artigo esta organizado como
segue: na segunda secdo, ¢ feita uma apre-
sentagdo sucinta do processo de imple-
mentagao das politicas industriais do Ceara,
da Bahia e de Pernambuco na ultima década
e mela; na terceira secao, apresentam-se as
evidéncias e os principais achados sobre os
processos de aprendizado ocorridos na
implementa¢ao das politicas industriais
desses trés estados, analisando especialmente
os aspectos politicos neles envolvidos; por
fim, na quarta secdo, sao apresentadas as
principais implicages de politica e sugestoes
para futuras pesquisas que decorrem deste
trabalho.

A implementagdo das politicas
industriais do Ceara, da Bahia e de
Pernambuco

Nesta se¢do, apresenta-se O pProcesso
de implementacio das politicas industriais
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do Ceara, da Bahia e de Pernambuco,
abordando, de forma bastante resumida,
as caracteristicas e a evolucio dessas
politicas ao longo da ultima década e meia'.

O caso do Ceara

Diferentemente da Bahia e de Pernam-
buco, o desenvolvimento industrial do
Ceara entre 1950 e 1970 deveu-se basica-
mente a iniciativa privada local. Os gran-
des empreendimentos de investidores de
fora da regido induzidos pelos incentivos
federais localizaram-se quase que exclusi-
vamente na Bahia e em Pernambuco. Entre
1960 e 1978, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
aprovou projetos industriais para cerca de
200 empresas do Ceara, equivalendo
apenas a 7,2% do investimento total apro-
vado para o Nordeste, contra 43,5% da
Bahia e 21,7% de Pernambuco.

O Ceara, nesse periodo, foi excluido das
alternativas locacionais consideradas pelos
grandes empreendedores externos e,
também, pelo governo federal. Essa
exclusio deveu-se, entre outras razoes, ao fato
de o estado ndo dispor ainda de condi¢bes
minimas de infra-estrutura para o funcio-
namento industrial. Havia deficiéncia no
suprimento de energia elétrica; insuficiéncia
de infra-estrutura portuaria, rodoviaria e de
comunicacOes; além de fatores como a
inexisténcia de economias externas, o redu-
zido mercado local e a maior distancia entre
mercados fornecedor e consumidor de bens
intermediarios e finais. Com isso, o Ceara
ficou em posi¢ao de desvantagem em relagdo
aos demais estados brasileiros. Seus indica-
dotres economicos e sociais no final dos anos
1970 evidenciavam essa defasagem?.

Do ponto de vista da industrializacao
do estado, o quadro comega a mudar com
o esforco industrializante do governo
Virgilio Tavora, 1963-1966, na medida em
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que este tirou o Ceara do isolamento do
fornecimento federal de energia hidrelé-
trica — sistema Chesf (Companhia Hidro-
elétrica do Sdo Francisco) de Paulo Afonso
— quando prolongou o abastecimento da
regiao do Cariri para Fortaleza. Esse
esfor¢o tem continuidade em seu segundo
mandato, de 1979 a 1982, quando se
constroem os distritos industriais na regiao
metropolitana de Fortaleza e implementa-
se a lei que deu lugar a politica de atragao

“(...) atuagdo dos
governos da Bahia,
do Ceari e de
Pernambuco no
fomento as atividades
industriais vao além
da pura e simples
concessio de
incentivos fiscais as
empresas que
desejam neles se
instalar.”

de investimentos e a0 Fundo de Desenvol-
vimento Industrial (FDI).

O esforco industrializante ganha novo
impulso a partir de 1987, com a chegada
dos “jovens empresarios” ao poder. Com
a vitoria nas elei¢des para governador do
estado de 1986 de uma nova elite politica’
sobre as velhas oligarquias que gover-
naram o estado por décadas (os coronéis)*,
inicia-se nova fase na administragao publica
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do estado, mais eficiente e mais profis-
sional. Assim, a partir de 1987, o Ceara
iniciou um processo de profunda reestru-
turacao politico-administrativa com reper-
cussOes na estrutura produtiva e no
crescimento. O governo realizou reformas
no estado, ajustou as contas publicas e
recuperou a credibilidade e a capacidade
de investimento. Desde entio, o Ceara
vem se destacando dentre os estados
brasileiros pelas reformas, ajustes e
politicas bem sucedidas que tem imple-
mentado, pelo incremento significativo nos
investimentos publicos e privados e pela
melhoria de seus indicadores econo6micos.

Hssa transicao € reflexo tanto de fatores
histéricos como dos resultados de um
conjunto coerente de politicas publicas
implementadas pelas novas elites politicas
locais. Na area economica, a melhotia nos
indicadores tem sido, geralmente, atribuida
ao sucesso do governo na implementacao
dos programas de atragdo de industrias.
Como resultado desses programas,
somente entre janeiro de 1995 e agosto de
2003, foram instalados no estado 372
novos empreendimentos industriais,
correspondendo a um investimento
acumulado de aproximadamente R$ 3,7
bilhdes (aproximadamente 2,35% do PIB
do estado em 2001) e criando mais de 83
mil empregos diretos na indudstria (SECRE-
TARIA DE DESENVOLVIMENTO EcONOMICO
DO EstADO DO CEARA — SDE). Os prin-
cipais setores contemplados com esses
investimentos foram o coureiro-calcadista,
metal-mecanico, alimenticio, téxtil e de
confeccgoes.

Por um lado, apesar desses bons resul-
tados no fomento a industrializacio, a
politica industrial do estado tem sido
conservadora no que se refere aos
mecanismos de politica utilizados, pois
seus programas, na pratica, sao baseados

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

fundamentalmente no estimulo a insta-
lacdo de novos empreendimentos indus-
triais no estado por meio de incentivos
fiscais e financeiros e da vantagem de
mao-de-obra mais barata. Mas, por outro
lado, ao longo da implementagdo dessa
politica, o governo do estado vem
tentando, progressivamente, sofisticar e
aperfeicoar seus mecanismos de politica
industrial. Nesse sentido, para dar suporte
a seu processo de industrializa¢do, passou
a investir intensiva e continuamente na
construcio de infra-estrutura moderna’
e, também, na qualificacdo profissional de
sua mao-de-obra®. Além disso, tem
procurado, continuamente, aperfeicoar
seus programas de incentivos fiscais por
meio de adaptagdes do modelo original.

Com a implementacdo dessa politica,
o Ceara nio sé saiu na frente na disputa
pelos investimentos que ressurgiam no Pais
nos anos 1990, mas foi um dos estados
nordestinos mais bem sucedidos na atraciao
de industrias para seu territério durante
toda essa década. Talvez por isso a politica
do Ceara tenha sido geralmente citada
como caso de sucesso, levando diversos
outros estados brasileiros a adota-la como
modelo para o desenvolvimento de suas
proprias politicas industriais, a exemplo da
Paraiba e do Rio Grande do Norte.

Todavia, nos ultimos anos, esse modelo
foi bastante questionado e discutido pelo
proprio governo do Ceara, ocasionando
varias tentativas recentes de reformas. Deve-
se considerar, porém, que as motivacoes
para essa mudanca de postura em relagao
a politica nao decorrem apenas de razoes
técnico-econdmicas relacionadas aos resul-
tados da politica, mas também de toda
dinamica que envolve jogos de interesses
(internos e externos), disputas de poder e
conflitos entre as secretarias, 6rgaos e
agéncias do governo.
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Nas proximas duas subsecOes deste
artigo, para explicar melhor a dinamica da
implementacao da politica industrial do
Ceara, sua historia sera divida em duas fases
distintas. A primeira abrange toda a década
de 90, retratando uma época em que o
estado foi pioneiro e especializou-se nessa
politica, tornando-a soberana entre suas
acoes de desenvolvimento. A segunda fase
reflete uma situaciao mais avaliativa e critica
em relagdo a politica, marcada por uma
série de tentativas de reformas.

A primeira fase: pioneirismo e especializagio

Em 1979, com a criacdo do Programa
Estadual de Incentivos para a Promogio
Industrial do Ceara, no segundo governo
de Virgilio Tavora (1979-1982), o estado
ja comeca a criar instrumentos estaduais
de incentivo a industrializacao. No final
desse mesmo ano, foi criado o Fundo de
Desenvolvimento Industrial do Ceara
(FDI)’, cujo objetivo principal era
promover o desenvolvimento das ativi-
dades industriais em todo territério
cearense. Quando foi criado, o FDI
pretendia ser uma forma complementar
dos incentivos concedidos pelos pro-
gramas de desenvolvimento regional e
industrial do governo federal, operaciona-
lizados principalmente pela Sudene e pelo
Banco do Nordeste. Assim, ja no inicio
desse governo, foram concedidos incen-
tivos estaduais na forma de contratos de
financiamento do FDI para varias
empresas industriais do estado.

Contudo, com o desmantelamento
das politicas nacionais de desenvolvimento
industrial e regional nos anos seguintes e,
também, devido a falta de capacidade de
investimento do Estado®, ainda na gestao
de Virgilio Tavora, muitos desses
contratos ja nao vinham sendo cumpridos
pelo governo cearense. No governo

seguinte, de Gonzaga Mota (1982-1980),
o programa de incentivos fiscais a
industria foi totalmente abandonado,
inclusive com a suspensio dos contratos
de incentivos fiscais vigentes.

Somente a partir das mudancas
politico-administrativas iniciadas no estado
em 1987, esse mecanismo de politica
passou a ser sistematica e efetivamente
utilizado. Assim, ja no inicio do primeiro
governo de Tasso Jereissati (1986-1990),
o estado reinicia sua politica de incentivos
a industria, retomando os contratos de
incentivos fiscais que haviam sido “desati-
vados” nos governos anteriores. Nesse
periodo inicial, a atuagao do governo no
dominio industrial era ainda timida no que
se refere a atracdo de novos empreendi-
mentos. Com a retomada dos investi-
mentos privados no Pais, porém, a partir
de 1993/1994, o estado assume postura
bem mais ativa no incentivo a industriali-
zagao, utilizando agressivamente incentivos
estaduais para atrair industrias do sul e
sudeste do Pais e, também, do extetior.

Na década de 90, o Ceara foi pioneiro
no uso intensivo de incentivos fiscais e
financeiros para atrair investimentos externos
—acendendo o estopim da chamada guerra
fiscal entre os estados do Nordeste. Essa
condicao de first mover na disputa pelos
empreendimentos industriais dos anos 90
nao foi obra exclusiva do acaso, devendo-
se a existéncia de certas precondi¢oes na-
quele momento, no estado.

E possivel acreditar que duas dessas
precondi¢bes foram especialmente impos-
tantes para o estado largar na frente nessa
disputa. A primeira, comumente aclamada,
diz respeito ao ja mencionado novo
contexto politico-administrativo instaurado
no estado no final dos anos 80, que
possibilitou a recuperagiao de sua imagem
e a retomada dos investimentos publicos.
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A segunda precondigao, geralmente igno-
rada, diz respeito ao aprendizado acumu-
lado pelas elites politicas (os jovens
empresarios politicos) e técnicas do estado
nas discussoes e iniciativas nascidas no con-
texto do III Polo Industrial do Nordeste’
e desdobradas no desenvolvimento do
Programa Estadual de Incentivos para a
Promocao Industrial do Ceard, a partir do
final da década de 70. As discussoes sobre
esses programas, por solicitagio do entao
governador Virgilio Tavora, tiveram como
féorum principal de debates o Centro
Industrial do Ceara, que mais tarde veio a
ser o ber¢o das mudangas que ocorreriam
no estado. Portanto, tudo leva a crer que a
nova elite politica ja estava bastante familia-
rizada com essa agenda de politica quando
assumiu o poder em 87. Além disso, os
principias mecanismos institucionais para
a implementacdo dessa agenda ja haviam
sido criados.

Entretanto, sem desprezar a impor-
tancia de largar na frente na atracao dos
investimentos, acredita-se que o bom
desempenho do estado na atracdo de
industrias decorreu, entre outras coisas, da
especializa¢do da Secretaria de Desenvol-
vimento do Estado (SDE) na execucio
dessa estratégia por mais de uma década.
A SDE, no decorrer de toda a década
de 90, dedicou-se quase que exclusiva-
mente ao programa de atracdo de
industrias do estado. Aos poucos, ela foi
desenvolvendo expertise para prospectar
investimentos e negociar com investidores,
ajustando os mecanismos de incentivo e
refinando suas rotinas operacionais.
Portanto, a experiéncia e o learning-by-doing
ajudaram a SDE a alcancar resultados
expressivos em termos de atracdo de
investimentos para o Ceara.

A eficiéncia na execucdo dessa estra-
tégia aumentou com o uso. Por exemplo,

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

os executivos dessa agéncia acumularam
conhecimento sobtre os setores industtiais
considerados estratégicos para o estado
(calcados, textil, confecgdes, metal-mecanico
etc.), passando a conhecer suas dinamicas,
seus principais atores, seus gargalos e as
oportunidades emergentes. Esse conheci-
mento aumentou significativamente a
eficiéncia e a eficiacia da SDE tanto na
prospeccdo de oportunidades que emer-
giam nesses setores como também no
convencimento de empresarios a se insta-
larem no Ceara.

Concomitantemente, o ganho de
eficiéncia na execucao dessa politica também
intensificou seu uso, resultando em um ciclo
retroalimentativo que tanto aumentou a
eficiéncia no uso como também o préprio
uso. Entretanto, relembrando Levitt e March
(1988), existe sempre o risco de a organi-
zag¢ao cair na “armadilha da competéncia”,
ou seja, quando uma organizacdo obtém
resultados favoraveis com rotinas, procedi-
mentos ou estratégias inferiores, ela acumula
mals experiéncia, tornando a experiéncia
com outras opg¢des superiores nao
recompensantes de usar. Mas como saber
se essa estratégia adotada pelo estado é
inferior ou superior, boa ou ruim? Como
determinar se ela estd sendo bem sucedida
ou niaor

De fato, a diferenca entre sucesso e falha
ou entre bom e ruim nem sempre é 6bvia.
Ao longo do processo de implementacio
de tal politica, na maioria das vezes, essa
distin¢do foi baseada muito mais em intet-
pretacio de pessoas ou grupos do que em
fatos ou evidéncias resultantes de avalia¢Oes
puramente técnicas. A prova disso é que a
primeira avaliagdo técnica da politica s6 foi
realizada no final de 2000, quase uma década
apos o inicio de seu uso intensivo. Todavia,
nunca houve consenso dentro do governo
(nem na sociedade) em torno dessa
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estratégia. Interpretacoes divergentes sobre
a efetividade da politica de atragdo de
inddstrias via incentivos fiscais sempre
coexistiram. O que levou entdo uma
interpretagdo a se sobrepor a outra?
Durante toda a década de 90, a inter-
pretacao dominante dentro do governo do
Ceara sobre essa estratégia foi a de que ela
era a melhor estratégia possivel para trans-
formar a situacao de atraso econoémico e
social do estado. Creio que dois fatores
foram determinantes para a predominancia
dessa interpretacdao. O primeiro, ligado aos
resultados imediatos e visiveis da politica,
ou seja, a grande quantidade de empresas
atraidas para o estado a cada ano e seus
milhares de empregos diretos gerados. O
segundo estd relacionado ao poder politico
daqueles que, dentro e fora do governo,
apoiavam e defendiam a politica. Como
seus resultados de longo prazo eram dificeis
de serem antecipados com precisdo, os
grupos de interesses politicamente mais
fortes — favoraveis a ela — fizeram preva-
lecer sua interpretacao positiva da politica.
Na verdade, esses dois fatores nio
sdo estanques, pois se reforcam mutua-
mente. Assim, quanto melhores e mais
visiveis eram os resultados imediatos da
politica, mais poder politico era confe-
rido a seus executores e defensores.
Quanto maior o poder politico deles,
mais recursos e autonomia lhes eram
dados para executar a politica. Esse ciclo
retroalimentativo motivou cada vez mais
a especializagio da SDE na imple-
menta¢ao dos programas de incentivos
fiscais a industria. Essa especializa¢io, por
um lado, aumentou sua eficiéncia na
atracdo de investimentos para o estado,
mas, por outro lado, reduziu seu interesse
em experimentar formas alternativas
(substitutas ou complementares) de
promover o desenvolvimento do estado.

Além disso, vale ressaltar que essa
politica possui pelo menos dois trunfos
que, de certa forma, tém garantido sua
sustentabilidade. Em primeiro lugar, ela
¢ utilizada em larga escala como forma
de atender a crescente demanda dos
prefeitos, deputados e lideres politicos
regionals por geracao de emprego e renda
em seus municipios. Em segundo lugar,
por meio dela, o governo estreita sua relagao
com o setor empresarial, abrindo um canal

“O aprendizado
organizacional nio
pode ser visto como
simples processo
cognitivo de
individuos ou grupos,
especialmente no
processo de
formulagao e
implementagao de
politicas publicas.”

de comunicacdo e interacio entre ele e os
empresarios, incluindo os proprietarios das
novas empresas atraidas pelos incentivos.
O apoio desses empresarios foi impor-
tante para a continuidade do projeto poli-
tico das elites politicas dominantes, principal-
mente, na arrecadacido de doagdes para
fundos de financiamento de campanhas
eleitorais''. Entretanto, dado o petfil mais
profissional e tecnocratico da nova elite
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politica cearense, provavelmente esses
fatores politicos persi nao seriam suficientes
para motivar essa elite a ingressar intensa-
mente na implementacao de uma politica
tdo polémica sem uma justificativa técni-
ca e econOmica, no minimo, convincente.

Do ponto de vista técnico-econoémico,
a SDE, principal defensora da politica,
argumentava que, dada a falta de politicas
nacionais de correcdo das desigualdades
regionais do Pais e as condi¢bes edafocli-
maticas extremamente desfavoraveis do
Ceard, somente o adensamento do
complexo industrial do estado por meio
da atracdo das industrias que migravam do
sul e sudeste do Pafs mudaria o quadro de
estagna¢do econdmica vivido pelo estado
nas ultimas décadas. Isso resultaria em uma
redugcio significativa da situagao de pobre-
za em que vivia a maioria da populacio
cearense, melhorando sensivelmente os
indicadores econo6micos e sociais do estado.
A SDE defendia ainda a hipotese de que,
nesse caso, a pratica de redu¢ao ou isengao
de ICMS em larga escala nio compro-
meteria a receita tributaria do estado, por-
quanto esses incentivos seriam dados a
empreendimentos industriais que nao se
instalariam no Cear4, caso eles ndo fossem
concedidos. Nesse sentido, sem perda real
de arrecadacio e a um custo muito baixo,
poder-se-ia utilizar esse mecanismo para
atrair investimentos de outras regioes brasi-
leiras — e, também, do extetior — e acelerar
o processo de industrializacao do Estado.

