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APRESENTACAO

O orcamento publico brasileiro empenhado em 2014 foi de cerca de R$ 2,3 trilhdes, dos quais
menos de R$ 2,2 trilhdes foram efetivamente gastos. Desses, aproximadamente 20% se devem a
encargos de previdéncia social e mais da metade representam os chamados encargos especiais,
custos que ndo se encaixam exatamente em nenhuma das 29 fun¢gdes or¢camentarias que existem
no Brasil. Comparados aos valores de 2010, o crescimento foi de mais de 60%, com o empenho
de R$ 1,5 trilhdo e gasto real de R$ 1,4 trilhao.

Ao longo do tempo, o orcamento publico brasileiro cresceu acompanhando a economia, e se
complexificou tanto quanto a proépria sociedade. Para entender sua estrutura e melhor avaliar
seus inumeros impactos na economia, € interessante buscar compreender e acompanhar seus
processos de formacao e deformacdo, como o titulo deste estudo sugere.

O ensaio A Montanha Mdagica, cujo nome o economista Fernando Rezende toma de empréstimo
da obra classica de Thomas Mann, reflete sobre como a histéria do orcamento publico brasileiro
nos trouxe para o momento em que se torna urgente sua revisdo para o crescimento saudavel
das contas e da sociedade. Para isso, remonta a criacdo dos direitos trabalhistas e da Previdéncia
Social, fundamentais para sua racionalizacdo e em vistas dos quais o orcamento precisou crescer
e adaptar-se.

A FGV Projetos tem compromisso com a difusdo de conhecimento, sobretudo nas areas de
economia e financas, gestdo e politicas publicas, e esta publicacdo se insere nesse esforcgo.
Esperamos que essa obra, escrita na forma de uma metafora econdmica, desperte interesse sobre
o tema do orcamento e, sobretudo, facilite seu acesso, ao oferecer instrumentos para reflexdo e
bases para transformacodes.

Boa leitural!

Cesar Cunha Campos
Diretor
FGV Projetos
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PROLOGO

Na vastiddo do planalto central, ergue-se uma grande montanha que, apesar de seu tamanho e de
um formato muito irregular ndo atrai a atencao dos visitantes, embora abrigue assuntos que dizem
respeito ao interesse de todos: o nosso orcamento.

A montanha, que exibe o perfil de nosso orcamento, foi formada ao longo de um processo no qual
as decisOes adotadas em distintos momentos da nossa histdria foram acumulando direitos sobre
importantes pedagos dela. No inicio de sua formagé&o, o crescimento foi lento, mas acelerou-se na
primeira metade do século XX, e ganhou velocidade no ultimo quartel deste século. Desde entéo, o
ritmo de crescimento sofreu oscilagdes, mas ela continua crescendo.

Vista de uma razoavel distancia, ela exibe as deformacdes resultantes desse crescimento. O perfil
é muito irregular, vastas camadas de terreno pedregoso se sobrepdem a pedacos que denotam
fragilidade e volta e meia sucumbem ao peso do que cresce em cima. Uma base firme impede que o
conjunto se desmorone, mas a irregularidade das bordas dificulta a tentativa de escalar essa montanha
para examinar de perto todo o seu conteudo.

Deixando de lado os primoérdios de sua formacado, que remontam a constituicdo da nacdo brasileira,
0 que nos interessa no exame dessa montanha é explicar o processo e as razdes de seu crescimento.
Este comeca com a aprovacéo de leis que trataram de garantir espacos privilegiados nela para abrigar
os trabalhadores que perdiam a capacidade de se manterem em atividade, em razdo de doenga,
desemprego ou velhice. Dai em diante, por meio da outorga de direitos sobre novas parcelas dessa
montanha, ela ndo parou de crescer.



A MONTANHA MAGICA

O PROCESSO DE CRESCIMENTO E DE OCUPAGCAO DESSA MONTANHA

Os primeiros ocupantes foram as pessoas contratadas para trabalhar na administracdo da montanha,
inclusive suas familias. No inicio ndo era um grupo numeroso, e as regras que regulavam a contratacao
eram mais flexiveis. Afora os que exerciam funcdes de direcdo, a remuneracdo ndo era alta, e o nimero
de empregados ndo era suficiente para que a montanha chamasse atencdo. Ademais, a ocupac¢do do
espaco nao era garantida. Dispensas podiam ocorrer e novos contratados ndo garantiam que o grupo

permanecesse do mesmo tamanho.

Aos poucos, entretanto, garantias de ocupacao foram sendo concedidas, tanto aos empregados na
administracdo quanto aos trabalhadores que se dedicavam a contribuir para a riqueza do territdrio. Em
ambos os casos, a velhice, a invalidez e a morte passaram a ser motivo para que os que perdessem a
capacidade de trabalho, ou seus dependentes, ficassem desprotegidos.

As primeiras leis que demarcaram o espaco inicial a ser ocupado pelos trabalhadores que perderam a
capacidade de prover seu proprio sustento, em razdo da idade ou de invalidez, foram editadas ainda no
inicio do século XX, e deram inicio a um processo de ampliacdo da cobertura do regime previdenciario,
que veio a ser regulamentado em 1954, com a criacdo dos antigos Institutos de Previdéncia. Num passo
seguinte, o regime de previdéncia foi uniformizado, com a aprovac¢ao, em 1960, das regras aplicadas a
concessao de beneficios previdenciarios aos trabalhadores e suas familias. Posteriormente, a fusdo dos
varios institutos, para formar o Instituto Nacional de Previdéncia Social, em 1966, consolidou o processo
de unificacdo do regime previdencidrio dos empregados em atividades urbanas.

Essa protecdo ndo alcancava os trabalhadores rurais € nem agueles que nas cidades ndo estavam
formalmente empregados. Os que trabalhavam no campo sé obtiveram seu espaco na montanha no
inicio da década de 1960, mas os que exerciam atividades informais nas cidades s6 vieram a ter seus
direitos reconhecidos em 1988.

O espago dos servidores publicos foi inicialmente demarcado pela Constituicdo de 1934, que foi
a primeira a garantir ocupacao vitalicia para os concursados apods dois anos de servico e, para os
demais servidores, apods completados dez anos de servico, salvo os casos de dispensa em razdo de
sentenca judicidria ou processo administrativo. Ao completar 68 anos, todos passavam a condi¢cdo de
aposentados, sem perder o direito de permanecer no terreno.