Essa proposta, de fato, nunca foi
unanimemente aceita pelo governo. A
Secretaria da Fazenda do estado, desde o
infcio, principalmente por seu corpo téc-
nico, manifestou-se insatisfeita com esse
tipo de politica, pois temia que ela
comprometesse a arrecadagdo e a saide
financeira do estado no médio ou longo
prazo. Além disso, muitos questionavam
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a sustentabilidade dessa estratégia, pois
temiam a ndo permanéncia dessas
empresas no estado apés o término do
prazo dos incentivos.

Todavia, apesar do ceticismo dos
fazendarios e das inimeras criticas de alguns
setores da sociedade, por quase uma década
essa politica foi soberana como principal
estratégia de desenvolvimento do Ceara.
Durante toda a década de 1990, nenhuma
outra politica recebeu tanta atencdo e
recursos do governo ceatense'?. Creio que
o poder politico da SDE e os bons resul-
tados de curto prazo da politica ajudaram
a manter sua primazia. Nesse perfodo, nem
mesmo os setores do governo mais insatis-
feitos com a politica opunham-se aberta e
veementemente a ela, pois, tamanha era a
supremacia da politica que seria arriscado
se posicionar contra uma estratégia que
parecia tdo vantajosa e cujos resultados
imediatos eram alardeados, dentro e fora
do estado, como um dos grandes feitos do
governo cearense na area econdmica.
Todavia, ainda no final da década, essa
situacdo parece ser alterada e inicia-se uma
fase mais critica em relagdao aos programas
de atracdo de industrias do estado. Esse
NOVO contexto e os principais impactos sobre
a condugio da politica industrial do Ceara
sa0 objetos da proxima segao.

A segunda fase: conflitos e reformas

No final dos anos 1990, o estado
comega a apresentar indicios de compro-
metimento de sua sadde financeira e de
certo desequilibrio fiscal. Nesse cenario, a
Secretaria da Fazenda (Sefaz) e a Secretaria
de Planejamento e Coordenacao (Seplan)"
intensificaram suas criticas a politica de
incentivos fiscais, questionando duramente
a hipotese da SDE de que ela nio
comprometeria a saude financeira do
estado. Eles argumentavam que a situacao
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era de alerta em relagdo a politica, pois,
em 1999, os repasses para o Fundo de
Desenvolvimento Industrial ja represen-
tavam cerca de 15%'* da arrecadacio de
ICMS do estado. Por outro lado, a SDE e
os defensores da politica argumentavam
que, de fato, a elevada relagao FDI/ICMS
apresentada nos ultimos anos nao represen-
tava indicacdo real de impacto negativo da
politica de incentivos nas finangas do
estado, pois, ja que esses novos empreen-
dimentos nao se instalariam no Ceata caso
os incentivos fiscais nio fossem conce-
didos, essa receita adicional nio ocorretia.

Contudo, a hipdtese da SDE de
inexisténcia de impacto financeiro da
politica nao se confirmou por trés motivos
principais. Primeiro porque as empresas
locais passaram a pressionar o governo
para obter as mesmas redugdes ou isengoes
de ICMS dadas aos investidores externos,
argumentando que se ndo os recebessem
niao poderiam concorrer com as novas
empresas em igualdade de condigdes.
Portanto, para preservar a competitividade
da industria local, o governo foi for¢ado a
ceder a muitas dessas pressoes e a conceder
beneficios fiscais também para empresas
cearenses, o que afetou a base de arreca-
dacio real do estado. Segundo, a concor-
réncia entre os estados iniciou um
verdadeiro leildo por investimentos que
inflou a renuncia fiscal, levando muitas
vezes a isencdo total do ICMS. Terceiro,
devido a obrigatoriedade de destinar parte
da arrecadacio do ICMS para fundos
constitucionais'®, o governo do estado teve
que arcar com o 6nus de repassar para esses
fundos uma arrecadac¢ao que de fato
ocortia apenas escrituralmente, diminuindo
assim sua flexibilidade no uso dos recursos
orcamentarios do estado.

Além disso, segundo a Seplan, nem
todos os indicadores sociais do estado

refletiam melhorias tdo significativas
quanto as esperadas. O problema da
pobreza da maioria da populagao persistia
e o da desigualdade parecia ter aumen-
tado. Os diferenciais de renda ainda eram
elevados, sendo, por exemplo, a renda
média da populagio rural R§ 74,00
(Iplance, 1999) inferior a um ter¢o da
renda média da Regido Metropolitana de
Fortaleza R$ 58,00 (Iplance, 1999). De
acordo com essa agéncia, uma das raizes
do problema residia na estrutura setorial
desigual do PIB e da PEA, que aumen-
tara durante a década de 90.

Nesse contexto, o governador do
estado'® assumiu uma postura mais ctitica
em relagdo a politica de incentivos fiscais.
Essa postura, de certa forma, sinalizava a
emergéncia de uma nova configuracao de
forgas entre as agéncias do governo.
Aparentemente, apesar de ainda forte
politicamente, a SDE comecava a ceder
espaco para os setores do governo mais
criticos em relacdo aos incentivos fiscais,
especialmente a Seplan, que liderava o
grupo dos insatisfeitos com a politica.

No entanto, talvez a relacao entre os
possiveis resultados negativos da politica e
o enfraquecimento politico da SDE nio
seja tdo obvia e unidirecional. E possivel
que, por razdes diversas'’, tenha ocorrido
primeiro o enfraquecimento politico dessa
secretaria, possibilitando assim que esses
aspectos negativos fossem relacionados a
politica. De qualquer forma, a partir dai, a
configura¢io de forcas dentro do governo
foi alterada e comecou a ser delineada uma
nova fase na execucio dessa politica, mais
critica, mais avaliativa e, de certa forma,
mais reformista.

Como conseqiiéncia desses eventos,
ocorridos no final dos anos 1990, em 2000,
por determinacgdo do proprio governador
do estado, foi realizada uma primeira
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avaliacdo da politica de incentivos fiscais
do estado por uma equipe de consultores
externos. Essa avaliacdo tinha como obje-
tivo principal encontrar formas de reduzir
os custos!® e de aumentar os beneficios
dessa politica. Como resultado dessa
primeira avaliagdo, fol proposto um novo
modelo para a politica de atragdo de
industrias do estado. De acordo com esse
modelo, a politica deveria ser reorientada
no sentido de nao mais se destinar apenas a
atracdo de novos empreendimentos
industriais, mas, sobretudo, de fixa-los por
meio da inser¢do e da vinculacio desses
empreendimentos aos diversos conjuntos
industriais do estado. Dessa maneira, a nova
politica visaria nao s6 ordenar a concessao
de incentivos, ajustando e reduzindo seus
beneficios fiscais, mas também criando
ambientes eficientes de produgao”.

Mas esse novo modelo, mesmo nio
conseguindo a aprovacao da SDE, foi
apoiado pela Seplan e pelos outros criticos
da politica. Devido aos conflitos entre as
partes envolvidas nessa questao, na pratica,
a maior parte das recomendag¢bes da
avaliacdo e a nova metodologia de
concessao de incentivos parecem nunca ter
sido realmente implementadas pelo
governo, pois dependiam substancialmente
da aceitac¢ao e do empenho da SDE, que
executava a politica.

A despeito da validade e da perti-
néncia (ou nao) dos aspectos técnicos do
modelo proposto, o fato de submeter a
politica a uma avaliagdo externa naquele
momento representou um sinal de insa-
tisfacao e desconfianca do governador em
relacdo ao rumo que vinha sendo dado a
politica de desenvolvimento do estado e,
principalmente, revelou indicios de uma
provavel perda de autonomia da SDE em
sua condugao, além de indicar a predispo-
sicdo do governo em frear o ritmo de

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

implementac¢ao da politica de incentivos,
reduzindo portanto a capacidade de
atuacdo da SDE e, também, seus recursos
futuros. Por isso, independentemente dos
aspectos técnicos, dificilmente essa
sectetaria aceitaria a reforma.

Apesar de nao ter sido implementada
na integra a maior parte das recomen-
dacdes diretas dessa primeira avaliagao, seus
resultados indiretos foram importan-
tissimos nas mudangas que viriam a ocorrer
nos anos seguintes. Esse trabalho deu inicio
a um processo continuo de discussdo e
avaliacdo da politica de desenvolvimento
do estado, especialmente a politica
industrial. Desses resultados indiretos, talvez
um dos mais importantes tenha sido a
criagdo do Centro de Estratégias de
Desenvolvimento do Estado do Ceara
(CED)™. Esse centro era uma espécie de
think tank que deveria cumprir uma dupla
missdo: a primeira era acompanhar e pro-
mover a melhoria continua da politica de
incentivos fiscais do estado; a segunda era
de funcionar como um centro gerador de
idéias e estratégias inovadoras para o de-
senvolvimento sustentavel do estado, que
complementassem a politica de incentivos
fiscais.

As agoes do CED tinham um viés para
a pesquisa, formulacio e avaliaciao de
politicas, mas, na pratica, abrangiam
também um trabalho exaustivo de arti-
culagdo e negociacao com os diversos
atores envolvidos na implementagao dessas
politicas. O 6rgao logo se viu inserido em
um contexto politico turbulento e cheio
de conflitos, em que a consecugio de seus
objetivos dependia nao s6 da capacidade
de gerar novas idéias ou estratégias, mas
também de negociar suporte politico para
elas e para sua propria sobrevivéncia.

Por um lado, o surgimento do CED
intensificou o debate sobre a estratégia de
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desenvolvimento do estado, levando-o para
um nivel tecnicamente mais sofisticado. A
entrada de um #hink tank no processo
acelerou o aprendizado com a insercao de
conhecimentos oriundos da academia ou
extraidos de outras experiéncias nacionais e
internacionais, complementando e sistema-
tizando o flearning-by-doing. Isso nao sé
sofisticou a discussao sobre o aperfei¢oa-
mento da politica de incentivos fiscais, mas
trouxe também para o debate o questio-
namento sobte a necessidade de adensar essa
estratégia com o uso de novos mecanismos
de politica como o estimulo ao aumento
da capacidade de inovagoes tecnologicas
por parte do sistema produtivo; o fortale-
cimento das empresas locais de base
tecnologica; o apoio ao empreendedorismo,
s MICro e pequenas empresas € Seus arranjos
produtivos locais; e a organizac¢io ¢ a
animacao das principais cadeias produtivas
do estado.

Por outro lado, a entrada do CED
no sistema acirrou ainda mais o conflito
em torno da politica de atracao de
industrias do estado. A SDE sentiu-se
ameacada de perder sua autonomia e
discricionariedade na formulag¢ao e imple-
mentacao dessa politica, pois a nova
institui¢do era vinculada a Seplan, que
defendia maior controle e moderacio no
uso dos incentivos fiscais.

Nos anos que seguiram a criacio do
CED, a interacdo entre essas instituicoes
(SDE, CED, Seplan, Sefaz etc.) foi intensa
e, apesar de conflituosa, desencadeou um
processo em que novas idéias, hipoteses e
propostas surgiram e foram discutidas,
aperfeicoadas, negociadas e depois
implementadas ou abandonadas. Essa
dinamica institucionalizou o exercicio
continuo de avaliagao, revisao e aperfeicoa-
mento das politicas e estratégias de desen-
volvimento do estado.

Exemplo disso é que, passados pouco
mais de dois anos daquela primeira grande
revisao da politica de incentivos, o
governador do estado solicitou a
formacao de um grupo de trabalho
envolvendo os representantes maximos de
todas as agéncias ligadas direta ou indireta-
mente a area de desenvolvimento® para
fazerem nova reforma na politica indus-
trial do estado, consolidando o aprendi-
zado adquirido em mais de dez anos de

“(...) o aumento
da habilidade de
aprender a aprender
dos governos nao
depende apenas
de aumentar a
capacidade de
aquisi¢ao de
conhecimento (...),
mas, também, de
criar mecanismos
eficientes de difusao,
socializag¢do e
armazenamento
deste aprendizado.”

implementa¢ao da politica. A segunda
reforma envolveu um longo e conflituoso
processo de discussdo e negociagdo entre
essas instituicoes. Discutiu-se nao sé uma
maior seletividade na concessiao dos incen-
tivos fiscais — inclusive com reducdo dos
valores dos incentivos — mas também a
necessidade e a forma de consolidar a
transicao de uma simples politica de atracdo
de investimentos para uma politica
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industrial mais consistente e completa,
menos dependente de incentivos fiscais no
médio e longo prazo.

Esse grupo elaborou uma proposta
que, depois de discutida por mais de quatro
meses em um forum, do qual participavam
todo o grupo e também o governador do
estado, deu origem a Nova Politica Indus-
trial do Ceara, oficializada pelo Decreto
n°26.546, de 04 de abril de 2002. Com
esse decreto, o governo do Ceara
procurava codificar e institucionalizar o
aprendizado ocorrido nesse processo de
revisdo e também da primeira década de
implementag¢ao da politica™.

Essanova politica constava basicamente
de dois tipos de medidas. O primeiro tipo
estava relacionado a ajustes no mecanismo
de atracdo de industrias por meio de incen-
tivos fiscais e financeiros, em que o estado
ja havia se especializado na dltima década e
ja tinha significativo &now-how acumulado.
O segundo envolvia mudancgas mais
profundas e com maior grau de incerteza.
Implicava adogao de medidas de politicas
menos convencionais, nas quais o governo
tinha pouca ou nenhuma experiéncia. Assim,
nos meses seguintes, entre a publicagdo desse
decreto e o final de 2002, além dos ajustes
que proporcionaram maior controle sobre
os programas de incentivos fiscais, pouco
se avancou no desenvolvimento e imple-
mentagio dessas outras medidas de politica.
Na pratica, a politica industrial do estado
continuou baseada quase que exclusivamente
na atragao de empreendimentos industriais
por meio dos incentivos fiscais.

Em 2003, inicia-se uma nova gestio
no governo do estado® e o novo govet-
nador substitui o comando da Secretaria
de Desenvolvimento Econémico. Essa
mudanca aparentemente sinalizava que o
governo manteria a tendéncia de uso mais
“racional” e comedido da politica de

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

incentivos fiscais, pois o secretario de
desenvolvimento econémico antetiot
sempre fol o defensor mais ferrenho da
politica, resistindo duramente a todas as
reformas que se tentou implementar nos
anos anteriores. De fato, essa tendéncia
confirmou-se, pois 0o governo continuou
com a filosofia de utilizacio mais contro-
lada da politica, adotando uma série de
medidas que visavam reduzir os custos da
politica.

Entretanto, apesar de ter diminuido o
ritmo da politica de incentivos fiscais, o
novo governo continuou tendo esse
instrumento como o carro-chefe da estra-
tégia de desenvolvimento do Estado.
Nesse periodo, o governo pos em pratica
muitos dos ajustes da politica de incentivos
fiscais propostos nos anos anteriores e
inviabilizados pela resisténcia da SDE.
Além disso, o governo procurou, por meio
de um sistema de pontuagio, balancear os
custos relativos aos incentivos com os
beneficios trazidos pela empresa atraida.
Nesse sistema de pontuagao, passou-se a
diferenciar os projetos em funciao dos
beneficios e impactos introduzidos por eles
no interior da economia local, ou seja,
quanto maiores os impactos, maiores serdo
os beneficios, desde que ndo ultrapasse a
“regra de ouro” de 75% do valor a ser
recolhido (D1as; HoLaNDA; AMARAL FILHO,
2003). Ainda mais recentemente, visando
isolar os impactos dos incentivos sobre os
gastos vinculados, o governo mudou a
forma de concessio de crédito para capi-
tal de giro para dilagdo de prazo. Contu-
do, pouco se avancou na formulagao e na
implementagao de outros tipos de medidas
de politica para promog¢ao do desenvol-
vimento do estado. O governo prosseguiu
fortemente dependente da politica de
atracdo de industrias via incentivos fiscais,
que continuou a consumir a maior parte
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dos seus investimentos e dos seus recursos
na area de desenvolvimento.

O caso da Bahia (1991-2003):
melhoria continua e consolidagiao
com a Ford

Ao longo da década de 90, a politica
industrial da Bahia evoluiu para uma posi¢ao
de destaque na configuragiao de uma nova
tentativa de alavancar o desenvolvimento do
estado. De acordo com os executivos do
governo baiano, distinguem-se trés fases
principais na evolugdo dessa politica. Na
primeira fase, a partir do inicio da década
de 90, o governo inicia timidamente essa
politica, com a criagdo do Programa de
Promocio do Desenvolvimento da Bahia
(ProBahia), um programa geral que consistia
na concessao de financiamentos, com juros
subsidiados, de um percentual do ICMS
para os novos empreendimentos industriais
que fossem atraidos para o territério
baiano*. Esse programa, principalmente
nos anos de 1994 e 1995, teve como
principal resultado a expansio da base
produtiva anterior, tanto com a implantacao
de novas plantas como pela ampliacao das
existentes, principalmente no setor petro-
quimico. Nessa fase, os investimentos foram
bastante concentrados nos polos ja exis-
tentes, situados na Regiao Metropolitana de
Salvador.

Num segundo momento, a partir de
1996, além de dar continuidade ao ProBahia,
o governo comega a desenvolver programas
setoriais mais focados, como o Programa
Estadual de Desenvolvimento da Industria
de Transformacao Plastica (Bahiaplast); o
Programa Estadual de Desenvolvimento da
Mineracao, da Metalurgia e da Transforma-
¢do do Cobre (Procobre); o Programa de
Incentivo a Producao Téxtil e de Con-
fec¢oes (Profibra); os programas de
apoio ao poélo de informatica, eletronica e

telecomunicacoes de Ilhéus; entre outros.
Nesses programas, além de priorizar
setores especificos e estratégicos para o
estado, o governo passou a utilizar um novo
mecanismo de incentivos fiscais, o sistema
de crédito presumido do ICMS®. Esse
novo sistema possibilitava ao governo ser
mais agressivo no uso de incentivos fiscais
sem comprometer tanto a saide financeira
do estado. Um dos principais resultados
dessa fase foi a implantagao da industria de
bens leves de consumo (calcados, téxtil,
confecgdes, alimentos e bebidas). Ademais,
ao contrario do que ocorreu na fase anterior,
os investimentos dessa fase aconteceram de
forma menos concentrada espacialmente,
pois o governo baiano muitas vezes 0s
induziu para que fossem implantados em
municipios isolados do semi-arido baiano.
Por fim, no final dos anos 1990, devido
ao significativo impacto do esforco de
atracdo da Ford no orcamento do estado,
na tentativa de minimizar os custos e
aumentar os beneficios de longo prazo de
sua politica de atracdo de industrias, o
governo baiano iniciou um perfodo de
intensa discussao e revisao dessa politica,
emergindo a partir daf uma terceira fase
em sua implementagao, na qual o governo
mudou o enfoque para uma maior
seletividade dos incentivos e para uma
tentativa ainda mais explicita de verti-
calizacao e adensamento de cadeias
produtivas. Esse processo de revisao
resultou na criacdo do Programa de
Desenvolvimento Industrial e de Inte-
gracao Econémica do Estado da Bahia
(Desenvolve), cujo objetivo principal é,
expressamente, diversificar a matriz indus-
trial e agroindustrial do estado com a
integracdo e a verticalizacdo das cadeias
produtivas estratégicas da regiao™.
Observa-se, portanto, que a politica de
incentivos fiscals cresceu em importancia
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dentro da estratégia de desenvolvimento
do estado, tornando-se seu carro-chefe em
meados da década de 1990. Além disso,
aos poucos ela foi sendo aperfeicoada e
sofisticada, por exemplo, voltando-se para
a atracao de produtores de bens de
consumo final, buscando diversificar a
economia do estado e tentando preencher
e adensar suas cadeias produtivas. Com
isso, o governo baiano procura reduzir a
instabilidade provocada pela concentragao
da industria do estado na producio de
commodities petroquimicas, herdada do
processo de industrializagdo das décadas
passadas. O coroamento dessa estratégia
veio com a instalacdo da industria automo-
bilistica no estado, que ap6s duas tentativas
frustradas do governo baiano?, conso-
lidou-se com a vinda da Ford que, como
visto, abriu caminho para uma maior
integracdo da industria do estado em
direcdo aos bens finais de consumo duravel
de alto valor agregado, diversificando assim
das commodities intermediarias.

Entretanto, esse processo de evolugao
nao ocorreu de forma automatica, nem
resultou de esforgos intelectuais puramente
racionais e técnicos dos tecnocratas ou
politicos baianos. Também foram envol-
vidos fatores politicos e institucionais como
as disputas entre os diversos 6rgios da
estrutura administrativa do estado, ligadas
direta ou indiretamente a implementaciao
da politica, na defesa de seus interesses e
crengas ao longo de todo o processo.
Portanto, o balanco de forcas entre essas
unidades tem sido também fator crucial
na definicdo dos rumos da politica.

Entre esses 6rgiaos, novamente a
disputa de interesses principal recaiu sobre
a secretaria que executa a politica, a Secreta-
ria de Industria Comércio e Mineracdo
(SICM), e a Secretaria da Fazenda do
Estado. A primeira defendia sua autonomia

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

no uso dos incentivos fiscais para atrair
investimentos para o territorio baiano e a
segunda tentava conciliar essa politica com
a administracdo financeira e tributaria do
estado. Contudo, se comparada a disputa
entre as agéncias na implementacio da
politica de incentivos fiscais do Ceara, a
interagdo entre as agéncias da Bahia foi
bem menos conflituosa e mais técnica, mas
a divergéncia de posi¢des e de interesses
das agéncias ndo deixou de ser extrema-
mente importante no processo de
evolucdo da politica.

No decorrer dos anos 1990, o que se
observa é, também, uma especializagao
da agéncia executora da politica—a SICM
— na estratégia de atrair empreendimentos
industriais utilizando incentivos fiscais e
financeiros. Assim como ocofrreu no
Ceara, os resultados de curto prazo
alcangados com essa politica incentivaram
a intensificacao de seu uso e o aprendi-
zado gerado pelo /learning-by-doing
aumentou a eficiéncia e a eficacia da
agéncia na atracao de investimentos. Em
poucos anos, essa politica passou a con-
centrar a maior parte dos investimentos
do governo da Bahia na area de desenvol-
vimento, tornando todas as outras acOes
dessa area no maximo coadjuvantes no
esfor¢o do governo de retomada do cres-
cimento economico do estado. Nesse
periodo, a esmagadora maioria dos
recursos humanos e financeiros® do
governo baiano para a area de desenvol-
vimento, especialmente da SICM, passou
a ser consumida por essa politica.

Contudo, apesar dessa especializacio,
em decorréncia da densidade e comple-
xidade do aparato burocratico baiano, nao
deixou de haver, ao longo de todo o
processo, um esfor¢o interno significativo
do governo para reflexdo, discussio e
avaliacdo da politica. A atuagdo de 6rgios
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como a Sefaz, a Secretaria de Estado de
Planejamento e da Ciéncia e Tecnologia
(Seplantec) e a Agéncia de Fomento do
Estado da Bahia (DesenBahia) — por meio
da realizacdo de estudos e avaliacoes e,
principalmente, na formacao de grupos de
trabalho junto com a SICM — contribuiu
expressivamente para controle e aperfei-
coamento da politica industrial baiana.
Desses 6rgaos, o mais atuante no
acompanhamento, na avalia¢io e no
controle da politica, fazendo contraponto
a especializagdo da SICM em atrair
empreendimentos industriais externos via
incentivos fiscais e financeiros, foi a Sefaz.
FEssa Secretatria, uma das chamadas “ilhas
de eficiéncia” do estado, era politicamente
forte e possuia burocracia bastante qualifi-
cada. Sua missdo principal era zelar pelo
equilibrio fiscal do estado, recuperado no
inicio da década de 90, no terceiro gover-
no de Antonio Carlos Magalhdes. Nesse
sentido, dada a natureza no minimo
duvidosa dos impactos da politica de atra-
cao de industrias sobre as financas do
estado®, essa Secretatia assume postura
critica e bastante cautelosa em relacdo a ela
desde o inicio de sua implementacao.
Criou, inclusive, ja no inicio dos anos 1990,
uma assessoria especializada em incentivos
fiscais™. Essa assessoria tinha como funcoes
principais: acompanhar a politica de
atragao; avaliar seus impactos no orgamento
do estado; ajudar a SICM a desenvolver e
aperfeicoar os mecanismos fiscais e finan-
ceiros de incentivo as inddstrias, entre
outras. Em decorréncia disso, o governo
baiano, comparado aos governos do Ceara
e de Pernambuco, parece ter sido o mais
eficiente e 4gil em desenvolvimento, adap-
tacdo e calibracio dos mecanismos de
incentivos fiscais e financeiros, amenizando
os impactos da politica nas financas do
estado. Somente entre 1991e 2000, o

governo do estado experimentou trés
tipos distintos desses mecanismos: o
sistema de financiamento do ICMS
(operagGes triangulares); o de crédito pre-
sumido e o de dilagiao de prazos.

JaaSecretaria de Planejamento, que no
Ceara fol um dos 6rgaos mais atuantes no
acompanhamento e controle da politica de
atracio de inddstrias do estado, na Bahia,
teve uma atuac¢ao limitada. Sua participacdo
no processo de desenvolvimento e
implementacdo da politica de incentivos
fiscais baiana ocorreu de forma bastante
timida, basicamente, por meio da reali-
zagdo de estudos e por participagoes
marginais em grupos de trabalhos espe-
cificos. Acredita-se que essa participacao
acanhada da Seplantec deveu-se, em parte,
ao fato de que ela acumulava, além da
elaboragao do plano plurianual e do orga-
mento do governo, diversas outras fungdes
de natureza operacional, como a realizacao
de obras importantes para o estado’. Esse
tipo de atividade, além de sobrecarregar
os recursos humanos da instituicao,
também gerava importantes dividendos
politicos para ela, tornando, talvez, o
envolvimento com a politica de atragdo de
industrias de importincia secundaria para
ainstituicao.

Um exemplo emblematico da contri-
bui¢ao dessas agéncias ocorreu no processo
de revisao da politica de incentivos fiscais,
no final dos anos 1990 e inicio da atual
década, que originou o Programa Desen-
volve, atualmente condutor da politica de
atracao de industrias do estado. Nessa
época, esbogava-se um quadro de
apreensao em alguns governos de estados
nordestinos sobre a sustentabilidade de
suas politicas de incentivos fiscais, inclusive
na Bahia. Por um lado, havia a necessidade
urgente de 0s governos repensarem seus
mecanismos de atracio de investimentos

Revista do Servico Pablico Brasilia 58 (4): 465-503 Out./Dez. 2007

RSP

479



RSP

480

a luz das mudangcas que vinham ocorrendo
no marco regulatério fiscal brasileiro™. Por
outro, o acirramento da competi¢ao entre
algumas unidades da federacido pela
atracio de investimentos e o elevado custo
dessas politicas para os estados apontavam
para a necessidade de revisao dos meca-
nismos tradicionais de concessio de
incentivos fiscais.

Surgiu entdo, no ambito das reunides
do Conselho Nacional de Politica
Fazendaria (Confaz)®”, uma proposta de
formacdo de um grupo de trabalho que
envolveria representantes das secretarias da
fazenda e de planejamento dos estados do
Notrdeste — inicialmente Bahia, Ceara,
Paraiba e Pernambuco — para tentar esbo-
¢ar uma proposta de superagiao das
distor¢oes criadas pela disputa por inves-
timentos da chamada guerra fiscal™. Esse
grupo de trabalho interestadual passou a
discutir a criagdo de um modelo unificado
de concessao de incentivos fiscais para os
estados do Nordeste. Os pontos de partida
dessa discussiao foram o novo modelo de
politica de incentivos fiscais que vinha sendo
desenvolvido pelo governo do estado do
Ceara e o modelo de classificacdo de
projetos que estava sendo trabalhado pelo
Banco de Desenvolvimento do Estado da
Bahia (Desenbanco)™.

O grupo interestadual, apds varias
rodadas de discussido e negociacio,
elaborou uma proposta inicial desse
modelo unificado para ser discutida com
os demais estados do Nordeste. O modelo,
de certa forma, funcionaria como um
mecanismo de coordenagio das politicas de
incentivos fiscais desses estados, estabele-
cendo faixas diferenciadas® de incentivos
que balizariam essas politicas. Além disso, o
modelo preconizava uma postura mais
seletiva dos estados na atracio de indus-
trias e também a adocio de um novo

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

mecanismo de concessao de incentivos
fiscais, baseado na dilagdo de prazos do
pagamento do ICMS”.

Segundo a proposta, os governos
passariam a adotar ainda uma nova
metodologia para a selecdo de projetos e
para a definicdo dos beneficios fiscais a
serem concedidos a cada um deles. Dessa
forma, o prazo e o percentual dos
incentivos a serem concedidos passariam
a ser definidos de acordo com um indice
de aderéncia do projeto a matriz de
desenvolvimento industrial de cada
estado’® estabelecendo critérios mais
técnicos e seletivos para a concessiao dos
incentivos. Esses critérios levariam em
conta fatores como a repercussio do
projeto na geragiao de empregos diretos e
indiretos; a capacidade de desconcentragio
espacial dos investimentos; a contribui¢ao
para integracdo e verticalizacdo de cadeias
produtivas do estado; o grau de desen-
volvimento tecnolégico dos processos
produtivos e de assimilacao de novas
tecnologias; e a capacidade de exportacao
do empreendimento, bem como os
impactos ambientais do projeto.

Ao final do processo de discussio dessa
proposta, o modelo unificado de incentivos
nao chegou a ser aceito por todos os estados
do Nordeste, pois, entre outras razoes, nem
os estados menos desenvolvidos da regido
aceitavam reduzir a oferta de incentivos®,
nem as secretarias de desenvolvimento
economico do Ceara, principalmente, e de
Pernambuco eram simpaticas a proposta.
A proposta foi entdo totalmente abortada
pela maioria dos estados. Todavia, a buro-
cracia baiana continuou o trabalho de
aperfeicoamento do modelo internamente.
Nagquele momento, ja havia sido iniciado no
governo da Bahia um processo de grande
interlocugao da SICM, que executava a po-
litica, com a Sefaz, a DesenBahia e a

Revista do Servigco Publico Brasilia 58 (4): 465-503 Out./Dez. 2007



Antbnio Glauter Tedfilo Rocha

Seplantec, procurando articular os distintos
interesses e posturas em relacao a politica
de incentivos do estado®, nio obstante ter
falhado a iniciativa de unificacdo das poli-
ticas dos estados nordestinos. Manteve-se
entdo o grupo de trabalho interinstitucional
que havia participado das discussées com
os outros estados para repensar a politica
de incentivos baiana e rever seus mecanismos
de atuagao. Dos trabalhos desse grupo,
originou-se o Programa Desenvolve, que
adotou a maioria das mudancas prevista
naquela proposta de modelo unificado.

Esse exemplo demonstra a impor-
tancia da interagao dos 6rgaos governa-
mentais baianos no processo de desen-
volvimento e implementagao da politica
de atracdo de industrias do estado. O
aprendizado interativo dessas agéncias
ajudou, portanto, a moldar a politica,
contemplando tanto os aspectos racionais
e cognitivos como também os politicos.
Durante o desenvolvimento dos trabalhos
do grupo montado para rever a politica,
a todo momento membros
concorriam pela supremacia dos inte-
resses de suas agéncias nas disputas
internas do grupo. Por exemplo, a SICM
contestava veementemente a proposta da
Sefaz e do Desenbanco de utiliza¢iao do
modelo matematico da matriz de ade-
réncia para classificagdo dos projetos e
defini¢do dos percentuais e prazos de
incentivos fiscais, pois isso diminuiria sua
autonomia e discricionariedade para
negociar os incentivos fiscais com as
empresas a serem atraidas.

Na verdade, essas disputas técnicas e
politicas entre os 6rgaos do governo nao
se manifestaram apenas nos trabalhos desse
grupo, mas ocorreram durante todo o
processo de formulacdo e implementagao
da politica de atracdo de industrias do
estado desde o inicio da década de 90 e

scus

foram decisivas em sua evolucio ao longo
dessa década, influenciando em seus
objetivos, conteudo, forma, instrumentos e,
conseqiientemente, em seus resultados de
curto, médio e longo prazo.

O caso de Pernambuco (1991-003):
inicio tardio e tentativa de catch up
recente

Dentre os estados do Nordeste que
ingressaram na empreitada de implementar
politicas industriais ativas nos anos 1990,
Pernambuco foi um dos ultimos a fazer
uso, em escala significativa, dessas politicas
para tentar alavancar seu crescimento
econdmico, ou seja, foi um dos ultimos a
ingressar agressivamente na chamada
guerra fiscal. Todavia, diante do cenario
de declinio econémico que o estado ja
vivia ha mais de uma década, impulsio-
nado pelo mau desempenho de seu setor
industrial, por que Pernambuco sairia
atrasado na guerra fiscal? A resposta para
a questdo, entre outras coisas, envolve tanto
determinantes relacionados ao contexto
politico instavel de Pernambuco, como
também aspectos ligados a situagao
precaria das finangas puablicas e a dete-
rioragdo do aparato burocratico estatal.
Além disso, no periodo 1995-1998, o entio
governador Miguel Arraes privilegiou um
modelo de desenvolvimento diferente
daquele que vinham perseguindo a Bahia e
o Ceara; sua prioridade era tentar solucio-
nar o problema da pobreza rural por meio
de acOes de assisténcia direta as popula-
¢bes mais pobres do estado, e nao deu
tanta importancia a politica industrial, como
fizeram os dois outros estados.

Na verdade, desde o inicio da década
de 90, o governo de Pernambuco, em
maior ou menor grau, ja vem buscando
desenvolver mecanismos de politica para
tentar incentivar o setor industrial. Sua
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estratégia, em linhas gerais, é bastante
semelhante as estratégias da Bahia e do
Ceara, ou seja, estd baseada na atracdo de
investimentos externos (ou retencio dos
locais) por meio da concessdao de incen-
tivos fiscais e financeiros e de investimentos
em infra-estrutura.

Entretanto, é preciso distinguir duas
fases bem distintas no que se refere ao uso
de mecanismos de politica industrial no
Estado no perfodo recente (a partir de 1991).
Numa primeira fase, que envolve as gestdes
de Joaquim Francisco (1991-1994) e de
Miguel Arraes (1995-1998), os mecanismos
institucionais foram desenvolvidos, a poli-
tica passou a ser implementada, mas nio se
atingiram resultados expressivos no que se
refere a atracdo de investimentos para o
territorio pernambucano; pelo contrario, o
estado chegou a perder diversas industrias
para os estados vizinhos. A segunda fase,
marcada por atuacdo mais efetiva do
governo, € iniciada na primeira gestao de
Jarbas Vasconcelos (1999-2002) e tem
continuidade em seu segundo mandato
(2003-2000). Nessa fase, Pernambuco
realizou grandes investimentos em infra-
estrutura, passou a utilizar incentivos fiscais
em maior escala e conseguiu atrair uma
gama consideravel de novos investimentos
para o estado. Nas subsecOes seguintes,
descreve-se sucintamente essas duas fases.

A primeira fase (1991-1998): saindo
atrasado?

No inicio dos anos 1990, Pernambuco
comeca a esbocar a intenc¢do de desen-
volver um esfor¢o endégeno de alavan-
cagem do crescimento do estado via
politica industrial. Ja no primeiro ano de
governo de Joaquim Francisco, foi insti-
tuido o Fundo Cresce Pernambuco
(Funcresce), pela Lei n° 10.649, de 25 de
novembro de 1991. Esse fundo tinha “o
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objetivo de apoiar e incrementar o desen-
volvimento industrial do estado” (art. 1°).
Por meio dele, o governo ofertava finan-
ciamentos subsidiados de parte do ICMS,
disponibilizava terrenos e executava obras
de infra-estrutura e instalacdes para tentar
atrair novas inddstrias para o estado e
também para incentivar a ampliagdo ou
modernizacio das industrias existentes*!.
Os incentivos ofertados pelo Funcresce
eram equivalentes aos incentivos ofertados
pelos outros estados da regido, mas o
programa niao obteve grande éxito na
atragao de novas industrias para o terri-
torio pernambucano, pois aquele era um
periodo de poucos investimentos no Pais
e, além disso, as alternancias de poder
politico no estado geravam inseguranca nos
investidores.

A partir de 1995, no governo seguinte,
apesar de o novo governador, Miguel
Arraes, ndo ser favoravel a idéia de
concessao de incentivos fiscais a empresas
privadas, a Agéncia de Desenvolvimento
Econémico de Pernambuco (AD/Diper)
e a Secretaria de Industria e Comércio,
valendo-se da pressio dos empresarios
locais por incentivos* e da opinido publica
favoravel, convenceram-no a criar um
programa de atragdao de industrias para o
estado®. Assim, pela Lei n° 11.288, de 22
de dezembro de 1995, instituiu-se o
Programa de Desenvolvimento de
Pernambuco (Prodepe), que tinha a finali-
dade de fomentar o desenvolvimento
industrial, especialmente em relagdo aos
setores considerados relevantes e priori-
tarios para a economia do estado, mediante
a concessao de financiamentos nos termos
previsto nessa lei (art. 1°). Para consecugio
do programa, o governo criou o Fundo
Prodepe, que, nos mesmos moldes do
Funcresce, viabilizaria os incentivos a serem
concedidos as industrias atraidas para o
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estado. Todavia, mesmo com a retomada
dos investimentos no Pais a partir do Plano
Real, o governo pernambucano nio con-
seguiu ser muito eficaz na atragao de novos
investimentos para o estado. No final do
governo de Arraes, em 1999, enquanto na
Bahia e no Ceara, por exemplo, os financi-
amentos para as empresas incentivadas ja
passavam de 8% e 14%, respectivamente,
da arrecadacio de ICMS dos estados, em
Pernambuco esse valor era de 2% apenas,
aproximadamente.