Um caso particular, que a época ndo despertou maior atencado, foi a concessdao de um pequeno
espaco para abrigar filhas solteiras de militares falecidos que lutaram na Guerra do Paraguai, que foi
posteriormente ampliado para abrigar todas as filhas de militares que vierem a falecer, desde que os
pais contribuissem com 1,5% dos respectivos soldos.
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As condi¢cdes para acesso dos servidores publicos a parcelas dessa montanha foram sendo
progressivamente ampliadas. A Constituicdo de 1946 reduziu para cinco anos o direito de
permanecerem para sempre na montanha, estabelecendo ainda que, apds 35 anos de servico, os
aposentados ndo teriam o tamanho de seu lote reduzido. Determinou, ademais, que a demarcacao
de seus lotes fosse revista sempre que a parcela dos que permaneciam trabalhando fosse reajustada,
para que os respectivos valores fossem preservados. Com a nova mudanca introduzida em 1967,
as mulheres passavam a gozar do direito de permanecer eternamente no mesmo lote, com valores
preservados, apds completarem 30 anos de servico.

Funcionarios civis e militares, trabalhadores e suas familias foram, portanto, os primeiros a gozar de
direitos pré-assegurados sobre espacos da montanha orcamentaria.

Mas outras reivindicacdes comecaram a ser atendidas simultaneamente, com destaque para o pedaco
reservado para abrigar as demandas dos cidadaos por acesso a educacao. A primeira iniciativa nesse
sentido foi tomada em 1934, quando a Constituicdo estabeleceu a obrigatoriedade de o governo
nacional reservar 10% do espa¢o da montanha para atender a essa demanda. A reserva desse espaco
ndo foi revalidada em 1967, tendo sito reafirmada em 1983, quando o espaco cedido a esse grupo foi
aumentado para 13%.

Ainda em 1934, uma parcela ndo inferior a 4% da superficie da montanha foi reservada para prover
assisténcia econdbmica as populacdes que viviam em regides assoladas pela seca. Em 1946, esse
espaco foi limitado a 3%, ao mesmo tempo em que outros 3% ficavam reservados para beneficiar os
habitantes da vasta planicie coberta pela floresta tropical.

Ao longo do tempo, novas concessdes de espaco na montanha orcamentaria foram sendo feitas para
abrigar interesses publicos e privados. Na década de 1950, e nas duas seguintes, espacos importantes
foram destacados para cuidar do futuro, isto € para realizar obras indispensaveis ao desenvolvimento
nacional, mediante a garantia de recursos para a modernizacdo dos transportes, da energia e das
comunicag¢des. Uma completa reforma
nas regras que regulam os meios que
concorrem para a formacdo dessa
montanha, aprovada em 1965, reforcou
os espacos exclusivamente utilizados
para essa finalidade, de forma que o
retorno dos investimentos contribuisse
para ampliar as areas reservadas para o
atendimento de demandas sociais.




No final da década de 1970, o tamanho da montanha correspondia a cerca de 11% de toda a riqueza
nacional, bem acima do que exibia em meados do século anterior, e ja suficiente para chamar a
atenc&o. Mas um novo surto de crescimento teve lugar nos 30 anos seguintes, em razdo da adogéo de
novas regras que ampliaram sua ocupagao.

EM UM CURTO ESPACO DE TEMPO A MONTANHA QUASE DOBROU DE TAMANHO

A orientacdo até entdo adotada sofreu importantes mudancas a partir de meados da década de
1980, com o realinhamento das forcas politicas que conduziram a redemocratizacdo do pais, tendo
adquirido velocidade apds a vigéncia da nova Constituicao, promulgada em 1988, e invertendo o rumo
até entdo perseguido. A reserva de espaco para investimentos na modernizacdo da infraestrutura
foi abolida, simultaneamente a ado¢cdo de um novo modelo a ser seguido, para delimitar a parte
dessa montanha a qual somente os beneficiarios da previdéncia e da assisténcia social, bem como
0s usuarios dos servicos de saude, teriam acesso. Em decorréncia, o tamanho da montanha cresceu
acentuadamente e seu perfil sofreu uma acentuada transformacao.

As pressdes por universalizacdo do acesso de todos os cidaddos a espagcos nessa montanha, para
usufruirem dos mesmos direitos entdo assegurados a uma parcela dos trabalhadores que estava
formalmente empregada, tiveram papel central no delineamento do novo modelo a que se refere o
paragrafo anterior.

No entanto, o novo modelo adotado ndo representava uma ruptura com o anterior. A rigor, ele
apenas ampliava o alcance daquele que pretendia substituir, pois o que de fato mudava era que todos
passavam a usufruir dos mesmos direitos de ocupacdo anteriormente proporcionados pelo regime
previdenciario aos trabalhadores formalmente empregados e a suas familias. Assim, para abrigar a
nova leva de ocupantes que passava a ter o direito de ocupacdo reconhecido, o espaco reservado
para esse grupo teria que crescer.

Todavia, ao seguir esse caminho, o modelo entdo adotado além de ndo ter corrigido uma falha do
anterior ainda agravou sua deficiéncia. A falha consistia em formar um condominio, no qual direitos
distintos convivem em um mesmo espaco. No caso, direitos individuais, como os relativos ao pagamento
de beneficios previdenciarios e assistenciais, e direitos coletivos, como o acesso a servi¢cos de saude.
Se 0 espac¢o ocupado pelos beneficiarios dos direitos individuais aumenta, os demais ocupantes do

condominio tém que se acomodar em um espaco mais reduzido.






Esse problema era mitigado na situacao anterior, pois os usuarios da salde ocupavam espacos distintos
na montanha. Parte convivia com os beneficiarios da previdéncia e assisténcia, e outra parte acedia
a espacos inferiores do terreno ocupado por essa montanha. A mudanca pretendia acomodar todos
em um mesmo espaco, maior e de melhor qualidade, mas, em vez disso, 0s usuarios dos servicos de
saude enfrentaram crescentes dificuldades para preservar a por¢cdo gue imaginavam ter conquistado,
e, até hoje, continuam perdendo terreno nesse novo condominio.!

Além de determinar que todos os cidadaos, independentemente de seu regime de trabalho, passavam
a ter iguais direitos de usufruir dos beneficios previdencidrios e aceder aos servigos publicos de
saulde, as novas regras adotadas em 1988 aumentaram para 18% do total o espaco reservado para a
educacédo. Portanto, a montanha orcamentaria precisava crescer rapidamente para acomodar a leva
de novos ocupantes.

O aumento do tamanho da montanha demandava mais e melhores servidores para cuidar de sua
administracdo. Atenta a essa questdo, a entidade que representa os interesses desse grupo cuidou
de assegurar gue as novas regras criassem novos direitos que assegurassem também a ampliagdo do
espaco que ocupavam na montanha.