O fraco desempenho de Pernambuco
na atra¢ao de industrias nessa primeira fase
da politica, além da escassez inicial de
investimentos no Pafs nos primeiros anos
da década de 1990, decorreu de uma série
de fatores inter-relacionados. Em primeiro
lugar, o contexto politico instavel do estado
provocava desconfian¢a nos investidores
quanto a disposi¢ao e capacidade do
governo de honrar seus compromissos
com as empresas que fossem atraidas. Em
segundo lugar, a situagdo precaria das
financas publicas do estado nio permitia
ao governo realizar os investimentos
necessarios em infra-estrutura, nem honrar
pontual e fielmente os compromissos do
fundo com as empresas. Em terceiro lugar,
a descontinuidade administrativa no
governo do estado inibiu a formacido de
uma burocracia profissional e qualificada,
dificultando assim o processo de especia-
lizacdo e aprendizado na implementacio
de sua politica industrial. Além disso, a cada
mudanca de governo ocorria também uma
perda significativa de memoria nas agéncias
do governo que lidavam com a politica,
pois todo o corpo gerencial e a parte mais
qualificada do corpo técnico eram substi-
tuidos a cada nova gestao. Essa perda de
memoria nao era ainda maior devido a
presenca de diversos consultores privados™
que atuavam na interface entre governo e

investidores que, de certa forma, armaze-
navam parte dessa memoria® e transmi-
tiam 20s NOVOos corpos técnicos e gerenciais
dos 6rgaos do governo.

Portanto, resumindo, nessa primeira
fase, apesar de ter desenvolvido os meca-
nismos institucionais e iniciado o processo
de implementacio de programas de
atracdo de investimentos via incentivos
fiscais e financeiros, o governo de Pernam-
buco nio conseguiu consolidar uma politica
industrial efetiva na atracao dos investi-
mentos necessarios a recuperacao do setor
industrial do estado. Seus resultados na atra-
¢do e retencdo de investimentos foram
bem inferiores aos que a Bahia e o Ceara
conseguiram. O setor industrial continuou
perdendo participagdo na economia do
estado e contribuindo para a manutencao
da situaciao desconfortavel da economia
pernambucana, praticamente estagnada
durante a década de 90.

A segunda fase (pds-1999): tentativa de
catch up

Tao logo se inicia a primeira gestio
de Jarbas Vasconcelos (1999-2002), o
governo de Pernambuco pde em curso
uma série de mudancas que vieram a criar
um contexto favoravel para a utilizacio mais
efetiva da politica de atracdo de investi-
mentos do estado. Ao longo de 1999, o
governo implementou uma reforma
administrativa ampla, promovendo rigo-
roso ajuste fiscal baseado em um maior
controle dos gastos publicos, especialmente
aqueles com pessoal e custeio da maquina
administrativa. Com o saneamento das
contas publicas e a venda da Companhia
Energética de Pernambuco (Celpe), o
governo retomou o0s investimentos
publicos*, praticamente parados hd mais de
uma década no estado. Iniciou, também, a
implementagao de um abrangente Programa
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de Valorizacao do Servidor (PVS), visando
a profissionalizacdo e qualificacio dos
servidores publicos estaduais. Além disso,
comegou a recuperar a credibilidade junto
aos investidores, que véem no novo governo
um agente mais confidvel e mais amistoso.
Todas essas mudancas criaram as condicoes
para uma atuacdo ativa e consistente do
governo pernambucano na implementagao
de politica industrial mais efetiva.

Portanto, no final dos anos 1990,
Pernambuco passou a apresentar as
mesmas condi¢Oes favoraveis que a Bahia
e o Ceara apresentavam no inicio da
década para uma interven¢do mais siste-
matica e eficaz no fomento ao setor
industrial. Nesse contexto, por meio da Lei
n° 11.675, de 11 de outubro de 1999, o
governo realiza uma abrangente reforma
no programa de atra¢do de industrias do
estado, o Programa de Desenvolvimento
de Pernambuco (Prodepe), que passa entio
a ser conhecido como Prodepe 1I. Dentre
as principais inovagdes que essa reforma
trouxe, destacam-se:

® o incentivo a atividades nao industtiais
pelo Prodepe, como o estimulo ao comér-
cio importador atacadista de mercadorias
do extetior e as centrais de distribuicoes;

® 0 inicio do uso de um novo meca-
nismo de incentivo fiscal, o do crédito
presumido;

° uma maior hierarquiza¢ao dos incen-
tivos, focando-os para “os agrupamentos
industriais estruturados em cadeias
produtivas formados por empresas locali-
zadas no Estado” (Lei n° 11.675). O
gOVerno passou a concentrar mMaior carga
de incentivos para as cadeias da agroindustria
(exceto a sucroalcooleira e de moagem de
trigo), metal-mecanica e de material de
transporte, eletroeletronica, farmoquimica,
bebidas e minerais ndo metalicos (exceto
cimento e ceramica vermelha).

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

Contudo, a principal inovagao dessa
nova fase foi, de fato, a mudanca de
postura do governo em relacao a politica
de atracio de investimentos. Pernambuco
passou a adotar uma postura mais
pré-ativa e agressiva na atracdo de
investimentos. A politica industrial passou
a assumir papel de destaque na agenda de
desenvolvimento do governo pernam-
bucano, contando inclusive com o total
apoio e incentivo do novo governador,
que na campanha eleitoral tecia severas
criticas a seu oponente por achar que o
estado havia entrado timidamente na
guerra fiscal e que o governo Arraes
assustava os investidores. Além disso, a
agéncia que implementa a politica — a
AD/Diper — fortaleceu-se na estrutura do
novo governo e adquiriu mais motivacao
para executar a politica, pois passou a
receber mais créditos pela atracao dos
investimentos.

Essa nova postura do governo pernam-
bucano, associada a seus significativos inves-
timentos em infra-estrutura, aumentou
consideravelmente a eficacia do estado na
atra¢do de investimentos. Enquanto no
petiodo de 29/09/1996 a 09/12/1998 (no
governo Arraes) foram aprovados 224
projetos de incentivos do Prodepe (inves-
timento previsto de R$ 1,9 bilhoes), entre
30/06/1999 e 25/10/2002 (no primeiro
governo de Jarbas) foram aprovados 516
projetos (investimento previsto de R$ 3,8
bilhées)*. Nessa nova fase, o governo
aprovou mais do que o dobro do nimero
de projetos (e também do investimento
previsto) em relacao ao governo antetior.
Além disso, a renuncia fiscal, que era de
menos de 2% em 1999, passou para cerca
de 8% no final de 2002*, o que também
comprova o maior empenho e disposi-
¢do do governo para atrair investimentos
via incentivos fiscais*’ (Sefaz/SDE).
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Todavia, assim como na Bahia e no
Ceara, nao existe unanimidade a respeito
da politica de incentivos fiscais no governo
pernambucano. No estado, também ¢
nitido o conflito de interesses entre a
agéncia que executa a politica de incentivos
(SDE, AD/Diper) e o 6rgio que controla
as financas do governo (Sefaz). Mas, vale
ressaltar que, em Pernambuco, mesmo
entre os que executam a politica, o que
predomina no governo é um discurso mais
reativo, ou seja, tanto os politicos quanto a
burocracia pernambucana alegam que o
estado precisa entrar agressivamente na
guerra fiscal para nio perder sua base
industrial para outros estados do Nordeste.
Diferentemente da maioria dos executivos
dos governos do Ceara e da Bahia, que
defendem abertamente a efetividade de
suas politicas de incentivos como forma
de reduzir o atraso de suas economias em
relacdo aos estados do Sul e Sudeste, 100%
dos entrevistados no governo de Pernam-
buco apregoaram (pelo menos na retorica)
que a politica de atracdo de industrias via
incentivos fiscais é, na verdade, uma
estratégia de desenvolvimento de segunda
categoria™ para o estado e que ele a utiliza
como forma de defesa contra os efeitos
da guerra fiscal.

Fatores cognitivos e politicos
moldando as politicas industriais da
Bahia, do Ceara e de Pernambuco

Nos estudos de casos realizados nesta
pesquisa, constatou-se que a atuagiao dos
governos da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco no fomento as atividades
industriais vao além da pura e simples
concessao de incentivos fiscais as empresas
que desejam neles se instalar. Além de
aperfeicoarem continuamente os modelos
de politica de atragao de industrias originais,

eles tém, de varias formas, tentado incot-
porar aos mecanismos tradicionais de
incentivos fiscais outros tipos de medidas
menos artificiais de politica industtial®. Os
governos desses estados tém, portanto,
promovido continuas reformas no
conteddo e na forma de suas politicas,
revelando importante processo de apren-
dizado envolvido em suas implementacGes.

Se, por um lado, as politicas de atra¢ao
de industrias desses estados sio ainda
fortemente dependentes de incentivos
fiscais, ainda ocorrem leildes de incentivos
nas disputas dos estados por investimentos
(maximizando os incentivos para as
empresas) e essas politicas representam
altos custos para 0s governos, por outro
verifica-se também que elas nao sao consti-
tuidas apenas por incentivos fiscais, mas
envolvem ainda expressivos investimentos
na ampliacdo e na modernizagao da infra-
estrutura desses estados e, também, esfor-
cos significativos em educagao tecnologica
(para o trabalho) e extensdo tecnoldgica
para a industria.

Além disso, os governos em foco
come¢am a privilegiar: uma maior
seletividade na concessiao dos incentivos,
avaliando malis criteriosamente os projetos
de investimentos apresentados pelas
empresas; o desenvolvimento de meca-
nismos institucionais de avaliacdo e con-
trole de suas politicas de atracao de
industrias e de acompanhamento das
empresas incentivadas; uma orientagao
para adensamento de cadeias produtivas
e fortalecimento de c/usters locais;
esforcos para criacdo de setores estru-
turantes (Ford, na Bahia, Siderurgica, no
Ceara) e, ainda, algumas experiéncias
embrionarias de desenvolvimento de
medidas de politica voltadas para o apoio
a Micro e Pequenas Empresas (MPEs)
organizadas em arranjos produtivos locais
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(APLs) e para o fomento a empresas de
base tecnologica e a setores de servigos
modernos.

Entretanto, quando se iniciaram os
estudos de campo desta pesquisa, foi
encontrada uma realidade contraditoria.
Por um lado, a maioria dos estudiosos das
politicas de atragao de investimentos dos
estados subnacionais brasileiros argumen-
tava que as suposi¢coes necessarias para um
territério obter ganhos reais com essas
politicas eram “herodicas e irreais”, pois setia
necessario, por exemplo, que os governos
desses estados pusessem em pratica deta-
lhadas analises dos impactos gerados por
empreendimento a ser atraido, avaliando
cuidadosamente os elementos de custo-
beneficio envolvidos. Fato esse conside-
rado irreal, pois, as informagdes de que os
governos dispoem sio incompletas (e
assimétricas em relacdo as empresas) e,
sobretudo, porque as burocracias desses
estados nao teriam nem capacidade técnica
nem motivagdo para realizarem essas
analises.

Por outro lado, de acordo com as
entrevistas preliminares realizadas na Bahia,
no Ceara e em Pernambuco, constatou-se
que essa suposi¢ao de completa apatia e
ineficiéncia da burocracia governamental
desses estados ndo era realidade absoluta,
tampouco generalizavel. Nas agéncias
envolvidas com formulacdo, implemen-
tacao e avaliacdo dessas politicas foi
constatada a existéncia de um proeminente
processo de aprendizado de individuos e
grupos que contrariava a suposicao da
incapacidade da burocracia estatal de
aperfeicoar essas politicas. Com base nessa
constata¢io, percebeu-se que um importante
aspecto da implementacao das politicas
estava sendo ignorado: o aprendizado.

Nesse contexto, acreditou-se que seria
extremamente relevante entender se, como
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e em que grau o aprendizado de individuos
e grupos dentro do governo poderia, de
fato, interferir na efetividade das politicas
industriais dos governos, melhorando a
qualidade de seus resultados em curto,
médio e longo prazo. Contudo, explo-
rando esse processo (de aprendizado) em
maior profundidade, percebeu-se que o
aprendizado de individuos e grupos
isoladamente dentro do governo nio
parece garantir efetiva mudancga nas a¢oes
do governo, ou seja, o aprendizado desses
individuos e grupos nem sempre se trans-
forma em aprendizado organizacional (do
governo). Mas, por que isso acontece? F
possivel acreditar que isso tem a ver com
os aspectos politicos do processo de
aprendizado organizacional dos governos.

O assunto do aprendizado, embora
pouco estudado na literatura sobre poli-
tica industrial, encontra-se bastante
desenvolvido em outras areas do conheci-
mento, como nas literaturas sobre aprendi-
zado organizacional, economia neo-
schumpeteriana e policy learning. Contudo,
nessa literatura, geralmente, considera-se que
o “bom aprendizado” ocorre em um clima
de abertura no qual o comportamento
politico é minimizado.

Essa suposi¢ao é, contudo, bastante
questionavel. O aprendizado organizacional
nao pode ser visto como simples processo
cognitivo de individuos ou grupos,
especialmente no processo de formulacao
e implementacao de politicas pablicas. As
experiéncias de implementacdo das
politicas industriais da Bahia, do Ceara e
de Pernambuco chamam a atengdo para a
importancia dos aspectos politicos envol-
vidos nos processos de aprendizado
ocorridos na implementacao dessas poli-
ticas. Nesse contexto, o aprendizado
organizacional mostra-se como um
processo no qual aspectos politicos e
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cognitivos interagem sob as restricbes de
arranjos institucionais especificos.

Na implementagao das politicas indus-
triais da Bahia, do Ceara e de Pernambuco,
raros foram os casos em que o conheci-
mento adquirido por individuos ou grupos
dos 6rgaos desses governos foi conver-
tido — sem reduc¢des, alteracdes ou
distor¢oes significativas em sua esséncia ou
sem expressivas defasagens no tempo —
em aprendizado organizacional, ou seja, foi
armazenado, difundido e socializado
dentro desses governos a ponto de afetar
seu processo de tomada de decisdo e
provocar mudangas nessas politicas. Além
do processo cognitivo, existem também
processos politicos envolvidos. Esses
processos tanto podem filtrar, como
retardar e até mesmo impedir a assimilagao
organizacional do aprendizado de
individuos ou de grupos; outras vezes,
podem até acelera-la.

Essas experiéncias mostram que nem
a assimilacao do conhecimento consagrado
pela literatura, nem aquele adquirido ao
longo da implementac¢ao das politicas por
individuos ou grupos se traduzem de
forma imediata e automatica em aprendi-
zado organizacional. As novas idéias antes
de serem aceitas ou rejeitadas — parcial ou
integralmente — passam por longos e
muitas vezes conflituosos processos de
negocia¢do e barganha politica dentro da
estrutura do governo e da sociedade,
envolvendo os diferentes grupos de inte-
resses e diferentes coalizoes entre eles. O
resultado final é um mzx entre o que foi
aprendido pelos individuos ou grupos e o
que se mostrou politicamente viavel ou
aceitavel naquele momento, dada a
configuracdo de forgas internas e externas
envolvidas no processo de negociagao
politica. Nesse ambiente, aprendizado,
conhecimento ou idéias sem suporte

politico — independentemente de seus
méritos — dificilmente se tornam acoes
concretas; dificilmente sio convertidos em
aprendizado organizacional.

Tome-se como exemplo o processo
de assimila¢ao organizacional, pelo
governo do Ceara, do conhecimento
adquirido e acumulado por individuos e
grupos das agéncias que participaram do
processo de avaliacdo e revisio de sua
politica industrial nos primeiros anos da
década atual. No ano 2000, foi realizada
uma primeira avaliagdo da politica de
atracdo de industrias do estado por uma
equipe de consultores externos, servindo
de base para uma primeira revisao dessa
politica. Desse processo resultou uma
proposta de um novo modelo para a
politica de atragao de industrias do estado.
O novo modelo, entre outras coisas,
tentava adicionar a politica de atragao de
industrias cearense uma légica mais elabo-
rada de organizacao industrial, baseada em
licbes oriundas da literatura contemporanea
de desenvolvimento e de experiéncias
nacionais e internacionais. Nele, a concessao
de incentivos passaria a set, por exemplo,
orientada para o adensamento das cadeias
produtivas e o fortalecimento dos
embrides de c¢/usters do estado, pois,
segundo os autores da proposta, a medida
que esses fatores fossem fortalecidos,
reduzir-se-ia a necessidade de oferecer
incentivos fiscais e seriam criados incentivos
ndo artificiais a fixacdo desses investimentos
no estado.

Entretanto, esses novos conhecimentos
— orienta¢do para adensamento das cadeias
produtivas e fortalecimento de clusters —
apesar de estarem em sintonia com a litera-
tura contemporanea e terem sido aceitos e
exaustivamente defendidos pelos consul-
tores externos e por alguns setores do
governo, nio foram assimilados como
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aprendizado organizacional (do governo) de
forma a se tornarem instrumentos efetivos
de mudanca na politica industrial do estado
naquele momento, nio obstante terem
entrado na retérica do governo. A despeito
de sua pertinéncia ou no, esse aprendizado
niao ocorreu e nem foi transformado em
instrumento de mudanca porque nao havia
um ambiente politico favoravel a sua assi-
milacio, pois essa proposta trazia também
uma série de outras medidas que implica-
riam atuagdo mais moderada do governo
na concessao de incentivos fiscais a indds-
tria, gerando um clima politico hostil ao
novo modelo. Por um lado, a secretaria que
executava os programas de incentivos, a
SDE, sentia-se ameacada de perder sua
autonomia, discricionariedade e capacidade
de atuacdo na execucdo da politica indus-
trial do estado. Por sentir-se ameacada,
resistia fortemente ao processo de mudangas
que se iniciava. Por outro lado, havia também
pressoes do setor empresarial — por sua
entidade de classe, a Federacio das Indus-
trias do Hstado do Ceara (FIEC), e tam-
bém por meio dos consultores privados
que atuavam nessa area — para que esse
novo modelo fosse abortado, pois ele
contrariava diretamente seus interesses, ou
seja, restringia e reduzia os incentivos fis-
cais™. Assim, essa nova logica de organi-
zagao industrial s6 foi incorporada de fato
a politica industrial do estado alguns anos
depois, quando esses fatores politicos ad-
versos foram amenizados.

O exemplo acima ilustrou como
fatores politicos podem retardar ou até
mesmo impedir a socializagdo e a assimi-
lagdo organizacional do aprendizado de
pessoas ou grupos dentro dos governos,
evitando que novas idéias ou conheci-
mentos venham a se traduzir em mudancas
efetivas nas politicas desses governos. No
entanto, muitas vezes, os fatores politicos
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podem também acelerar o processo de
aprendizado organizacional nos governos.
Em Pernambuco, por exemplo, em 1999,
quando ocorreu mais uma alternancia de
poder entre grupos politicos antagonicos
no comando do executivo estadual —
saindo Miguel Arraes e entrando Jarbas
Vasconcelos — criou-se no estado um
ambiente em que os fatores politicos
estimulavam, ao invés de inibir, essa socia-
lizagdo e assimila¢do organizacional do
aprendizado de pessoas ou grupos das
agéncias que lidavam com a politica
industrial do estado. O clima era extrema-
mente favoravel a absorcio de novos
conhecimentos e a experimentagao de
novas idéias.

Havia naquele momento um ambiente
politico favoravel a mudancas, e a tecno-
cracia governamental foi chamada a
promover uma reforma abrangente na
politica de atracio de industrias pernam-
bucana. Nesse contexto, 0 novo governo
iniciou entdo sua gestao realizando ampla
reforma no Programa de Desenvolvi-
mento de Pernambuco (Prodepe)”. Na
verdade, politicamente, aquela era uma
época extremamente propicia a mudangas
nesse programa, pois, na campanha eleitoral
Jarbas teceu severas criticas a politica de
desenvolvimento do governo de seu
oponente, argumentando que Pernambuco
estava sendo extremamente prejudicado
pela falta de uma politica industrial arro-
jada e consistente que pudesse competir
com as politicas de seus estados vizinhos,
principalmente Bahia e Ceara. Além disso,
o empresariado local ha tempos pressio-
nava o governo por mudangas nessa poli-
tica, reivindicando as mesmas reducSes ou
isengbes de ICMS dadas pelos estados
vizinhos a seus concorrentes, argumen-
tando que se niao os recebessem nao
poderiam concorrer com essas empresas
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em igualdade de condi¢Ges. Assim, nas
agéncias que participavam da formulacao
e implementacdo da politica industrial do
estado, criou-se terreno fértil para o
surgimento e experimenta¢io de novas
idéias e conhecimentos que pudessem vir
a aumentar a efetividade dessa politica.
Nessa reforma, consolidada pela Lei
n° 11.675, de 11 de outubro de 1999, varias
foram as inovagoes adotadas na politica
industrial do estado em decorréncia desse
processo acelerado de aprendizado dos
primeiros meses do governo de Jarbas.
Entre elas, destacam-se: a mudanca de
postura do governo em relagao a politica,
adotando postura mais pro-ativa na atracao
de investimentos e, também, mais agres-
siva na concessao de incentivos fiscais; a
hierarquizacdo dos incentivos fiscais,
privilegiando com maiores incentivos os
projetos que promoviam o adensamento e
a consolidagao das cadeias produtivas do
estado; o incentivo a atividades nao indus-
triais pelo Prodepe (atracdo de atividades
de comércio importador atacadista de mer-
cadorias do exterior e de centrais de distri-
buicdes); e a adogao de novo mecanismo
de incentivo fiscal, o do crédito presumido.
Na realidade, a excecdo da terceira
mudanca, as demais nio diferem muito dos
itens da agenda de reformas das politicas
de atracdo de industrias da Bahia e do Ceara
da época, por exemplo. Entretanto, ao
contririo do que ocorreu nesses estados,
em Pernambuco o processo de cognicao
e assimilacdo organizacional dos novos
conhecimentos e implementacio das
mudancas que deles se originaram ocorreu
de forma bem mais acelerada. Em poucos
meses, 0s 6rgaos do estado os adquiriram,
armazenaram e socializaram, incorpo-
rando-os rapidamente as normas e codigos
— formais e informais — que regem as agdes
do governo na area de desenvolvimento.

Resumindo, o ambiente politico favoravel
a mudangas foi o grande acelerador desse
processo, facilitando a absorcdo e
efetivacdo pelo governo do aprendizado
dos individuos e grupos de suas agéncias.

Outro aspecto que parece ter grande
influéncia nos processos de aprendizado
ocorridos na implementagdo das politicas
industriais desses estados é o fato de que
0s governos nao sao internamente homo-
géneos, nem harmoénicos. Seus diferentes
orgaos, secretarias, agéncias e institui¢oes
competem entre si por melhores posi¢oes
dentro de sua estrutura formal e informal,
lutando por primazia ou apenas pela
sobrevivéncia. Essa disputa dentro do
governo desempenha papel importante no
processo de aprendizado, as vezes retar-
dando, outras acelerando o aprendizado
organizacional, pois, freqiientemente, essas
instituicdes moldam suas estratégias de agao
e orientam a criacao de competéncias, em
parte, para se habilitarem para as disputas
internas e garantirem sua sobrevivéncia ou
primazia. O comportamento dessas insti-
tuicOes — inclusive seu posicionamento nas
disputas politicas e ideologicas envolvidas
nos processos de mudancga — é fortemente
influenciado pelas contingéncias dessas
batalhas por posi¢oes.

Por exemplo, nos estados estudados
nesta pesquisa, as secretarias e as agéncias
diretamente responsaveis pela implemen-
tacdo das politicas de atra¢do de industrias
e as secretarias e institui¢oes que desempe-
nhavam funcdes de avaliacio e controle,
como as secretarias da Fazenda e as secre-
tarias de Planejamento, vivenciaram
diversos perfodos de intensos debates
relacionados a essas politicas. Nas disputas,
elas defendiam posi¢des que favorecessem
a melhoria de seus indicadores de desem-
penho e, portanto, sua imagem e poder
politico dentro dos governos. A interacao
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dessas secretarias e agéncias envolveu consi-
deravel grau de conflito, pois seus indi-
cadores eram, de certa forma, contradi-
torios. As instituicOes executoras das
politicas, grosso modo, perseguiam metas
relacionadas a quantidade de novas indus-
trias instaladas no estado, tendo impactos
nos gastos publicos e, também, na arreca-
dacio tributaria estadual. As secretarias da
Fazenda, por outro lado, privilegiavam
medidas que garantissem o equilibrio fiscal
desses estados. Assim, a evolucdo dessas
politicas, entre outras coisas, mostrou-se
fortemente influenciada pelos embates entre
essas institui¢oes que, como geralmente
envolviam questoes relacionadas aos custos
dessas politicas, acabam enveredando pelo
caminho de aperfeicoar os mecanismos e
instrumentos de incentivos fiscais, tornando-
0s menos onerosos para os estados.

No caso especifico do Ceara, por
exemplo, ocorreram também perfodos de
intensa intera¢ao e conflito entre a
Secretaria de Desenvolvimento Econo-
mico do Estado (SDE) e o recém-criado
Centro de Estratégias de Desenvolvimento
(CED)*". Esse ultimo, por ter como
elementos centrais de sua missao avaliar,
controlar e aperfeicoar os programas de
atracdo de industrias do estado e desen-
volver outros tipos de medida de politica
que viessem a complementa-los ou até a
substitui-los em médio e longo prazo, ja
nasceu em estado de conflito com a SDE,
que defendia com todas as suas forgas a
manutencao — e até intensificacao — incon-
dicional dos programas de atracdo de
industrias via incentivos como estratégia
principal de desenvolvimento do estado.
Assim, durante os anos finais do terceiro
mandato de Tasso Jereissati, presenciou-
se no estado forte embate entre essas
institui¢des que, para defender suas
posicoes e interesses, desenvolveram
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esforgos significativos a fim de se capaci-
tarem para as batalhas técnicas e politicas
com o intuito de definitem os rumos da
politica de desenvolvimento do estado. Os
resultados dessas disputas foram, portan-
to, elementos importantes na configuracao
da direcdo e da forma de evolucdo da es-
tratégia de desenvolvimento do governo
cearense naquele periodo, que, apesar de
ainda se manter fortemente dependente
dos programas de incentivos fiscais, ja
comegava a ser incrementada com expe-
riéncias — ainda que embrionarias — de
medidas menos convencionais de politica
industrial e de desenvolvimento, como
apoio a MPE:s.

Portanto, as experiéncias da implemen-
tacdo das politicas industriais da Bahia, do
Ceara e de Pernambuco evidenciam que,
pelo menos, dois aspectos importantes,
além da dimensao cognitiva, devem ser
considerados na andlise do processo de
aprendizado na implementacdo de politi-
cas publicas: os processos de negociagio e
barganha politica entre os grupos de inte-
resse envolvidos e as disputas internas das
institui¢des por posicdes Nos governos.
Considerar esses aspectos, além de possi-
bilitar melhor entendimento desse
processo, revela a existéncia de uma estru-
tura (entendida como as inter-relagdes entre
variaveis-chave que influenciaram o
comportamento ao longo do tempo;
Senge, 1990) a ele subjacente, que acentua
significativa e sistematicamente o desequi-
librio do balango entre o aprendizado que
tem impactos predominantemente de curto
prazo e o aprendizado que tem impactos
sobre questdes mais estruturais e de longo
prazo, favorecendo o desenvolvimento
mais rapido do primeiro em detrimento
do segundo. Neste trabalho, denominou-
se o primeiro de “aprendizado instru-
mentalista” (aquele em que a énfase estd nas
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técnicas e em como torna-las mais eficien-
tes, que prioriza mudangas incrementais e
de curto prazo) e o segundo de “aprendi-
zado experimentalista” (aquele mais refle-
xivo, criativo, arriscado, que impacta sobre
questOes mais estruturais, normativas e de
longo prazo). O problema é que aper-
feicoar sistematicamente mais os primeiros
em relacdo aos segundos é, provavelmente,
mais efetivo em curto prazo, mas poten-
cialmente autodestrutivo em longo prazo.
A tendéncia em favor do aprendizado
que privilegia a melhoria nos resultados de
curto prazo, resulta, principalmente, das
necessidades e das aspiragdes predominan-
temente imediatistas tanto dos grupos de
interesse que influenciam o processo
de aprendizado organizacional, como das
institui¢oes governamentais que disputam
posicoes. Ambos, com o objetivo de
garantir sua sobrevivéncia e prosperidade,
sao geralmente pressionados a obter bons
resultados em curto prazo para fortalecer
suas posicOes nas estruturas de poder e,
conseqlientemente, aumentar sua influéncia
e seu poder de barganha. Esse é um
processo ciclico, retroalimentativo e
cumulativo que, de certa forma, pode
aprisionar o aprendizado organizacional a
um processo de melhorias excessivamente
rotineiras e instrumentais. Além disso, a
especializagdo — motivada, entre outras
coisas, pelo learning-by-doing — das secre-
tarias e agéncias que implementam direta-
mente as politicas de atracdo de industrias
desses estados reforca esse processo.
Resumindo, com base nas evidéncias
institucionais dos processos de aprendizado
envolvidos na implementacio das politicas
industriais dos estados da Bahia, do Ceara
e de Pernambuco, constata-se: primeiro,
que o aprendizado organizacional envol-
vido na implementagdo dessas politicas
resulta de processos complexos nos quais

aspectos politicos e cognitivos interagem
sob as restri¢oes de arranjos institucionais
especificos, sendo, também, afetados pela
dinamica das disputas por primazia ou por
sobrevivéncia entre instituicoes concot-
rentes dentro dos governos; e, segundo,
que, devido as necessidades e aspira¢oes
predominantemente imediatistas dos
atores politicos™ envolvidos nesse processo
de aprendizagem, o desequilibrio entre o
aprendizado instrumentalista e o aprendi-
zado experimentalista é acentuado,
favorecendo o desenvolvimento mais
rapido do primeiro em detrimento do
segundo. Isso pode significar o aumento
da efetividade dessas politicas e do sistema
em curto prazo, associada a provavel
degeneracdo de sua capacidade de
conceber e dar sustentabilidade politica as
mudancas estruturais necessarias para sua
sobrevivéncia e prosperidade em longo
prazo. Contudo, vale ressaltar que os
governos nao estariam irremediavelmente
presos a essa estrutura, pois, COmo argu-
menta Senge (1990), as pessoas como parte
das estruturas podem muda-las.

Conclusdo: implicagdes de
politica e sugestoes para pesquisas
futuras

Foram revelados nesta pesquisa dois
achados importantes sobre os processos de
aprendizado organizacional (dos governos)
ocorridos na implementagio das politicas
industriais da Bahia, do Ceara e de Pernam-
buco, que, provavelmente, nao sio priva-
tivos desses casos. Em primeiro lugar, que
esse aprendizado decorre de processos
complexos nos quais aspectos politicos e
cognitivos interagem sob as restricOes de
arranjos institucionais especificos, sendo,
também, influenciados pelas disputas entre
instituicGes concorrentes dentro dos
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governos. Em segundo lugar, que, devido
anecessidades e anseios predominantemente
imediatistas dos atores politicos envolvidos
nesse processo, acentua-se o desequilibrio
entre o aprendizado instrumentalista e
o aprendizado experimentalista, favore-
cendo o desenvolvimento mais rapido do
primeiro em detrimento do segundo,
reduzindo a capacidade desses governos de
implementarem mudangas estruturais.
Nesse sentido, dois corpos de litera-
tura sdo complementados pelos achados
desta pesquisa. Primeiramente, ela traz uma
perspectiva alternativa de analise — a do
aprendizado — para as politicas industriais
implementadas pelos estados subnacionais
brasileiros, cobertas normalmente pela
chamada literatura das guerras fiscais. As
evidéncias da pesquisa mostram que, entre
outras coisas, as analises tradicionais desse
fenémeno tém negligenciado um aspecto
fundamental no processo de implemen-
tacdo dessas politicas: os governos
aprendem, as politicas evoluem. Ou seja,
o desenvolvimento dessas politicas é um
processo evolutivo e seus resultados
de curto, médio e longo prazo nio sio
predeterminados pelo seu desenho inicial,
mas dependem fortemente do apren-
dizado ocorrido ao longo de sua imple-
mentacdo. Assim, o sucesso ou o fracasso
das estratégias de desenvolvimento desses
governos estao muito mais relacionados a
sua capacidade de aprender do que,
propriamente, a sua eficiéncia atual na
execucdao dessas politicas ou do atual
formato delas. Além disso, os estudos de
casos desta pesquisa sugerem ainda que a
evolucdo dessas politicas nao ocorre
de forma perfeitamente racional e coor-
denada. A dinamica de funcionamento
desses governos na implementacao de suas
politicas industriais apresentaram alguns
fatos estilizados que parecem desempenhar
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também um papel fundamental em seus
processos de evolucao e aprendizado. Sao
eles: as disputas internas nos governos, a
especializacido das secretarias e das agéncias
executoras dos programas de atracdo de
investimentos e um viés para avangos e
melhorias predominantemente instru-
mentais dessas politicas.

A segunda literatura afetada pelos
achados deste trabalho é a propria literatura
sobre aprendizado nas organizacoes, tanto
os trabalhos sobre aprendizado organiza-
cional desenvolvidos nas areas de adminis-
tragdo de empresas e de sociologia organi-
zacional como os trabalhos sobre
aprendizado nas areas de desenvolvimento
economico e politicas publicas, tais como
os dos economistas neo-schumpeterianos.
Nessa literatura, comumente, considera-se
que o “bom aprendizado” ocorre em um
clima de abertura em que o comportamento
politico é minimizado. Contudo, de acor-
do com o observado nesta pesquisa, essa
suposicao é questionavel, especialmente no
processo de formulagdo e implementacao
de politicas publicas nos governos. Os
estudos de casos sobre a implementacao das
politicas industriais da Bahia, do Ceara e de
Pernambuco chamam a atengdo para a
importancia dos aspectos politicos envol-
vidos nos processos de aprendizado
ocorridos na implementacao dessas politicas.
Nesse sentido, este trabalho avanca no
entendimento de como esses aspectos
politicos — quase inexplorados pela literatura
de aprendizado —interferem e condicionam
os processos de aprendizado dos governos
na implementacio de politicas publicas.

Assim, algumas implica¢oes de politica
emergem deste trabalho. Em uma pers-
pectiva geral, a principal li¢ao que pode
ser dele assimilada é que aumentar a habili-
dade dos governos de aprender a aprender
pode ser o caminho mais apropriado para
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tornar suas estratégias mais efetivas e sus-
tentaveis em médio e longo prazo. Além
disso, essa capacidade de aprender deve
ser desenvolvida para um contexto em que
comportamento e interesses politicos dos
agentes sao fatores determinantes no
processo de aprendizado, e ignora-los ou
tentar suprimi-los do processo pode ser
desastroso. Dessa forma, considerando os
achados desta pesquisa sobre a dinamica
dos processos de aprendizado nela estu-
dados, é possivel especular sobre possiveis
maneiras de aumentar a efetividade desses
governos em desenvolver suas capacidades
de aprender.

Em primeiro lugar, dada a tendéncia
aqui identificada de haver desequilibrio entre
o “aprendizado instrumentalista” e o
“aprendizado experimentalista” nesses
governos, ¢ importante implementar
medidas deliberadas para tentar amenizar
esse desequilibrio, ou seja, faz-se necessaria
a adogao de incentivos e instrumentos para
fomentar sistematicamente a experi-
mentacao de novas idéias e exercitar o cons-
tante questionamento das politicas e estra-
tégias vigentes. Nos casos estudados, por
exemplo, a realizacdo de avaliacoes
abrangentes das politicas em questdo e a
criacdo de #hink tanks foram elementos que
contribuiram significativamente para o incre-
mento dessa capacidade de experimentagao
dos governos. Medidas como essas podem
ser importantes para aumentar a flexibili-
dade e adaptabilidade dos governos em
ambientes repletos de incertezas e em
continua mutagao, cOmMo Nos que as organi-
zagbes contemporaneas atuam.

Outra ligdo que emerge desse trabalho é
que o aumento da habilidade de aprender
dos governos nao depende apenas
de aumentar capacidade de aquisi¢ao de
conhecimento de individuos e grupos dentro
do aparato burocratico governamental, mas,

também, de criar mecanismos eficientes de
difusdo, socializacio e armazenamento
desse aprendizado. Além disso, o aprendi-
zado nao ocorre apenas no nivel das
burocracias das administracGes publicas;
outros agentes também participam do
processo, como as elites politicas locais e
atores externos as estruturas formais dos
governos. Assim, existe também a necessi-
dade de se estabelecerem canais eficientes
de comunicacao e interacao desses dife-
rentes grupos de agentes, possibilitando o
fluxo continuo de informagdes entre eles
e a conciliagao de suas opinioes, prioridades
einteresses.