PARA ATENDER A NOVAS DEMANDAS DE ESPACO, A MONTANHA TEVE QUE
CRESCER. E, PARA ISSO, NOVAS TERRAS FORAM CONFISCADAS E TRAZIDAS
DE TODA PARTE PARA ACOMODAR O AUMENTO DO NUMERO DE OCUPANTES

As posi¢cdes conquistadas em 1988 ganharam um reforco inesperado em decorréncia das medidas
adotadas dez anos depois, para combater a inflacdo e para evitar que a disputa por espacos nessa

montanha acarretasse conflitos que viessem a comprometer sua estabilidade.

As turbuléncias que abalaram o pais e a estabilidade da montanha, em 1998, exigiram um reforco para
evitar que ela desmoronasse. E em pouco tempo, a montanha cresceu rapidamente, acumulando uma

forte rigidez.

A solucdo adotada consistiu em aproveitar a oportunidade oferecida pela natureza distinta do
material adicionado as duas faces dessa montanha, Na face direita, o solo € mais rigido e encontra
mais dificuldades para se expandir. Na face esquerda, o terreno € mais maleavel, formado por argila
que tem grande aderéncia, o que facilita a agregacdo de material e a expansao do terreno. A opcao
de expandir a face esquerda dessa montanha afigurava-se, portanto, como uma opc¢do natural.

No entanto, essa opc¢ao requeria adotar uma providéncia adicional, pois o espaco desta face da
montanha é reservado para ocupacao exclusiva pelos beneficidrios dos programas de previdéncia,

T A intengcdo era que a area da saude fosse no minimo igual a 30% da area total do novo condominio, 0 que nunca ocorreu.



FGV PROJETOS | A MONTANHA MAGICA: UMA BREVE HISTORIA DA FORMACAO E DEFORMAGCAO DE NOSSO ORCAMENTO

assisténcia e saude. A transposicdo de
parte do terreno acrescentado a esta
face para a face oposta da montanha
precisava ser feita para sustentar o
equilibrio e reforcar suas bases.

A  manobra realizada consistiu em
transferir 20% do terreno adicionado a
face esquerda, para evitar o desequilibrio.
E o sucesso obtido com essa manobra
fez com que ela fosse repetida por
varios anos para atender ao mesmo
proposito. No entanto, o efeito colateral
dessa medida foi o de provocar um
forte aumento do terreno disponivel na
face esquerda da montanha, que foi logo ocupado. A montanha cresceu rapidamente, mas o espaco
disponivel para outras ocupac¢des ndo aumentou, pois todo ele ja estava comprometido.

A popularidade angariada pelos administradores em decorréncia do efeito combinado das medidas
entdo adotadas, que garantiram o controle da inflacdo e ampliaram o espaco ocupado pelos
beneficiarios dos programas sociais, contribuiu para a renovacdo do mandato dos administradores
naquele momento e para reforcar o apoio politico a sustentacdo das medidas adotadas.

O crescimento desbalanceado da montanha desanuviou o ambiente politico, mas comprometeu o
futuro, tanto pela dificuldade para reservar espacos na montanha para a realizacdo de investimentos,
qguanto pelo peso que o confisco de terras para aumentar a montanha exerceu sobre a disposicdo do
setor privado em investir.

Na campanha pela eleicao de novos administradores em 2002, as dificuldades para manter o equilibrio
e a solidez da montanha, que ameacava sofrer os efeitos corrosivos de uma retomada da inflacdo,
foram intensamente exploradas, mas a a¢do dos novos administradores que assumiram o controle
da situacdo, no ano seguinte, fizeram com que as expectativas mais sombrias expressadas pelos
especialistas em geologia fossem desmentidas.

Ao reconhecer o valor atribuido pela populacdo a preservacdo do poder de compra dos salarios, o
novo administrador tomou fortes medidas para evitar o desequilibrio da montanha, e reservou um
espaco ainda maior para garantir sua estabilidade do que o que havia prometido. E ao obter esse
resultado, mediante a renovacdo da manobra inicialmente adotada para isso, pode evitar o retorno da
inflacdo sem comprometer a ampliacdo do espaco reservado a ocupacdo dos principais beneficidrios

dos programas sociais.
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O crescimento do espaco ocupado pela face esquerda da montanha ganhou novo impeto em razao
da base sindical do novo administrador, que recompds o valor do saldrio-minimo e adotou outras
medidas para ampliar os beneficios concedidos aos aposentados, pensionistas e desempregados,
além da forte expansdo dos programas de transferéncia de renda a familias necessitadas O aumento
desse espaco permitiu, ainda, que uma parcela fosse destinada para facilitar o acesso de estudantes
de baixa renda a novas universidades publicas, bem como a criacdo de novos programas na area da
saude, reforcando a captura de crescentes parcelas de terreno pelos mesmos setores que ja ocupavam
grandes areas da montanha.

Para acomodar a adjudicacdo de novos espacos na montanha, sem conter a expansao de espacos ja
ocupados, a montanha teve que crescer, de tal forma que, ao final da primeira década deste século, o
espaco ocupado por ela equivalia a 18% de toda a rigueza nacional, continuando a subir para o nivel
de 19% em 2013.

A MONTANHA CRESCEU, MAS O ESPACO OCUPADO PELOS DETENTORES
DAS MAIORES PARCELAS CRESCEU AINDA MAIS, DE TAL FORMA QUE OS
CONFLITOS SE EXPANDIRAM AO INVES DE ARREFECER

O crescimento do espaco ocupado pelos grandes blocos dessa montanha decorreu de decisdes
gue expandiram o numero e a qualidade de seus ocupantes. Um numeroso grupo dos novos
ocupantes compunha-se de pessoas de baixa renda que conseguiram uma pequena fracdo desse
espaco, contrastando com a parcela ocupada pelos militantes do ensino universitario (professores,
funcionarios e estudantes), na sua maioria composta por pessoas de renda elevada, que continuaram
ocupando um espaco privilegiado na montanha.

Um conflito de grandes proporc¢cdes, mas que se manteve a sombra, eclodiu na face esquerda da
montanha, onde os militantes da salde perderam a batalha travada com os beneficiarios da previdéncia
e da assisténcia e buscaram novas garantias para acesso a outra face da montanha, passando a
enfrentar uma nova disputa por espacos com os militantes da educacdo e com os demais grupos que
ocupam esse lado da montanha.

Ventos favoraveis que sopraram do oceano ajudaram manter o crescimento da montanha e a
administrar os conflitos na sua ocupacéo.

A melhoria do clima econdmico contribuiu para gerar recursos adicionais que permitiram ndo apenas
tomar as medidas para reforcar as bases da montanha, mas também para que sua face esquerda
pudesse continuar crescendo e abrigando um ndmero maior de ocupantes, principalmente os que
precisavam de ajuda financeira para melhorar de vida.
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Nesse ambiente, os novos administradores puderam
abrir espacos para abrigar os novos ocupantes,
e intentaram reservar um pedaco para cuidar do
futuro, em resposta a demandas de produtores
para ampliar os investimentos e impulsionar o
desenvolvimento do pais.

No entanto, e apesar de seus méritos, a tentativa de
reservar um espaco para abrigar os encarregados de
elaborar e executar projetos importantes para o desenvolvimento da nacédo, essa intencdo continuou
sendo atropelada pela aprovacao de novas regras que implicavam na continuidade do processo de
expansdo do espaco ocupado pelos beneficidrios dos programas sociais.

Novas regras determinaram que o espaco reservado aos ocupantes do lado esquerdo da montanha
deveria crescer em razédo do salario-minimo pago a todos os trabalhadores. Medidas administrativas
adotadas, para facilitar o acesso a esta parte da montanha por desempregados e trabalhadores
temporariamente incapacitados para o trabalho por motivo de doenca também aumentavam a pressao
por maiores espacos. Portanto, a medida que o valor desse minimo subia, tornava-se necessario
reservar areas maiores para abrigar os antigos e os novos ocupantes da face esquerda da montanha.

A melhoria do cenario econémico, na segunda metade do ano 2000, reduziu as tensdes no que diz
respeito a sustentacdo do equilibrio da montanha, mas os conflitos entre os seus ocupantes nao
foram solucionados. E isso se deve a uma particular situacédo, na qual os fatores que concorrem para
o crescimento das duas faces dessa montanha sao distintos.

O valor das terras confiscadas para alimentar a face direita da montanha depende da valorizacédo do
espaco ocupado ao seu redor, pela industria, por servicos modernos e pelo agronegodcio, que utilizam
tecnologias inovadoras e agregam uma parcela expressiva de valor a produc¢do nacional. O oposto
ocorre no caso do aporte de recursos que alimentam a face esquerda da montanha, que cresce mais
rapidamente num contexto em que a economia depende de atividades comerciais e outras cujo valor
agregado é baixo.

Quando ocorre uma situacdo do primeiro tipo, cresce o espaco ocupado pela educacdo no lado
direito da montanha, em virtude das regras que determinam o espaco reservado para isso. Mas a
saude, que vem perdendo espaco na face esquerda, em decorréncia do aumento da drea ocupada
pelos beneficiadrios da previdéncia e da assisténcia social, encontra mais dificuldades para compensar
este fato mediante a invasao de uma parcela do terreno situada do lado direito.
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O oposto ocorre numa conjuntura pouco favoravel. Nesse caso, ambos encontram maiores dificuldades
para manterem os espacos ocupados, pois 0s recursos que alimentam as duas faces da montanha ndo
sdo suficientes para isso.

Esses conflitos extravasam e repercutem em toda a montanha. Um grupo que ocupa uma parcela
expressiva da montanha, composto por todos os servidores publicos civis e militares ndo é diretamente
afetado por uma conjuntura econémica adversa. Nessa situacdo, portanto, as dificuldades para
administrar os conflitos e manter o equilibrio da montanha sé podem ser atenuadas caso seja possivel
adotar medidas para comprimir o espaco ocupado por este grupo, o que n&o ocorreu.

Ao contrario, o crescimento da economia ndo impediu que a parte absorvida pelas despesas com
o funcionalismo correspondesse ao mesmo quinhdo de quatro anos atras. Portanto, a nova crise,
que eclodiu no mundo no final daquele ano, encontrou o Brasil em dificuldades para enfrentar os
problemas que ela acarretou para acomodar as disputas por ocupacao do espaco orcamentario.

Ventos favoraveis deixaram de soprar, mas os administradores optaram por buscar novos meios para

manter o crescimento da montanha.

A reversdo do cendrio econdmico no periodo pods-crise de 2008 contribuiu para um forte aumento
das pressdes dos grupos mais organizados por sustentagdo e ampliagdo dos espag¢os ocupados, o
qgue contou com o beneplacito dos administradores. A suposicao de que essa atitude contribuiria
para evitar que a crise se agravasse tinha fundamento, mas demandava um cuidadoso planejamento
para evitar que os conflitos se agravassem, provocando o desequilibrio. Predominou o improviso e a
adocao de sucessivos expedientes, com os propositos de evitar que a situacdo saisse de controle, que
a popularidade dos administradores fosse arranhada, e gue aumentassem os atritos politicos.

Naquele momento, a politica continuou falando mais
alto. A reacédo dos administradores foi a de ignorar as
adverténcias e manter o ritmo da ocupacédo. A atitude
adotada assentava-se no fato de que, no final de 2008,
a ocupacdo do orcamento pelos principais grupos, que
foram privilegiados pelas regras vigentes, ndo havia
se alterado em relacdo a situacdo vigente em 2004,
desconsiderando o fato de que apesar de um cenario
mais favoravel ndo foram abertas oportunidades para
gue outros grupos necessitados pudessem conseguir
um espag¢o na montanha.




De fato, a reparticdo do espaco entre os grandes grupos ndo se alterou, mas mudanc¢as importantes
ocorreram no interior de cada um deles. Na face esquerda da montanha, a expansdo do espaco
ocupado pelos beneficidrios da previdéncia e da assisténcia social encolheu a fracdo reservada a
saude, que, tendo sido parcialmente expulsa desse lado, enfrentou maiores problemas para sustentar
a invasdo de parte da face direita da montanha, pois a parcela da educacdo nesse territério cresceu
em decorréncia dos ganhos propiciados por um cenario econémico favoravel no periodo anterior.

Mas, ao invés de tornar publico o conflito instalado no seu condominio, os militantes da saude
preferiram aumentar a pressédo para alterar as regras usadas para delimitar seu espaco na montanha,
de forma a evitar que nele fossem incluidas as demandas de outros segmentos relacionados com essa
area, ainda que de fundamental importancia para a populacdo, como o saneamento.

CONCESSAO DE PEQUENOS LOTES AOS POBRES AJUDOU A MANTER AS REGRAS

A reserva de pequenos espag¢os na montanha para abrigar ocupantes que necessitavam de auxilio
financeiro contribuiu para que o apoio popular a essa medida se traduzisse em elevados indices
de aprovacédo captados pelas pesquisas de opinido divulgadas pelos institutos especializados. Em
decorréncia, o numero de ocupantes cresceu a um ritmo acelerado a partir da segunda metade da
primeira década deste século. Embora a area total reservada para esse grupo néo seja grande, quando
comparada com as demais, esse novo espaco contribuiu para ampliar os conflitos entre os ocupantes
da face esquerda da montanha.

A popularidade dos administradores garantia a imunidade das regras que comandam o processo de
ocupacao da montanha, que também contava com a forte mobilizacdo das liderancas de cada um
dos principais grupos nela abrigados contra qualquer proposta de alteracdo das normas em vigor.
Mas isso ndo tem sido suficiente para que as relacdes entre os que administram a montanha e os que
aprovam as regras, que regulam sua ocupacao, operem sob um clima de maior tranquilidade.