Nesse sentido, que outras pesquisas
podem ser estimuladas pelos achados deste
trabalho? Varias sio as possibilidades que
podem emergir a depender dos interesses
e interpretagdo de cada pesquisador, mas
ressalta-se que trés vertentes de pesquisa sao
especialmente importantes. Primeiramente,
parece de fundamental importancia ampliar
a gama de estudos de casos sobre os
processos de aprendizado ocorridos na
implementa¢dao de politicas publicas,
seguindo a mesma linha adotada neste
trabalho. Afinal, apesar de o método de
estudo de casos ser bastante apropriado para
inferir elementos tedricos sobre esse tipo
de assunto, ele pouco diz sobre as pre-
condi¢oes requeridas para que suas
descobertas sejam validas. Descobrir essas
precondi¢bes é, portanto, uma tarefa
importante. Isso s6 é possivel com a
exploracao de diversos outros casos, além
dos estudados nesta pesquisa. Uma segunda
vertente importantissima e que pode
complementar valorosamente os resultados
desta pesquisa é a extensao comparativa de
suas hipoteses e especulagbes para organi-
zagOes do setor privado. Terdo os processos
de aprendizado nessas organizacdes carac-
teristicas semelhantes as verificadas nesta

Revista do Servico Pablico Brasilia 58 (4): 465-503 Out./Dez. 2007

RSP

493



RSP

pesquisa para institui¢oes publicas? Princi-
palmente, tera o componente politico a
mesma importancia e impactos similares nos
processos de aprendizado dessas organiza-
¢Oes? Somente abrangentes e numerosos
estudos nesse tipo de organizacao poderao
responder a essas questoes.

Por ultimo, e principalmente, um
terreno fértil para novas pesquisas que este
trabalho faz despertar interesse esta rela-
cionado a importincia de considerar a
heterogeneidade e a diversidade de
opinides, crengas e interesses das insti-
tuicdes dentro dos governos — e, também,
das pessoas dentro dessas institui¢bes — na
analise do comportamento dos governos
e da evolucio e dos resultados de suas
politicas publicas e de suas agoes. Como
foi visto, essas diferencas muitas vezes

O aprendizado organizacional na implementacéo de politicas publicas industriais em trés estados nordestinos

levam a conflitos e disputas internas dentro
dos governos, influenciando significativa-
mente seu comportamento e, consequien-
temente, os resultados de suas politicas e
acoes. O aprofundamento analitico dessa
questao ¢ de fundamental importancia para
entender o funcionamento dos governos
e os processos de desenvolvimento e
implementa¢do de suas politicas. Porém,
esse €, ainda, um assunto relativamente
inexplorado na literatura de desenvolvi-
mento e politicas publicas. Portanto, acre-
dita-se que esse é um tema mais que
importante para a realizacio de novas
pesquisas, principalmente, por meio da
realizacdo de inumeros e aprofundados
estudos de casos.

(Artigo recebido em outubro de 2007. Versao
final em dezembro de 2007.)

Notas

! Neste artigo, ndo sio feitas descti¢io e analise detalhada e aprofundada sobre essas politicas.

O detalhamento delas, incluindo seus processos de implementacio e de aprendizado, encontra-se
em Rocha (2004), tese de doutorado da qual foi extraido este artigo.

2Na época, o estado tinha, por exemplo, um dos niveis de renda per capita mais baixos do Brasil
poca, P plo, p p

e do Nordeste.

? Essa nova elite politica era formada essencialmente por jovens empresirios locais, filhos da

primeira geracao de industriais cearenses. Dentre eles, os empresarios Beni Veras, Amarilio Macedo,
Sérgio Machado e Tasso Jereissati, que mais tarde viria a ser um dos mais importantes lideres
politicos da historia recente do estado. A partir de 1978, esses “jovens empresarios” assumem a
direcdo do Centro Industrial do Ceara (CIC), dando inicio a montagem de seu projeto politico de
combate as elites politicas tradicionais do estado.

* Por décadas, o Ceara foi governado por lideres identificados ideologicamente com o regime
militar. Os coronéis do exército Virgilio Tavora, Adauto Bezerra e César Cals dominavam o
cenario politico cearense, alternado-se na chefia do poder executivo estadual em sucessivas eleicdes
indiretas.

*Esses investimentos foram compartilhados com o governo federal e organismos interna-
cionais como o Banco Mundial e o KFW. Dentre as principais obras, destacam-se a constru¢ao do
Complexo Portuario do Pecém, a ampliacao do Aeroporto Internacional Pinto Martins, a construgao
do sistema de saneamento basico da cidade de Fortaleza, a construcio do Acude do Castanhio, a

494 Revista do Servico Publico Brasilia 58 (4): 465-503 Out./Dez. 2007



Anténio Glauter Tedfilo Rocha RSP

interligacdo das bacias hidrograficas do estado e a recuperacio e ampliagao do sistema rodoviario
estadual, entre outros.

¢ Pot meio, ptincipalmente, da ctiagio de centros formadores de técnicos de nivel médio e
tecnologos de nivel superior no interior do estado, os Centecs (Centros de Ensino Tecnolégico).

7O FDI foi ctiado pela Lei n°10.367, de 07 de Dezembro de 1979. A filosofia desse fundo é de
conceder empréstimos equivalentes a certa porcentagem do ICMS recolhido pelas empresas incenti-
vadas, na condi¢do de reembolsi-los apés um periodo de caréncia. O incentivo dado as empresas
manifesta-se, principalmente, no momento do reembolso do empréstimo, quando elas se beneficiam
de uma rentncia financeira do governo do estado, que perdoa parte significativa da divida. Cavalcanti
e Prado (1998) denominam “operagdes triangulares” mecanismos como esse do FDI.

® Para se ter uma idéia, quando Tasso Jeteissati assumiu o governo, em 1987, o estado gastava
apenas com a folha de pagamento cerca de 140% da arrecadaciao do ICMS, ou seja, aproximadamente
87% da receita total do estado (TENDLER, 1997).

? No final da década de 70, foi formulado um projeto de nivel federal chamado de III Pélo
Industrial do Nordeste. Esse projeto tinha como objetivos principais dotar o Ceara de base econo-
mica adequada ao seu desenvolvimento; criar no estado um nucleo dinamico de irradiagio do desen-
volvimento econémico por meio da promogao de atividades industriais integradas em termos
interindustriais e intersetoriais; promover maior integracao das atividades industriais no Nordeste;
contribuir para a reducdo do desemprego urbano no estado e promover o aproveitamento das
matérias-primas oriundas do setor primario, com o maximo de agregacio de valor no préprio
estado. O projeto do 111 Pélo preconizava que, para induzir os empresarios a localizarem atividades
industriais no Ceara, seria necessario utilizar uma gama de instrumentos que abrangeria desde a agdo
promocional até a concessao de incentivos para a implantacdo e o funcionamento da industria.
Dentre esses incentivos, merecem destaque a oferta de condi¢des de infra-estrutura adequada, o
financiamento de longo prazo para formagao de capital fixo e de giro, a concessao de incentivos fiscais
na forma de isen¢ao ou redugio de impostos federais e estaduais e a prestagao de assisténcia técnica as
industrias. Esse projeto, apesar de ndo ter resultado em a¢oes concretas, possibilitou a realizagio de
estudos e a elaboragao de uma agenda politica que visava, a partir de investimentos federais e estadu-
ais, transformar o estado em um pélo econémico dinamico do Nordeste, ao lado da Bahia e de
Pernambuco. Acredita-se que, como resultado indireto, esse esforco parece ter fornecido as bases
conceituais e institucionais para a politica industrial implementada pelo estado nas décadas seguintes.

' Dentre eles, o Fundo de Desenvolvimento Industrial (FDI) e a Companhia de Desenvolvi-

mento do Ceara (Codece).

' Esses dois aspectos que tornam as politicas de incentivos fiscais atraentes politicamente sio
observados ndo apenas no Ceard, mas também em muitos outros estados que utilizam politicas
semelhantes.

2.0 governo do estado do Ceara aumentou seus gastos com subsidios diretos 2 industria de
menos de 1% de suas receitas totais no final dos anos 1980 para mais de 15%, em 2000.

3 A Sectetatia de Desenvolvimento Econémico (SDE) é a agéncia diretamente tesponsavel pela
implementacio da politica industrial do estado. Contudo, outras agéncias também tém jogado papéis
importantes no desenvolvimento e na execugio dessa politica, principalmente, no que se refere a sua
avaliagdo e controle, merecendo destaque as atuacoes da Sefaz e da Seplan. Vale ressaltar que, normal-
mente, a interacio dessas agéncias tem envolvido elevado grau de conflito, provavelmente porque seus
indicadores de desempenho sao diferentes e, de certa forma, até contraditérios. A SDE, como
agéncia executora da politica, grosso modo, persegue metas relacionadas a quantidade de novas
inddstrias instaladas no estado, tendo impactos nos gastos publicos e, também, na arrecadagio
tributaria estadual. A Seplan e a Sefaz, por outro lado, sdo avaliadas e cobradas, principalmente, por
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suas capacidades de manter o equilibrio orcamentario e fiscal do estado, respectivamente. Assim, a
intensidade e a forma de execugio dessa politica tém, entre outras coisas, se mostrado fortemente
dependentes da relagdo de forgas entre essas agéncias.

" Desde 1998, a relacio petcentual entre os gastos com o FDI e a receita de ICMS do estado
comegou a ultrapassar o limite maximo de 10% imposto pelo artigo 4° da Lei n° 10.367, de 07 de
dezembro de 1979, que criou o fundo.

' Pois, se o beneficio tributirio envolve o registro contdbil do ICMS, como no caso das
“operac¢oes triangulares” (como no sistema do FDI do Ceara) em que o imposto ¢ repassado ao
governo e posteriormente “devolvido” a empresa na forma de um crédito, via fundo fiscal, o
registro do tributo aumenta o coeficiente de vinculagao do orgamento. Ou seja, como a receita do
ICMS softre varias vinculagdes, o aumento da receita do imposto decorrente do seu registro contabil
aumenta automaticamente o volume de vincula¢oes. No caso do Ceara, essas vinculagoes chegam
atualmente a mais de 53% da receita de ICMS do estado. O incremento das vinculagbes legais
causado pelas operag¢oes de incentivo a industria foi da ordem de meio bilhdo de reais no periodo de
1995-2002 nesse estado (Fonte: CED, dados brutos).

1¢Tasso Jereissati, em seu terceiro mandato (1987-1991,1995-1998 ¢ 1999-2002).

7 Como, pot exemplo, uma possivel reacio negativa de alguns lideres politicos do governo as
ambic¢oes politicas do entdo secretario de Desenvolvimento Econémico, que almejava a vaga de
candidato do partido da situagao (PSDB) ao governo do estado nas elei¢coes de 2002.

'8 De fato, os gastos com o FDI que em 2000 representavam 15,23% da arrecadagio do ICMS,
passaram para 14,5% em 2001 e para 13,87%, em 2002.

YOs detalhes sobre essa primeira revisio da politica de incentivos do Cearé foram extraidos de
Amorim, M. A., Amaral Filho, J. e Barbosa, E. (2000). Nova Politica Industrial do Ceara. Relatério
Técnico.

%O CED foi ctiado pela Lei n° 13.052, de 04 de setembro de 2000, como uma autarquia
vinculada a Secretaria do Planejamento e Coordenacao do Estado do Ceara — Seplan. Sua primeira
diretoria foi composta exatamente pelos consultores que realizaram a primeira avaliagiao da politica
industrial do estado. Com a mudanca de governo no ano de 2003, ele foi fundido com o Iplance,
gerando uma nova institui¢ao, o Instituto de Pesquisas e Estratégia Econoémica do Ceara — Ipece.
E importante ressaltar que essa nova instituicio, na prética, colocou em segundo plano as atividades
de pesquisa, desenvolvimento e experimentacio de novas politicas publicas e estratégias de desenvol-
vimento para o estado, antes priorizadas pelo CED.

*! Patticiparam desse grupo os representantes maximos da Sectetatia de Desenvolvimento Econo-
mico, da Secretaria de Planejamento, da Secretaria da Fazenda, da Secretatia de Desenvolvimento Rural,
da Secretaria de Agricultura Irrigada, da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia e também do CED. Além
disso, freqiientemente, foram convidados representantes de varias institui¢des publicas e privadas para
colaborarem em assuntos especificos, como Sebrae, Federacao das Industrias do Estado do Ceara
(FIEC), Associagdo dos Microempresarios do Estado do Ceara.

* Ap6s a publicacio desse decteto, o estado passou pot duas transicdes de governo conse-
cutivas. A primeira, no dia 06 de abril de 2002, quando o entdo governador Tasso Jereissati se afastou
do cargo para se candidatar a uma vaga no Senado Federal, passando o cargo interinamente para o
vice Beni Veras. A segunda, em janeiro de 2003, quando o governador eleito Licio Alcantara (do
mesmo grupo politico) assumiu o cargo para um mandato de quatro anos (2003-2006). A iminéncia
dessas transi¢oes foi provavelmente um dos fatores que motivaram a realizacdo dessa segunda
reforma e sua institucionalizagiao por meio do Decreto n® 26.546, de 04 de abril de 2002, pois o
governador que deixava o cargo ap6s dois mandatos consecutivos parecia querer assegurar que 0s
rumos da politica industrial do estado contemplariam o aprendizado acumulado em suas gestdes.
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# O novo governador é Lucio Gongalo de Alcantara (2003-2006), também do grupo politico de
Tasso Jereissati.

* O ProBahia financia até 75% do ICMS gerado por empreendimentos novos ou que
ampliem sua capacidade nos segmentos industriais, agroindustriais, turfsticos e de geragao de
energia elétrica. Os prazos dos financiamentos vao de 6 a 10 anos, cm carénciade 3a 5anos e
juros de 3% anuais, sem atualiza¢do monetaria. Esse mecanismo de concessao de incentivos,
por se tratar de financiamento concedido por um fundo legalmente constituido, com previsio
orcamentaria, atende inclusive as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei Comple-
mentar 24/75. Contudo, com o controle da inflagio no Pafs a partit do Plano Real, esse
mecanismo de incentivo perdeu sua atratividade, pois a grande vantagem para as empresas era
a ndo atualizagdo monetaria das parcelas do financiamento concedido numa época de inflagao
elevada. Além disso, ele acarreta significativo 6nus para o tesouro estadual, pois provoca
aumento dos repasses para os fundos constitucionais e outros fundos criados por leis ordinarias,
devido a uma arrecadagio de ICMS que ocorre apenas escrituralmente para o estado, mas que
tem que ser repassada para esses fundos.

» A grande vantagem desse sistema em relagio ao utilizado no ProBahia é que ele nio acarreta
em aumento dos repasses para os fundos constitucionais e outros fundos criados por leis ordinarias,
além de ser substancialmente mais atrativo para as empresas. Entretanto, a concessao de crédito
presumido sempre foi contestada por outros estados da federagio por ir de encontro a Lei Comple-
mentar 24/75. Ap6s a Lei de Responsabilidade Fiscal, esse mecanismo de incentivo ficou ainda mais
comprometido do ponto de vista legal, praticamente inviabilizando sua utiliza¢do. Exemplo
emblemitico dos problemas legais enfrentados com esse mecanismo no estado foi a suspensao do
Procobre em raziao da ADIN (A¢éao Direta de Inconstitucionalidade) proposta pelo governo do
estado de Sao Paulo, devido a0 uso de crédito presumido no programa.

% O Programa “Desenvolve” foi criado pela Lei n° 7.980, de 12 de dezembro de 2001, e
regulamentado pelo Decreto n° 8.205, de 03 de abril de 2002, durante o governo de César Borges.

7 Antes da Ford, o governo baiano chegou a negociar a vinda da Hyundai e da Asia Motors, que
acabaram nio concretizando os investimentos no estado.

% Para se ter idéia do custo da politica de atragao de industtias do estado, observe, por exemplo,
que o custo estimado dos incentivos totais dados para atrair a Ford para o estado foi da ordem de 3
bilhoes de reais. Cavalcante e Uderman (2003) estimaram que o valor presente dos incentivos ofere-
cidos a montadora estaria entre 2,72 ¢ 2,94 bilhoes de reais, o que representaria, por exemplo, cerca de
5% do PIB do estado em 2001.

* Da mesma forma que no Cear4, os executores da politica — a SICM — alegavam que a pritica
de redugio ouisencao de ICMS ndo comprometeria a receita tributaria do estado, porquanto esses
incentivos seriam dados a empreendimentos industriais que nio se instalariam no estado caso eles
nao fossem concedidos. Entretanto, pelos mesmos motivos que ocorreram no Ceara, essa hipotese
foi derrubada no decorrer da implementagao da politica, ao longo da década de 1990.

% Em Pernambuco e no Cearéa foram criadas, também, em suas secretarias da Fazenda, “células”
especificas paca cuidar dos assuntos relacionados as politicas de incentivos fiscais desses estados.
Contudo, em Pernambuco, isso ocorreu na segunda metade dos anos 1990 e, no Ceard, apenas no
infcio da década atual.

3! Sobretudo por meio da Conder, atualmente subordinada 4 Secretaria de Desenvolvimento
Utrbano do Estado.

2 Principalmente devido a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar no101, de 04 de
maio de 2000) — que estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal, visando prevenir riscos e corrigir os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
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publicas — e a emergéncia da reforma tributaria brasileira, que comegaram a por em xeque o uso de
incentivos fiscais pelos estados subnacionais brasileiros para atrair investimentos.

¥ O Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) foi criado em 1975 e existe até os dias
de hoje, s6 que bastante enfraquecido. Sua principal atribuicio ¢ promover agdes necessarias a
elaboracio de politicas ¢ harmonizac¢do de procedimentos e normas inerentes ao exercicio da
competéncia tributaria dos estados e do Distrito Federal. Ele é formado por representantes de
cada estado e do Distrito Federal — secretarios de Fazenda ou eventuais substitutos — e por um
representante do governo federal — ministro da Fazenda ou um substituto por ele indicado —,
sendo que as decisdes do conselho quanto a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais
devem ser todas aceitas por unanimidade (Art. 30). Além disso, a partir da L.ei Complementar n°
24/75, os estados nao podem mais, em principio, utilizar o ICMS como instrumento de fomen-
to a industrializacio, sem a aprovagio prévia do Confaz.

* As secretarias de Desenvolvimento Econdémico ou de Industria e Comércio desses estados,
diretamente responsaveis pela implementacdo dessas politicas, foram afastadas inicialmente desse
grupo de trabalho, pois, naquele momento, mostravam-se bastante resistentes a qualquer proposta
de avaliagao ou de mudanga nessas politicas.

* No ambito de seu processo de transformagao em Agéncia de Fomento, o Desenbanco vinha
implementando um indice que tinha o objetivo de aferir o grau de aderéncia dos projetos de
financiamento apresentados a instituigao aos objetivos estratégicos de desenvolvimento do estado,
indicados no plano plurianual do governo baiano.

3 Isso permitia aos estados mais pobres da Regido utilizar percentuais de incentivos maiores do
que os utilizados por Bahia, Ceara ¢ Pernambuco.

7 Nesse sistema a empresa incentivada é beneficiada com dilagio do prazo de pagamento do
saldo devedor mensal do ICMS normal. O incentivo ¢ dado por meio de cldusula que garante a
empresa percentuais significativos de desconto sobre o saldo devedor caso ela pague antecipadamente
a parcela devida.

% Para mais informagdes sobre a “mattiz de desenvolvimento industrial” e “indice de aderéncia”
ver Cavalcante; L.R. M. T.; Argollo, M. S.; 2002.