Para atender aos interesses dos legisladores, € necessario negociar a concessao de pequenos espacos
para que eles atendam a demandas e reivindicacdes de seus eleitores, de modo a evitar conflitos
politicos que irdo abalar o equilibrio da montanha.

No entanto, a manutencao das regras num cenario diferente do anterior manteve apertado o espaco
para atender aos interesses dos legisladores e acomodar outras demandas de espaco na montanha.
Além de ter beneficiado os grandes grupos que estdo bem posicionados na montanha, essa opc¢ao
contribuiu para que o espaco ocupado pelo funcionalismo fosse preservado. Portanto, apesar do
crescimento da economia, a liberacdo de recursos de interesse dos legisladores, assim como o
atendimento a outras demandas por espaco na montanha, continuou enfrentando limites estreitos.
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O efeito das limitacdes ao aumento do tamanho da montanha foi se revelando a medida que o espaco
ocupado pelos beneficidrios da previdéncia e da assisténcia social, na sua face esquerda, continuou
se expandindo, inviabilizando o atendimento a revindicacdes de outros direitos sobre espacos desse
terreno, como os que se referem a habitacao, transporte, saneamento e seguranca publica. Com o ritmo
acelerado de urbanizacdo da populacdo brasileira, a demanda por espaco para construir moradias
populares explodiu, e os administradores foram forcados a tomar alguma providéncia, recorrendo
a “puxadinhos” construidos com recursos oriundos de subsidios ao crédito fornecido por agéncias
financeiras publicas.

A reduc¢do no ritmo de crescimento da economia concorreu para limitar as possibilidades de ampliar
0 espaco que pode ser ocupado nessa montanha, fazendo com que a parcela apropriada pelos seus
principais ocupantes, inclusive o funcionalismo, subisse para 80% do total disponivel, em 2012.

A medida que cresce o espaco ocupado pelos principais grupos instalados na montanha, o conflito
entre eles aumenta e repercute no seu interior. No entanto, ao invés de por em discussdo as raizes
dos problemas que foram se acumulando, os administradores sucumbem a pressdes dagueles que se
sentem prejudicados e defendem novas regras que se resumem a ampliar o espaco destinado a saude
e a educacao, sem que existam condi¢cdes efetivas para isso,? ignorando os limites que dividem as
duas faces da montanha.

Nesse contexto, os que tiveram seus interesses atendidos e ampliados estao fortemente mobilizados
para defender suas posicdes e reagem a qualquer tentativa de reforma que ameace a preservacao do
espaco conquistado, enquanto os que ficaram de fora ndo compreendem os reais motivos de terem
sido expulsos desse terreno. Mais do que isso, conseguem vender a ideia de que os problemas que
0s grupos beneficiados enfrentam, para obter melhores resultados, decorrem da caréncia de terreno,

sendo necessario amplid-los.

No entanto, esse fato ndo tem merecido
a devida atengdo. Quem observa a
montanha de longe ndo consegue
enxergar o que ocorre no seu interior. E a
acomodacédo parece refletir a percepcéao
de que o crescimento da montanha pode
resolver os problemas, mas as condi¢cdes
do terreno nao sao favordveis para
renovar as apostas de que isso possa
ocorrer. O espaco para novos confiscos
de terra é finito, a menos que se pretenda
cria-lo artificialmente.

2 Como a recente decisdo de aumentar o espaco
destinado a educacéo para 10% de todo o territdrio
da montanha, e fixar em percentual equivalente o
espaco reservado a saude.
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Importa, portanto, iluminar o ambiente e tornar transparentes as superficies externas das duas faces
dessa montanha, para que possa ser claramente percebida pela sociedade a magnitude desses
conflitos e as crescentes dificuldades para administra-los.

Isso é importante para provocar um debate sobre as reformas que precisam ser conduzidas, para
evitar a ocorréncia de crises que poderdo comprometer a sustentacdo do equilibrio, com sérias
repercussdes para o crescimento do pais e para a continuidade de um processo de avancos sociais
que tem merecido forte apoio da populacéo.

A DISPUTA POR ESPACO TORNOU=SE MAIS ACIRRADA E OS CONFLITOS
CRESCERAM QUANDO FOI NECESSARIO TOMAR MEDIDAS PARA REFORCAR
O CONTROLE SOBRE A OCUPAGCAO E EVITAR O DESMORONAMENTO

MAS O REFORCO DAS FUNDACOES AUMENTOU O PESO DA MONTANHA,
QUE AFUNDOU O TERRENO = PARTE FICOU ABAIXO DO NiVEL DO SOLO,
MAS NAO FOI DESOCUPADA

Como a montanha ja adquiriu um tamanho que ultrapassa os limites naturais permitidos pelas
condicdes do terreno, mesmo com o afundamento de uma parte dela, os conflitos entre os ocupantes
ameaca a unidade do bloco. Espacos menos protegidos sdo invadidos, e agqueles que sdo ocupados
coletivamente por tribos que dispdem de interesses e garantias distintos enfrentam uma forte
turbuléncia. Quem perde espaco nesse coletivo trata de conquistar um pedaco adicional do terreno
que estd precariamente cercado.

As protecdes que foram sendo criadas para assegurar o direito aos espacos constituidos por cada
bloco dessa montanha fez com que, juntamente com o crescimento, ela adquirisse grande rigidez.
As superficies que recobrem as partes externas formaram paredes duras e rochosas, que impedem
tentativas de penetrar nos espacos protegidos para examinar o que esta dentro.

Os direitos adquiridos sobre ela deveriam ser periodicamente reavaliados para acomodar novas
demandas por espac¢o e corrigir as notoérias deformagcdes dessa montanha, que mesmo a solidez da
superficie externa ndo consegue esconder. Mas isso ndo ocorre, guem tem seu espaco garantido trata
de preservar o que foi conquistado e luta por ampliacdo, dispondo de armas mais poderosas do que
0s que tentam achar um espac¢o nessa montanha, mas ndo conseguem.

Com sucessivos reforcos, os principais blocos se solidificam e o peso acumulado contribuiu para um
progressivo afundamento, fazendo com que parte importante da montanha se situe, agora, abaixo
da superficie.
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E a primeira providéncia adotada, para lidar com essa situacéo, foi proceder a uma escavacao na base
da montanha para abrigar, temporariamente, tudo aquilo que ndo pode ser atendido no momento.
Para a caverna que foi construida no subsolo, foi transferida grande parte do espac¢o destinado a
realizacdo de investimentos, com a justificativa de que isso poderia facilitar sua execucdo, dadas
as dificuldades decorrentes de deficiéncias da burocracia, complexidade das regras e ativismo dos
orgaos encarregados do controle das contas apresentadas pelos administradores da montanha, da
verificagdo de conformidade com normas sociais e ambientais, além de outros fatores que concorrem
para a paralisacdo das obras.

Mas o acumulo de despesas nesse espaco subterraneo ndo resolve o problema da escassez de espaco
na superficie, apenas permite adiar seu enfrentamento. E a medida que cresce o volume de recursos
nele acumulados, novas medidas sdo necessarias para manter a ordem na montanha, a exemplo
do recurso a expedientes para evitar o agravamento de crises, como a adicdo de espacos para uso

temporario.

“PUXADINHOS” SAO ACRESCENTADOS PARA MANTER A SITUACAO SOB
CONTROLE APARENTE

A medida que se avolumam as dificuldades para administrar os conflitos na montanha, novos
expedientes vao sendo utilizados, embora com efeitos cada vez mais limitados. Puxadinhos
precariamente montados ao seu redor, com recursos extraordinarios obtidos pela venda de licencas
de exploracao de servicos publicos, ou de recursos naturais, a investidores privados procuram ampliar
artificialmente o espago da montanha para abrigar investimentos e podem aliviar a pressdo num

determinado momento, mas ndo podem corrigir as causas estruturais dos conflitos.

A multiplicacdo de expedientes para administrar a situacdo € um sinal de que os problemas estariam
se agravando. Os administradores parecem querer fazer que todos acreditem que uma melhoria do
cenario econdmico seria suficiente para evitar o desequilibrio da montanha, mas essa é uma suposicao
irrealista. A medida que novos espacos sdo adjudicados precariamente, o espaco para retirar parte
do estoque incluido na caverna vai encolhendo, e o peso acumulado pode fazer a montanha desabar.

Apesar dos esforcos dos administradores, a perda de confian¢a na capacidade de continuar mantendo
o controle da situacdo concorre para um ambiente de tensdo, que é visto com apreensao por todos
aqueles que veem a possibilidade de virem a perder parte do espaco conquistado.

O acumulo de investimentos na caverna para facilitar sua realizacdo implica em problemas para o
equilibrio da montanha, pois reduz os recursos até entdo comprometidos com a preservacdo do
espaco reservado para essa finalidade. Para lidar com essa situacdo, os administradores recorrem a
doses crescentes de criatividade para cumprir formalmente as metas estabelecidas para assegurar o
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equilibrio da montanha. E isso repercute nas possibilidades de atender as demandas dos legisladores
para preservar o espaco que abriga seus interesses na montanha, gerando maiores e recorrentes atritos
que elevam a temperatura dos conflitos politicos. A cada volta do parafuso, aumenta a intensidade
dos conflitos e as dificuldades para manter a situacdo sob controle.

Nos ultimos anos, a area construida no subsolo cresceu rapidamente, ocupando um espaco que
se aproxima do dobro do espaco que ndo estd comprometido na superficie, e passando a abrigar,
também, parcelas destinadas a educacdo e a saude, que, embora ainda sejam pouco expressivas,
denotam o aumento de dificuldades para administrar os conflitos que ocorrem na superficie.

Do espac¢o que essa caverna tinha em 2012 a parcela reservada ao atendimento de demandas dos
legisladores representava pouco menos de 20%. As maiores parcelas destinavam-se a investimentos
na infraestrutura e a manutencdo de compromissos com a educacado e saude, além de atender aos
beneficiados pelo programa habitacional. Portanto, essa manobra ndo ampliou as possibilidades para
melhorar as relacdes com os legisladores, mantendo um clima de tensdo na arena politica.

ADMINISTRADORES SEESFORCAM PARA CRIAR UM CLIMA DE TRANQUILIDADE

No final de 2012, o retrato da situacédo ja exibia um quadro preocupante. Com a reducao do crescimento
da economia, o0 espaco para acomodar a disputa travada entre os principais ocupantes da montanha
havia se esgotado. A medida que os militantes da satde foram perdendo espaco na face esquerda da
montanha, esse grupo demandou maior espaco no outro lado, encolhendo a parcela reservada para
sustentar o equilibrio da montanha e levando os administradores a buscar outros espacos para sustentar
0os investimentos. Simultaneamente, aumentaram as limitacdes para liberar os recursos demandados
pelos legisladores.

As evidéncias deixam claro que o efeito das manobras adotadas, no periodo 1998-2008, para sustentar
o equilibrio por meio do aumento da face externa da montanha e da transposicdo de uma parte desse
aumento para o outro lado se esgotou, mas isso ndo foi reconhecido e tampouco anunciado. O impulso
inicial que as medidas adotadas nesse periodo deram a expanséo do espaco ocupado pelos beneficidrios
dos programas sociais gerou uma inércia prdépria, que reverteu seus efeitos. Com o reforco das novas
regras adotadas para sustentar o crescimento do espaco ocupado por esses grupos, a prorrogacao do
mesmo modelo sufocou o crescimento da economia e concorreu para a erosdo da propria capacidade
de preservar o espaco necessario para sustentar o equilibrio da montanha.
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Mudancas pontuais para contornar os problemas enfrentados pelos que financiam a ocupacéao
da montanha, como a desoneracdo dos saldrios, agravam a situacdo. Essas medidas mudam a
composicao do espaco ocupado na sua face esquerda, reduzindo a parte exclusivamente destinada
a ocupacédo por beneficidrios da previdéncia e deslocando parte deles para o espaco que é
compartilhado com os beneficidrios dos programas assistenciais e da saude. Em consequéncia,
uma parte destes é forcada a procurar abrigo do outro lado, aumentando os conflitos envolvidos na
disputa por pedacos dessa montanha.

Da mesma forma, a tentativa de contornar os problemas criando mais dificuldades para atender as
demandas dos legisladores amplia, ao invés de aliviar as pressdes. O aumento das tensdes nessa area
gera reacdes que redundam em ameacas permanentes de aprovar projetos que criariam ainda mais
dificuldades para administrar os conflitos que ecoam no interior da montanha, como a regra que torna
obrigatodria a liberacdo de espaco para atender aos interesses dos legisladores.

Todos aqueles que ndo gozam de algum tipo de protecdo vao sendo expulsos da montanha. A soma
dos espacos ocupados pelos grupos formados pelos beneficidrios da previdéncia e da assisténcia, e os
militantes da educacao e da saude cresceu ao longo de todo o periodo, passando a representar pouco
mais de 70% de todo o espaco disponivel. Se adicionarmos os espacos reservados aos legisladores,
aos que zelam pela justica, aos encarregados da defesa do territoério, e aos que cuidam da parte
financeira, que respondem por 20% do total, resta, portanto, apenas 10% para atender a todos aqueles
que buscam acesso a essa montanha. (Tabela 1).