¥ Os governos desses estados argumentavam que Bahia, Ceard ¢ Pernambuco j4 possufam melhotes
condi¢oes de infra-estrutura, maior aglomeragio industrial e outros fatores naturais de atracio de
investimentos e que os estados mais pobres da regiao nio dispunham. Isso os colocaria em desvan-
tagem em rela¢ao aos primeiros, que ja haviam saido na frente na disputa pelos investimentos. Além
disso, muitos desses estados ainda acreditavam que a utilizagdo intensiva de incentivos fiscais nao teria
custos significativos para os coftes publicos, pois como argumentou o representante do Piauf em uma
das reuniGes de discussdao da proposta, “100% de 0 ¢ igual a 0% de 100, portanto a politica de
incentivos fiscais ndo tem custo para o estado e serfamos bobos em néo usa-la agressivamente”.

“Naquele momento, alguns executivos do governo baiano, principalmente da Sefaz, DesenBahia
e Seplantec, passaram a argumentar que ja se fazia necessario desenvolver e implementar um novo
modelo de incentivos. Esse modelo deveria atender a trés condi¢oes essencials, quais sejam,
atratividade para as empresas, sustentabilidade juridica do mecanismo e viabilidade econdmica para
0 governo.

' O Funcresce financiava investimentos fixos ou de capital de gito com um prazo de oito anos
para pagamento ¢ ainda dois anos de caréncia. Os financiamentos eram equivalentes a 80% do ICMS
pago pelas empresas nos quatro primeiros anos e de 70% do ICMS para os quatro anos restantes.
Além disso, os juros eram de apenas 3% ao ano sem corre¢ao monetaria, numa época de inflagio
clevada. Contudo, se os produtos do novo estabelecimento industrial a ser instalado tivessem simila-
res ja sendo produzidos no estado, os percentuais de financiamentos eram reduzidos pela metade.
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* Inicialmente, o empresariado local posicionou-se contra o uso de programas de incentivos
fiscais pelo governo pernambucano, pois acreditava que isso podetia ser extremamente nocivo para
a base industrial ja instalada no estado. Contudo, em um segundo momento, em meados da década
de 90, eles inverteram essa postura e passaram a pressionar o governo por incentivos fiscais equiva-
lentes aos que seus concorrentes passaram a receber nos estados vizinhos. Muitos deles até ameaca-
vam se deslocar para esses estados caso suas reivindicagoes nao fossem atendidas pelo governo de
pernambuco.

* Mas, na pratica, essa politica nunca teve o apoio total do governador, cujo perfil, modelo de
desenvolvimento e plataforma politica estavam mais voltados para agGes assistencialistas voltadas as
populagdes carentes do interior do estado.

“Na Bahia e no Cears, esses consultores sio também bastante atuantes ¢ desempenham papel
importante fazendo a ponte entre os governos e os investidores, elaborando projetos.

# Muitos desses consultores tinham origem dos quadros gerenciais dos préptios 6rgios do
governo envolvidos na implementag¢io da politica, especialmente da AD/Diper. Isso, de certa forma,
facilitava a recuperagdo da memoria perdida.

“No petiodo, 0 governo executou importantes obras de infra-estrutura, tais como a duplicacio
da BR-232 e a ampliacdo do Aeroporto Internacional dos Guararapes e do Porto do Suape.

7 A aprovagio desses projetos nio implica, porém, a efetiva realizacio do investimento. Muitos
dos projetos de investimentos aprovados pelo Prodepe ndo chegaram a ser implementados. O
governo de Pernambuco nio tem ainda um levantamento de quantos desses projetos chegaram a
ser, de fato, executados, resultando na instalacio de novos empreendimentos no estado. Contudo,
baseado nas experiencias do Ceara e da Bahia, acredito que o total de investimentos reais seja bem
inferior ao previsto, tomando como base a aprovagao desses projetos.

“ Equivalente a mais de R$ 220 milhées por ano.

“ Dos 740 projetos ja aprovados no Prodepe, entre 29/09/1996 ¢ 25/10/2002, os principais
setores industriais beneficiados foram: eletrometalmecanico (99 projetos); plastico (89 projetos);
minerais nao metdlicos (87 projetos); agroindustria (78 projetos) e bebidas (71 projetos). Além
disso, foram aprovados 71 projetos para instalagio de centrais de distribuicao e 80 projetos para
importadores atacadistas de mercadorias do exterior.

% No discutso da maiotia dessas pessoas a estratégia de ptimeita categotia envolvetia, entre
outras coisas, reforcar os investimentos em infra-estrutura; apoiar setores de servico modernos e
dinamicos, como a industria de software e o complexo médico hospitalar do estado; fomentar a
difusio e capacitacio tecnoldgica para a industria local, por meio de centros tecnoldgicos “vocacionais”;
entre outras medidas.

3! Essa constatacio é consistente com os achados de Cassiolato e Brito (2001). Esses autores,
baseados nas experiéncias recentes de alguns estados brasileiros — entre eles, Sao Paulo, Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Parand, Bahia e Ceard — ddo um primeiro passo na dire¢do de uma perspectiva mais
abrangente da analise das intervengoes dos estados subnacionais brasileiros na drea industrial, tratando-
as, adequadamente, como casos de “politicas industriais descentralizadas”. Oportunamente, os
autores lembram que “nos ultimos anos, a intensificagdo da atuacdo dos governos estaduais na
criacao de estimulos a dinamizagao das atividades industriais tem ido além da pura concessio de
incentivos fiscais as empresas que desejam se instalar na regiao” (p.1).

52 Além disso, essa politica possui pelo menos dois trunfos que, de certa forma, tém garantido
sua sustentabilidade. Primeiro, ela ¢ utilizada como forma de atender as demandas dos prefeitos e
lideres politicos regionais por geracio de emprego e renda em seus municipios. Segundo, por meio
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dela o governo abre um canal de comunicagao e interagao com os empresarios, elemento essencial nos
momentos de arrecadagio de fundos para financiamento de campanhas.

53 Criado pela Lei n° 11.288, de 22 de dezembro de 1995, tinha ““a finalidade de fomentar o
desenvolvimento industtial, especialmente em relagdo aos setores considerados relevantes e prioritarios

para a economia do estado, mediante a concessao de financiamentos nos termos previsto nessa Lei”
(Atrt. 1°).

" Esse centro era uma espécie de #hink tank que devetia cumptir dupla missio. A primeira era
acompanhar e promover a melhoria continua da politica de incentivos fiscais do estado. A segunda
era de funcionar como centro gerador de idéias e estratégias inovadoras para o desenvolvimento
sustentavel do estado, que complementassem a politica de incentivos fiscais.

% Tanto dos grupos de intetesse envolvidos nos processos de negociacao e barganha politica
como as instituicoes que disputam posi¢oes dentro dos governos.
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Resumo - Resumen - Abstract

O aprendizado organizacional na implementagao de politicas publicas industriais em
trés estados nordestinos.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

O objetivo deste artigo ¢ ampliar o conhecimento atual sobre os processos de aprendizado na
implementagio de politicas publicas, procurando entender, em especial, os aspectos politicos envolvidos
nesses processos e como eles influenciam a evolugao e os resultados dessas politicas. Nesse sentido, com
base em estudos de casos realizados sobre as politicas industriais implementadas pelos estados da Bahia,
do Ceara e de Pernambuco nas dltimas décadas, conclui-se que o aprendizado de individuos e grupos
isoladamente dentro dos governos nio parece garantir um efetivo aprendizado do governo na
implementacao de suas politicas. Nos casos estudados, o aprendizado organizacional mostra-se como
um processo no qual aspectos politicos e cognitivos interagem sob as restrigoes de arranjos institucionais
especificos. Esses aspectos politicos tanto podem filtrar, retardar e até mesmo impedir a assimilagio
organizacional do aprendizado de individuos ou de grupos, como, outras vezes, podem acelera-lo.

Palavras-chave: Politicas publicas; politicas industriais; aprendizado organizacional; aspectos
politicos.

El aprendizaje organizacional en la implementacioén de politicas publicas industriales
en tres provincias del nordeste brasilefio.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

El objetivo de este articulo es ampliar los conocimientos actuales sobre los procesos de aprendizaje
que ocurren en la implementacion de las politicas publicas, tratando de comprender, en particular, los
aspectos politicos en estos procesos y la forma en que ellos influyen en la evolucién y resultados de
estas politicas. Basindome en estudios de casos realizados en las politicas industriales llevadas a cabo
por los gobiernos de las provincias brasilefias de Bahia, Ceara y Pernambuco en las ultimas décadas,
concluyo que el aprendizaje de los individuos y de los grupos en el gobierno por si solo no parece
garantizar un aprendizaje efectivo del gobierno en la aplicacién de sus politicas publicas. Enlos casos
estudiados, el aprendizaje es un proceso en que los aspectos politicos y cognitivos interactian
condicionados por determinadas circunstancias institucionales. Los aspectos politicos pueden filtrar,
aplazar e incluso impedir la asimilacion organizacional del aprendizaje de los individuos o grupos, y,
aveces, pueden acelerarla.

Palavras clave: Politicas publicas; politicas industriales; aprendizaje organizacional; aspectos
politicos.

The organizational learning in the implementation of industrial public policies in the
Brazilian Northeast states.
Antinio Glanter Tedfilo Rocha

This article aims to expand current knowledge on the learning processes that take place in the
implementation of public policies, trying to understand, in particular, the politics involved in these
processes and how it influences the evolution and results of these policies. Based on case studies
carried out on the industrial policies implemented by the Brazilian states of Bahia, Ceara and
Pernambuco in recent decades, conclusion points at the fact that the learning of individuals and
groups within the government alone does not seem to guarantee an effective learning by the
government when implementing its policies. In the cases studied, organizational learning was a
process in which politics and cognitive aspects interact under the restrictions of specific institutional
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circumstances. Politics can either filter, delay and even prevent the organizational assimilation of the
individuals or groups learning, and, sometimes, may accelerate it.
Key Words: Public policies; industrial policies, organizational learning, political aspects.
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Entrevista: O coracdo

Airlandesa Linda McLoughlin criou
a empresa de consultoria em lideranca
Linda MclLonghlin 1eadershipWorks,
depois de mais de 20 anos no servico
publico irlandés, onde trabalhou na
Ageéncia Estatal de Turismo (Cert)
desenvolvendo curriculos nacionais para
apoiar a educagao vocacional ¢ a
formacao no setor turistico, além de ser
responsavel pela avaliacio e
certificacio da industria hoteleira

irlandesa. Em 1997, tornou-se, no

da lideranca

Juliana Stilyeira

Instituto de Administragao Publica (Ipa), especialista em lideranca e gestao

sénior, e na Kennedy School of Government, em Harvard, desenvolveu pesquisa

em percepeoes sobre lideranga feminina no setor publico. Com experiéncia em

desenvolvimento de liderancas na Europa e na Africa, Linda McLoughlin visitou

a ENAP, em setembro. Entre outras atividades, esteve a frente do Café com

Debate, que contou com a participacao da ministra Nilcéia Freire, da Secretaria
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Especial de Politicas paraas Mulheres, e de
Magali Naves, representando a ministra
Matilde Ribeiro, da Secretaria de Promogao
da Igualdade Racial. Linda MclLoughlin
concedeu esta entrevista a Revista do Set-
vigco Publico:

RSP: Comrw a lideranga pode impactar o setor
priblico?

Linda: O estudo “Lideranca no século
XXI”, da Organizacao para Cooperagao e
Desenvolvimento Economico (OCDE),
publicado em 2001, indica que a lideranca é
mais importante, especialmente, sob trés
condi¢des. A primeira é quando se tem uma
sociedade muito heterogénea. O Brasil é
muito heterogéneo na sua composi¢ao
étnica e a Irlanda esta ficando cada vez mais.
Tivemos, por muito tempo, uma populagio
estavel, mas, com o crescimento economico,
estamos atraindo trabalhadores imigrantes
de outras culturas. Dessa forma, a lideranca
¢ importante para prover servigos publicos
em uma sociedade heterogénea, de modo
a assegurar inclusao social e eqiiidade. E
também importante em governos descen-
tralizados porque a tendéncia no setor
publico é tornar a administragdo mais
proxima do cidadao e do publico. Nessas
situacdes, requer-se que os administradores
locais tenham mais lideranga e sejam capazes
de tomar decisGes; de fato, a hierarquia nao
tem muita influéncia em uma situacao
descentralizada. A terceira condi¢do é que,
durante perfodos de reforma e moderni-
zagao, os lideres estejam aptos a administrar
o processo de mudanca e sejam criativos e
inovadores para pensar em reengenharia e
redesenho dos servigos publicos, de forma
a agregar valor ao investimento e tornarem-
se sensiveis as necessidades dos cidadios.
Os lideres, em tempo de reformas, precisam
mobilizar as equipes para implementar
novas formas de trabalhar. Na Irlanda

Entrevista: Linda McLoughlin

estamos passando por um periodo
sustentavel de modernizacio, incluindo um
programa de descentralizagaio. Em uma
revisdo oficial dessas reformas, a questao
principal que surgiu foi a de que precisa-
vamos de uma lideranca transformadora
porque, mesmo que algumas mudangas
estruturais tenham sido implementadas, a
profunda mudanga cultural que se requer
para dar suporte as reformas nao estava
em evidéncia no servico publico. Preci-
samos de lideres que possam inspirar e
inovar, se realmente queremos que o
processo de modernizagdo seja firme e se
torne mais que uma reforma cosmética ou
superficial. Também precisamos de lideres
em todos os niveis do servigo publico —
deve-se passar além de hierarquias, de
forma que as organizagdes possam
empoderar suas equipes na linha de frente
para tomar decisdes e usar sua iniciativa
na provisao de servigos mais responsivos
e rapidos. A lideranca esta no coraciao da
reforma e da exceléncia do servigo publico.

RSP: Como os resultados da sua pesquisa
podem ajudar o governo irlandés a lidar com o
desenvolvimento de liderangas?

Linda: Penso que seja util para os
tomadores de decisdo no momento, pois
ela destaca onde estao os déficits de lide-
ranga e de competéncias de gerenciamento,
uma vez que a ferramenta que utilizei para
coletar os dados permite olhar para o
comportamento dos lideres por meio de
22 diferentes dimensodes. Posso ver
tendéncias emergindo de padrées de
comportamento porque tenho coletado
dados hi sete anos. E interessante notar
que o perfil do dirigente no servico publico
irlandés de fato nao mudou nesse periodo,
apesar da retorica da necessidade de mais
lideranca. Ainda nio vemos muito do
comportamento inovador, persuasivo,
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inspirador; sequer temos muito foco na
produtividade e nos resultados, entre os
lideres. A lideranca é chave para mobilizar
pessoas em torno da noc¢do de mudanga,
mas os resultados da minha pesquisa sio
frustrantes. Sugerem que, apesar do inves-
timento em treinamento e de se falar da
necessidade de lideranca, o desempenho
dos gerentes publicos irlandeses carece de
forte lideranca e de orientacdo inovadora.
Niao é que nio haja servidores que sejam
lideres notaveis, mas precisamos desen-
volver a capacidade de liderar através do
sistema. Ainda vemos a predominancia de
um estilo mais burocritico de adminis-
tracdo. A pesquisa mostra onde estdo os
déficits e onde, no futuro, devemos
oferecer treinamento customizado de
forma a desenvolver as competéncias
requeridas para completar o processo de
modernizagao. Atualmente, o governo
irlandés convidou a OCDE para iniciar
uma revisao oficial completa de nosso setor
publico, com énfase particular em qualidade
da lideranca. E um empreendimento
estimulante. Imagino que, apds a revisao,
haja renovado interesse no desenvolvi-
mento de liderancas.

RSP: A pesquisa tem conseguido influenciar
0 110do como 05 cursos de capacitacao sao desenbados
para o setor priblico irlandés?

Linda: Sim, ela serviu de base para
muitos cursos, como os ditrecionados a
dirigentes da area de satude, a gerentes
intermediarios de governos locais com alto
potencial para se tornarem dirigentes, a
gestores. Em relacdo aos programas
inovadores, a pesquisa definiu seu conteudo
e o foco de treinamento, bem como guiou
o desenho geral do programa. Por
exemplo, mostrou que os dirigentes acham
O coaching executivo interessante; que o
diagnéstico de 360° ajuda bastante; que os
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cursos que estimulam a formacao de redes
sao positivos. Entdo, fomos capazes de
elaborar o desenho dos cursos em torno
desses conceitos e nos afastamos de uma
abordagem mais tradicional, que seria mais
pesada em conteddo e muito focada no
tutor, no palestrante ou no fato de o
professor ter todas as respostas prontas.
E importante que o treinamento espelhe a
mudanca de comportamento que ele visa
criar. Se queremos ver os gerentes mais
pro-ativos, criativos e influentes em suas
abordagens, entdo o desenho do contetdo
do programa deve ser nio tradicional,
desafiador e questionador. Uma pesquisa
como essa pode prover a rationale para uma
nova abordagem em treinamento e
desenvolvimento.

“A lideranga estd no
coragio da reforma e
da exceléncia do
servigo publico.”

RSP: Os irlandeses tiveram uma mulber
presidente da Repiiblica, Mary McAleese, sucedendo
a primeira mulber presidente da Irlanda, Mary
Robinson. Ha diferenga, no setor priblico irlandés,
de percepeao e comportamento em relacao a nnlheres
no poder?

Linda: Essa é uma questdo interes-
sante. Hu realmente gostaria de poder ter
uma resposta boa e clara. Até agora,
tivemos trés mandatos femininos na
Presidéncia, que sao maravilhosos modelos
e revigoraram o papel da Presidéncia na
Irlanda. Em nosso sistema, o presidente é
mais uma figura, com o primeiro-ministro
tendo a maior parte do poder. Mas quando
Mary Robinson tornou-se presidente e
quando se seguiu de Mary McAleese, elas
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trouxeram a Presidéncia mais proxima das
pessoas ¢ expandiram seu papel de modo
muito positivo. Seu impacto serd grande
no longo prazo e pode ser ainda cedo para
vermos o real efeito no setor publico
devido a sua cultura tradicional e buro-
cratica. Ha um maior nimero de mulheres
indicadas para cargos de chefia mais altos.
Definitivamente, houve progresso — nos
ultimos meses duas mulheres competiram
e foram nomeadas para trés dos cargos
maximos do servigo publico — e agora

temos 1/3 de representagio feminina nesse
nfvel, o que é uma melhoria significativa.
Mas quando analisamos os salarios de
homens e mulheres irlandeses que tém o
mesmo nfvel de escolaridade, vemos que
os homens ainda ganham mais. Acho que
isso sempre serd uma questio para as
mulheres, ndo importa o quio capazes elas
sejam, o qudo ambiciosas, ou que sejam
boas lideres; como também ¢é uma ques-
tdo para as mulheres saber equilibrar seus
compromissos familiares e sua carreira.
Talvez, isso ainda ndo seja uma escolha tio
dificil para os homens.