Os fatos evidenciam que ndo ha solucdo para os problemas apontados nesse texto, sem que seja
aberto um debate politico sobre a natureza dos conflitos que se exercem no processo de execucao
orcamentaria, de forma que seja possivel alcancar o entendimento de que é necessario promover uma
ampla revisdo das regras que determinam a ocupacao da montanha. A construcdo do barémetro visa
contribuir para esse debate.
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Tabela1- Reparticao do espaco ocupado pelos principais grupos na montanha
orcamentdria

2004 2008 2012 2013
Assisténcia Social 3,9% 4,9% 6,1% 6,5%
Trabalho 2,8% 3,6% 4,6% 4,5%
Previdéncia 35,7% 34,2% 35,9% 36,9%
Total 1 42,4% 42,7% 46,7% 47,9%
» 9.1% 8,2% 8,8% 8,4
Pessoal 1,0% 0,9% 0,9% 0,9%
Custeio 77% 7,0% 7,5% 71%
Investimento 0,4% 0,2% 0,4% 0,4%
Total 2 51,5% 50,9% 55,5% 56,3%
EDUCAGCAO 3,9% 4,5% 7,1% 7,0%
Pessoal 2,0% 2,0% 2,4% 2,5%
Custeio 1,8% 2,1% 3,6% 3,8%
Investimento 0,1% 0,4% 1,1% 0,7%
Total 3 55,3% 55,4% 62,6% 63,3%
= OA 0 % 9 % % 0%
Total 4 76,1% 74,8% 80,4% 80,3%
O 9% 4 % 4.0% 9%
Total 5 79,0% 79,1% 84,3% 84,2%
O RO 0% b % 0% 8,0%
Total 5 86,0% 85,3% 91,4% 92,2%
SUP Primario 14,0% 14,7% 8,6% 7,8%

Total 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
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A EXPOSIGCAO DOS CONFLITOS E AS DIFICULDADES PARA ASSEGURAR A
PAZ E O EQUILIBRIO = O BAROMETRO

Os conflitos em questdo se manifestam na forma de uma disputa por preservacdo dos espacos
conquistados entre os principais atores dessa disputa. Os principais grupos se reunem em trés
grandes blocos que podem ser assim classificados. O maior deles, o bloco que reline os beneficiarios
da previdéncia, assisténcia, saude e educacdo, ocupa toda a face esquerda da montanha e uma parte
expressiva da outra face.

O segundo bloco relne os espacos destinados a assegurar o equilibrio da montanha, no presente
e no futuro, isto é, a parcela que trata de dar solidez as fundacdes dessa montanha; no presente,
mediante a sustentacdo do espaco necessario para isso; e, no futuro, mediante a reserva de espaco
para sustentar os investimentos. O terceiro, o0 menor de todos, ndo tem uma identidade propria, e
nele as questdes de interesse dos legisladores disputam com todos os demais interesses que buscam

espaco na montanha.

Um bloco a parte, que ocupa um espaco expressivo é formado pelos servidores publicos, cujos
interesses sdo regulados por uma norma propria e cuja capacidade de mobilizagcdo para defender seu
espaco é grande.

O espaco ocupado pelos grupos dominantes cresceu em 2013 e aumentou os conflitos na montanha.

Num ambiente marcado por tensdes pré-eleitorais, nenhuma medida concreta foi adotada para mudar
as regras que determinam o espa¢o ocupado por cada um dos grupos na montanha, de tal forma que
0S grupos que estdo mais bem posicionados continuaram conquistando terreno, sob a lideranca dos

beneficidrios dos programas previdencidrios e assistenciais que fazem parte do primeiro grupo.

O espac¢co ocupado por este grupo também se
beneficiou da decisdo de ampliar a capacidade
de abrigar um numero maior de estudantes que
demandam acesso ao ensino universitario. Essa
decisdo tem méritos, mas se ndo for acompanhada
da posterior ampliacdo de espaco, para garantir a
manutencdo dos servicos, repercutird sob a forma
de aumento das dificuldades para administrar os
conflitos orcamentarios. De fato, o espag¢o requerido
para abrigar a operagcdo dos novos servicos quase
dobrou de tamanho em 2013, quando comparado
com o que vigiaem 2008, acompanhando a expansao
da capacidade para abrigar novos ocupantes.
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Uma consequéncia importante do fato apontado no paragrafo anterior € o aumento do conflito que
ocorre entre os militantes da educacao e da saude, em razado de o segundo estar sendo expulso da
face esquerda da montanha e estar demandando espac¢o na outra face, a qual também procuram

aceder os beneficiarios dos subsidios ao programa habitacional.

A contrapartida do crescente espaco ocupado pelos grupos que tém direitos reservados sobre os
principais blocos da montanha é a dificuldade para assegurar seu equilibrio, no curto e no médio
prazos, em face da falta de cobertura para abrigar os investimentos que irdo preservar o tamanho da
montanha, como mostram os nimeros exibidos na Tabela 1.

As pressdes exercidas por esses blocos na disputa por espacos na montanha podem ser vistas mais
claramente por meio da construcdo de bardmetros para os anos de 2004, 2008 e 2013, que revelam
como a ocupagao da montanha foi mudando ao longo desse periodo.

Entre 2004 e 2008, periodo em que a economia apresentou melhor desempenho, os barébmetros
mostram que a soma dos espacos ocupados pelo primeiro grupo manteve-se na faixa dos 55% da
area disponivel, evitando que os demais encontrassem maiores problemas. Esse resultado corrobora
a afirmacao anterior de que sob condicdes favoraveis o maximo que se consegue é evitar que a
situacdo se deteriore.

Mas o bardmetro, que mede a situacao registrada no final de 2013, mostra um quadro bem diferente.
Ele indica um novo aumento das pressdes que ecoam no interior dessa montanha, apontando para
um forte agravamento dos conflitos, quando comparado a situacdo vivenciada cinco anos antes,
e iluminando a disputa por apropriacdo dos espacos disponiveis nessa montanha, em decorréncia
da n&o revisdo das regras, para que a adjudicacdo de espacos se ajuste a mudancas no perfil de

seus ocupantes.
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O principal destaque nessa comparacao € o avanco do espaco ocupado pelos grupos que abrigam
0os beneficiarios da previdéncia e da assisténcia e os militantes da educacao e da saude, que juntos
aumentaram em quase dez pontos percentuais sua ocupag¢do nesses cinco anos, alcancando a marca
de 64% de todo o espacgo disponivel na montanha. Isso fez com que o ponteiro que registra a soma
dos espacos ocupados por eles, com a fracdo dominada pelos servidores publicos, subisse para
pouco mais de 80%, sé ndo alcancando um patamar mais elevado, porque o espaco ocupado por esse
grupo encolheu. Também é visivel que o avan¢o acima mencionado beneficiou o grupo que relne
previdéncia, assisténcia e trabalho, e que os ganhos registrados pela salde e pela educacdo devem,
guase integralmente, a este ultimo.