Entrevista: Linda McLoughlin

RSP: Como as mulberes podem preservar
sua identidade ¢ ajudar a tornar positivas as
caracteristicas femininas nas relagoes de poder?

Linda: Outra questao instigante! Acho
que o jeito como a sociedade se organiza
esta mudando. Tenho notado, particular-
mente na Irlanda, que todo o processo de
dialogo se torna cada vez mais importante,
assim como o trabalho em parceria ¢ a
colabora¢io com as comunidades e outros
grupos de cidadios na entrega dos servigos
publicos. Ha novas estruturas e novas
formas de se fazer negdcio que requerem
habilidades diferentes. As novas abor-
dagens emergiram nos ultimos cinco ou
seis anos, particularmente em relagdo ao
processo de consulta publica e ao trabalho
em parceria.

Por exemplo, no passado, no setor
publico, decisdes sobre onde uma nova
rodovia setia construida, ou onde o aterro
sanitario seria colocado, eram tomadas pela
prefeitura. Nos ultimos anos, as comuni-
dades encontraram sua voz. Elas querem
ser envolvidas nessas decisoes, ¢ entao
aumentaram os grupos de advocacy, parti-
cularmente, de questoes ambientais, de po-
litica social, de saude. Estou comecando a
considerar, uma vez que o modo de fazer
negocio tem mudado de uma perspectiva
muito incisiva “de alto a baixo” no modelo
de tomada de decisdo, que, quando isso
mudar, de fato, as mulheres terdio melhor
desempenho porque tém &now how para
trabalhar em equipe e sdo orientadas para
a colaborago. Talvez, com o passar do
tempo, as caracterfsticas femininas sejam
mais valorizadas. Nao significa dizer que
os homens nio tém essas qualidades, mas,
se consideramos que somos mais intuitivas,
mais emocionalmente inteligentes,
podemos comegar a redefinir nosso
conceito de efetividade gerencial. Isso pode
criar novas oportunidades para as mulheres
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usarem seus talentos e validarem seus
modos particulares de trabalhar e fazer
negocio. Eu vejo isso acontecendo ao longo
dos anos. O ideal seria ver a evolucdo de
uma cultura do servigo publico que valo-
rizasse igualmente tracos femininos e
masculinos, e reconhecesse a importancia
da diversidade e das perspectivas diferentes.

RSP: Ens seu estudo, sao mencionados trés
tipos de fracasso de lideranca: na aprendizagens,
na responsabilidade e na falta de inteligéncia emo-
cional. Como isso poderia explicar, a lug do sen
estudo de percepeoes, a questao de as mulberes nao
serem reconbecidas como boas lideres pelo fato de
expressaren: mais livremente suas emogoes?

Linda: Quando falei dos trés tipos de
fracasso de lideranca, discutia em nfvel mais
sistémico. Estavamos olhando para um
servi¢o publico mais tradicional, que tem
um modo ja estabelecido de trabalhar e
fazer as coisas. Dessa forma, uma das falhas
¢ que os lideres ndo tém aprendido nem
evoluido a partir de suas experiéncias
prévias. Temos um sistema que nio tende
a dar importancia a responsabilidade
individual e a accountability. Assim,
freqiientemente, o fracasso pode ser atri-
buido aos politicos, ao publico, a qualquer
um, menos ao verdadeiro responsavel.
Existe essa cultura, que nao enfatiza de fato
onde ¢ o ponto final. Entao, quando falei
do fracasso da lideranca em nao tomar
responsabilidade, isso se torna mais
evidente no nivel sistémico.

Porém, com relacdo ao fracasso da
inteligéncia emocional, caracteristicas como
autoconsciéncia e considera¢io pelos
outros nao tém sido valorizadas como um
todo. O treinamento tradicional e a
formagao dos servidores publicos diziam
respeito mais ao desenvolvimento
cognitivo das pessoas. Eles eram bons em
analises, em formulacdo de politicas, em

administrar as expectativas dos politicos,
em seguir instrucoes? Essas eram, prova-
velmente, as caracterfsticas que deveriam
ser mais valorizadas em um setrvidor
publico, em vez da empatia, compreensio
e motivagao, no nivel sistémico. Penso que
as mulheres s3o tio culpadas por esses
fracassos quanto os homens. Nio
podemos dizer “é tudo culpa dos

“Idealmente,
deveriamos ver a
evolu¢do de uma cultura
do servigo publico que
valorizasse igualmente
tragos femininos e
masculinos e
reconhecesse a
importincia da
diversidade e das
perspectivas diferentes.”

homens” porque sempre tivemos partici-
pagio significativa no servigo publico, que
¢ o maior empregador de mulheres. Apenas
nio temos visto mais mulheres em
posi¢oes de alto mando, mas isso esta
mudando. Quanto a segunda parte da
questdo, os resultados da pesquisa do
estudo do Management Research Group
(MRG) mostraram que nos niveis mais
seniores nao havia, virtualmente, nenhuma
diferenca na percepcio do desempenho
dos homens e das mulheres dirigentes —
os mais habeis e os mais estratégicos
chegaram la. Nos niveis mais baixos,
entretanto, havia uma diferenca de
percep¢do e eu enfatizo que era uma
percepcao, e nado um resultado baseado no
desempenho de fato. O que o estudo
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mostrou fol que os chefes tendem a ver
seus pares masculinos como mais contidos,
capazes de trabalhar sob pressdo, mais
firmes e tendentes a usar uma abordagem
tradicional para resolver problemas. No
entanto, os chefes tendem a ver suas colegas
fazendo menos esforco para controlar suas
emogoes, expressando o que pensam e
sentem, e colocando mais énfase no estabe-
lecimento de metas, nomonitoramento e
na observagdo de prazos. O interessante é
notar que os subordinados de gerentes
homens e mulheres faziam pouca distingao
e tendiam a julgar cada gerente simples-
mente com base em seu desempenho no
trabalho. De novo, aqui é que mecanismos
mais robustos de recrutamento e
promogao sio importantes para garantir
que 0s vieses pessoais ou percepgdes Nao

Entrevista: Linda McLoughlin

tenham influéncia indevida nos prospectos
de carreira de mulheres gerentes. Na Irlanda,
estamos adotando entrevistas baseadas em
competéncias, que é um modo mais justo e
transparente para todos os interessados.
A principal recomendagio do estudo do
MRG € que as mulheres lideres realmente
precisam desenvolver fortes habilidades de
planejamento estratégico como o melhor
caminho para chegar ao topo, e isso deve
ser incorporado por aqueles responsaveis
pelo desenho e pela oferta de desenvolvi-
mento gerencial e de lideranca para os
servidores publicos. Tem sido largamente
reconhecido que niveis maiores de
inteligéncia emocional sdo a esséncia da
lideranca, de modo que podemos esperar
que isso seja cada vez mais valorizado entre
os servidores publicos.
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Para saber mais

Sobre o PPA municipal
e www.planejamento.gov.br

* www.planejamento.gov.bt/
arquivos_down/spi/ppa_
municipios
* www.portalsof.planejamento.gov.br
* www.estatutodacidade.com.br
* Lei 10.180, de 6 de fevereiro de 2001

Sobre o trabalho escravo
* www.oitbrasil.org.br

* www.mj.gov.br/sedh/pndh/
menu.htm
* www.mte.gov.br/trab_escravo

Sobre politicas publicas
industriais

* www.ipea.gov.br/pub/bpi/bpi.html

No Ceard
* www.sefaz.ce.gov.br
* www.cede.ce.gov.br

Na Babia
* www.desenbahia.ba.gov.br
* www.saeb.ba.gov.br

Sobre programas sociais

* www.mds.gov.br/ascom/peti/
peti.htm

* http://www.mds.gov.br/

bolsafamilia

e www.fnpeti.org.br

Comentatios, observacdes e sugestoes sobre a RSP devem ser encaminhados a editoria
da revista, pelo e-mail editora@enap.gov.br ou por carta: Coordenacio Geral de
Comunicacio. SALS Area 2-A — Sala 116 — 17 andar — CEP: 70610-900 — Brasilia, DF.
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Acontece na ENAP

Lancamento da edicao comemorativa dos 70 anos da Revista do Servico Priblico

A ENAP lancou, no dia 7 de novembro, a edi¢do especial
comemorativa dos 70 anos da Revista do Servico Publico, patro-
cinada pela Caixa Econémica Federal. Lancada em 1937, um ano
antes da criagdo do DASP, a Revista marcou a época da moder-
niza¢ao do servigo publico brasileiro, disseminando pela primeira
vez o debate sobre a administracido publica nacional. Ao longo de
sua existéncia, tem contado também com textos e artigos
de renomados autores brasileiros, como Carlos Drummond de
Andrade, Celso Furtado e Guerreiro Ramos. Com ensaios de

professores e gestores publicos, a edicao especial traz reflexdes

sobre os acontecimentos historicos da politica, da economia e da cultura brasileira dos
ultimos 70 anos, porém com enfoque na perspectiva de futuro, apontando tendéncias e
caminhos possiveis para o desenvolvimento do Pais.

Para adquitir a edi¢cdo especial da Revista, escreva para editoracao@enap.gov.br ou
visite o site www.enap.gov.br na se¢io Publicagdes.

12° Concurso Inovagao na Gestao Priblica Federal: ENAP parabeniza
as iniciativas premiadas

A 12* edi¢ao do Concurso Inovacao na Gestao Puablica Federal, o
realizada pela ENAP em parceria com o Ministério do Plane-
jamento, Orcamento ¢ Gestdo ¢ com apoio da Embaixada da Tt a Gt
Piblica Federal

Franga e da Agéncia de Cooperacio Espanhola, concluiu em
novembro a etapa de selecdo das 10 iniciativas premiadas. A classi-
ficacio, no entanto, sera conhecida em marco de 2008 durante o

evento de premiagio. O Concurso Inovagio na Gestdo Publica

Federal representa um estimulo a disseminacdo de solugbes
inovadoras em organiza¢des do governo federal. Premia o
primeiro lugar com uma visita técnica a Franga, e com uma visita técnica a Espanha o
responsavel pela iniciativa que se destacar na gestao de politicas publicas de inclusao
social, além de ofertar vagas em cursos de especializacido e gerenciamento na ENAP e
publicar um livro contendo as experiéncias vencedoras. A ENAP também publica essas
iniciativas no Banco de Solucdes e concede o Selo Inovacio, a ser utilizado pelas vence-
doras em campanhas de divulgacio. Com 117 inscri¢des validas, um aumento de 100%
em relagdo ao ano anterior, a 12* edi¢do apresentou novidades, dentre elas, a inclusdo de
mais uma fase de avaliagdo das experiéncias com a visita 7 /oco do Comité Técnico,
ocorrida em outubro.
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A Revista do Servigo Piiblico aceita trabalhos sempre inéditos no Brasil, na forma
de artigos, ensaios e resenhas, sobre os seguintes eixos tematicos: 1. Estado e Sociedade,
2. Politicas Publicas e Desenvolvimento e 3. Administracao Publica.

1. Artigos: deverdo ter até 25 paginas e um total de 30 mil a 35 mil caracteres, acompanhados de um resumo
analitico do artigo em portugués, espanhol e inglés, de cerca de 150 palavras, que permita uma visdo global e
antecipada do assunto tratado, e de 3 palavras-chaves (descritores) em portugués, espanhol e inglés que
identifiquem o seu conteido. Tabelas, quadros e grificos, bem como notas devem limitar-se a ilustrar
conteudo substantivo do texto. Notas devem ser devidamente numeradas e constar no final do trabalho e nio
no pé da pagina. Referéncias de autores no corpo do texto deverio seguir a forma (AUTOR, data). Referéncias
bibliograficas devem ser listadas ao final do trabalho, em ordem alfabética, e observar as normas da ABNT.
Exemplos:

Referéncias no corpo do texto

(ABrucio, 1998)

Referéncias bibliograficas
Livro
CASTRO, José. Direito municipal positivo. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.
Artigo em coletinea
Gonbiy, Linda. Os ‘Governos das Mudangas’ (1987-1994). In: SOUZA, Simone (org.), Uma nova histéria
do Ceara. Fortaleza: Edicdes Democtrito Rocha, 2000.
Artigo em periédico
Bovo, José. Gastos sociais dos municipios e desequilibrio financeiro. Revista de Administragao Publica,
Rio de Janeiro, 35(1), p. 93-117, jan/fev, 2001.
Monografia, dissertagdo ou tese académica
ComasseTTO, Vilmar. Conselhos municipais e democracia participativa sob o contexto do
desenvolvimento sustentavel na percepgao dos prefeitos municipais. 2000. Dissertagao. (Mestrado) —
Programa de Pés-Graduagio em Engenharia de Produgio da Universidade Federal de Santa Catarina.

2. Ensaios e resenhas: deverio ter até 10 paginas e um total de 15 mil a 17 mil caracteres.

3. Vinculag#o institucional: Artigos, ensaios e resenhas devem vir acompanhados de uma breve informagio
sobre a formagao, vinculagio institucional do autor (em até duas linhas) e e-mail para contato.

4. Avaliagio: a publicagdo dos textos estd sujeita a andlise prévia de adequagio pela editoria da revista e avaliagio por
sistema de “blind revien” de 2 a 3 pareceristas, os quais se reservam o direito de sugerir modificagdes ao autor.

5. Encaminhamento: Os originais de todos os trabalhos devem ser encaminhados em arquivo digital, em
formato de uso universal (.doc, .rtf ou..txt) e enviados para editora@enap.gov.br. Os originais enviados 28 ENAP
nao serao devolvidos. A ENAP compromete-se a informar os autores sobre a publicagio ou nio de seus
trabalhos.

Para mais informagGes acesse ww.enap.gov.br

ENAP Escola Nacional de Administragao Publica
Diretoria de Comunicacio e Pesquisa

SAIS Area 2-A Brasilia, DF — CEP 70610-900

Tel: (61) 3445 7438 — Fax: (61) 34457178

E-mail: editora@enap.gov.br
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Governar em rede: o novo
formato do setor piblico

Governar em rede

0 novo formato do !!-MI pblica :”

O livro apresenta exemplos, desafios e
armadilhas de um novo modelo de
governanca, voltado para parcerias,
contratos e aliancas na prestacao de servigos

publicos.

Educacao a distancia em
organizacgoes publicas

Educacdo a distancia em
organizagdes piblicas

Me-rrconda de pesgutio-apds

O livro apresenta o resultado das
discussoes da segunda mesa-redonda de
pesquisa-acdo, um modelo de férum

de discussio, no qual os atores envolvidos

contribuem com seus conhecimentos e
experiéncias para a elabora¢io de um
produto. O livro, além de desafios,
solucdes e metodologias, também traz os
relatos das experiéncias em desenvolvi-
mento nas organizagdes participantes

da mesa.

Acoes premiadas no 11°
Concurso Inovacao na Gestao
Piblica Federal

O livro traz, em linguagem clara e de facil
leitura, o relato das dez experiéncias
premiadas na 11* edicio do concurso,
promovido pela ENAP e pelo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao,
com o apoio das embaixadas da Espanha
e da Franca. A obra serve de incentivo e
reflex@o aos gestores que buscam aumentar

a capacidade de governar.

Para conbecer on adquirir as publicages ENAP visite o sitio www.enap.gov.br

Revista do Servico Pablico Brasilia 58 (4): 529-532 Out./Dez. 2007



RSP

Cartéo de aquisicao de publicacoes

Para adquirir nossos periddicos, envie-nos este cartao preenchido através
de fax ou correio juntamente com o comprovante de pagamento ou
nota de empenho.

Nome/Instituicdo:

CPF/CNPJ:

Endereco:

Cidade: UF: CEP:

Telefone: Fax:

E-mail:

Revista do Servico Piblico

Periodicidade: trimestral

Assinatura anual: R$ 40,00

O Ano 59 - 2008

O Namero avulso: R$ 12,00 Edicdo n®

O Exemplar avulso anterior a 1997: R$ 8,00

Cadernos ENAP

08 09 DO10011 012013014 015016 017
018020021 022023 024025026027 028
029 030031032

Preco unitdrio: R$ 10,00

Outros
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Formas de pagamento

Os interessados em adquirir as publicagdes ENAP poderio dirigir-se diretamente a sede da Escola
em Brasilia ou solicita-las por fax ou pelos Correios, informando os titulos das publicagdes ¢
endereco completo para entrega.

O pagamento pode ser realizado por meio de uma das formas a seguir:

1. Nas agéncias do Banco do Brasil:

« Compareca ao caixa e solicite o depésito do valor das publicagées na Conta Unica do Tesouro
Nacional, Agéncia 1607-1 Conta 170.500-8, informe seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢do e o
cédigo identificador 11470211401288187.

* Posteriormente, encaminhe o comprovante de depésito juntamente com o Cartao de
Aquisi¢ao paraa ENAP.

2. No sitio do Banco do Brasil (www.bb.com.br), por meio de transferéncia entre contas correntes

(para clientes do Banco do Brasil):

* Acesse sua conta.

* Na guia “Transferéncias”, clique em “para Conta Unica do Tesouro”.

* Digite o valor total das publicagGes solicitadas.

* No campo “UG Gestio finalidade”, digite o codigo identificador: 11470211401288187.

* No campo CPF/CNP], digite o seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢ao.

* Em seguida, prossiga com a transa¢ao normalmente, como se fosse uma transferéncia
comum entre contas correntes.

* Imprima o comprovante e encaminhe-o para a ENAP juntamente com o Cartio de Aquisigao.

3. Nos terminais de Auto-Atendimento do Banco do Brasil (para clientes do Banco do Brasil):
* Na tela principal, selecione a opgao “Transferéncia’;
* Na proxima tela, selecione a opgao “Conta corrente para Conta Unica do Tesouro”;
* Em seguida, digite o valor total das publica¢oes solicitadas e tecle Ok;
* Na préxima tela, digite no campo Identificador 1 o codigo 1147021140128818-7 e no campo
Identificador 2 o seu CPF ou o CNPJ de sua institui¢do.
* Prossiga normalmente com a transa¢ao, como uma transferéncia comum.
* Encaminhe posteriormente o comprovante de transferéncia juntamente com o Cartdo de
Aquisigdao paraa ENAP.
4. Enviar nota de empenho (com original anexado) em nome de: ENAP Escola Nacional de
Administracio Publica— CNPJ: 00.627.612/0001-09, UG: 114702, Gestao: 11401
5. Enviar por fax ou pelos Corteios, a Guia de Recolhimento da Unido (GRU Simples) paga no
Banco do Brasil com o valor das publicagoes. Acesse o link “Como adquirir” na pagina da ENAP
para maiores informagdes.

ENAP Escola Nacional de Administracao Publica
Diretoria de Comunicagao e Pesquisa

SAIS — Area 2-A

70610-900 — Brasilia, DF

Tel: (61) 3445 7096 / 3445 7102 — Fax: (61) 3445 7178
CNPJ: 00 627 612/0001-09

Site: www.enap.gov.br

E-mail: publicacoes@enap.gov.bt
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