A grande mudanca ocorrida nos espacos ocupados pela saude e pela educacao, entre 2004 e 2013,
merece ser destacada. Em 2004, a saude detinha uma fracdo que era maior do que o dobro da
apropriada pela educacao. Em 2013, a diferenca entre elas encolheu para cerca de 20%, devido ao
forte crescimento do espaco ocupado pela educacao e aos problemas enfrentados pela saude para
manter seu quinh&o. A que se deve esse resultado?

A principal explicacdo estd na progressiva expulsdo dos militantes da saude da face esquerda da
montanha e as limitacdes que enfrentam para invadir um maior espaco no lado direito, no qual
enfrenta a demanda da educacdo por um lote maior. Essas limitacdes devem-se ao fato de que o
titulo que assegura seus direitos ndo se valoriza quando a economia cresce a um ritmo mais rapido,
0 gue ocorre com o valor dos direitos assegurado a educacdo. No entanto, mais importante do que
buscar explicacdes para o ocorrido, o que importa destacar é a crescente dificuldade para atender as
demandas de maior espaco para a saude, sem que seja posta em discussdo a necessidade de serem
revistos os direitos de ocupacao da montanha.

Na comparacdo com 2008, o bardmetro de 2013 mostra, ainda, a repercussao do crescimento do espaco
ocupado pelos grandes grupos acima citados na capacidade de os administradores sustentarem o
equilibrio da montanha. A parcela reservada para manter a solidez das suas fundacdes caiu para 7,8%
do espaco disponivel, sem que isso fosse acompanhado da criacdo de melhores condicdes no futuro,
pois o0 espaco reservado aos investimentos também se reduziu. De outra parte, o pequeno aumento
registrado no barémetro para o espaco destinado a outras ocupacdes deve-se ao avanc¢o da area
ocupada pelo programa habitacional, ndo representando qualquer melhoria para o atendimento das
demandas dos legisladores.

Conforme ja foi mencionado, para aliviar as pressdes e evitar que a situacao saia de controle, a opcéao,
adotada ha alguns anos, tem sido aumentar o espaco da caverna construida no subsolo. Mas assim
como ha limites para acumular dgua num reservatoério construido para gerar energia, a capacidade de
abrir maior espaco no subsolo também é limitada pelas condi¢cdes do terreno e pelo peso do que vai
sendo ali acumulado.
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Quanto maior for o espaco ali colocado, que ndo podera ser esvaziado, e menor for a possibilidade de
achar uma brecha na superficie para liberar parcelas que foram estocadas, de forma a poder abrigar
novos depdsitos, mais dificil é evitar que o limite para ampliacdo da caverna seja atingido. De 2008
a 2013 a area ocupada na caverna mais do que dobrou de tamanho, alcancando a marca de 15% da
area total situada acima da superficie, sendo importante ressaltar que a principal contribuicdo para
esse crescimento proveio da estocagem de espacos destinados a ocupantes dos programas sociais.

A situacdo retratada nos barémetros mostra, de forma contundente, o tamanho das dificuldades
qgue os administradores enfrentam para administrar a montanha. Quando a economia registra um
crescimento mais satisfatério, o maximo que se consegue é manter constante o espaco ocupado
pelos grandes grupos que detém direitos pré-assegurados sobre a montanha. Quando a conjuntura
muda, essa parcela sobe e reduz ainda mais as possibilidades de atendimento das demais demandas
de espaco na montanha, exigindo a adocdo de outras providéncias para lidar com os conflitos que
crescem, em volume e em intensidade.

Em suma, o maximo que uma melhoria do crescimento econdmico produz é um alivio das pressdes,
que podem reduzir a necessidade de recorrer a métodos pouco ortodoxos para combater os sintomas
da crise, mas ndo para um tratamento definitivo.

O quadro de agravamento das dificuldades ird se acentuar, na auséncia de iniciativas para reverter
os desequilibrios que vao se acumulando. Nesse caso, somente um novo aumento da montanha
proporcionado pelo confisco de novas terras serd capaz de manter a situacdo sob um controle aparente.

N&o parece haver duvidas, portanto, com
respeito a necessidade de enfrentar os
problemas gerados pelo adiamento das
mudancas necessarias para administrar
os conflitos pela ocupacdo de espaco
na montanha. Todos os expedientes
adotados nos ultimos anos, para esconder
os conflitos e evitar o debate sobre as
reformas necessarias, esgotaram seus
efeitos. O equilibrio da montanha e as
dificuldades politicas sofrem os efeitos
da indisposicdo para encarar a realidade.

Os limites fisicos para o crescimento da
montanha foram atingidos, mas ainda ha
qguem duvide disso. Direitos sdo vendidos
sem que haja espaco disponivel - como
nos loteamentos que vendiam terrenos
situados dentro da lagoa.
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Enguanto ndo ha disposicdo para enfrentar este debate, a opcao parece ser a de garantir um espaco
virtual, para depois tentar transforma-lo em realidade. Um exemplo desse comportamento é fornecido
pelo volume dos pleitos inscritos pelos legisladores, que cresceram 65% de 2009 a 2012), embora a
parcela efetivamente concedida tenha sido de apenas 0,6% do espaco disponivel. Nesse caso, a atitude
parece ser a de acumular os pleitos na caverna para depois exercer pressdo, para que O espaco seja
posteriormente liberado.

OS CARTORIOS ESTAO ENTULHADOS DE PROCESSOS E ALGUNS FECHARAM
AS PORTAS

E PRECISO PROCEDER A UMA AMPLA REVISAO DOS REGISTROS DE
DIREITOS SOBRE ESSA MONTANHA, PARA PRESERVAR O EQUILIBRIO E A
ESTABILIDADE

Os registros oficiais estdo bem protegidos e a consulta aos arquivos ndo é facilitada. Anotacdes provisorias,
feitas a margem dos livros em resposta a demandas por acesso a montanha, entopem as gavetas, mas nao
tém condicdes de ser atendidas. Acampamentos provisoérios e irregulares surgem ao redor da montanha
como uma consequéncia da impossibilidade de terem suas demandas atendidas.

A manutenc¢do dessa situacdo atende aos interesses daqueles que ndo desejam correr os riscos envolvidos
em um processo aberto e transparente de revisdo dos direitos acumulados. Ao contrario, a atitude consiste
em defender o espaco conquistado e, se possivel, amplid-lo. Ainda que haja conflitos entre os principais
beneficidrios, eles ndo sdo publicamente expostos. Parece haver um conluio informal para nao exibir
descontentamentos, de modo a ndo abrir brechas a entrada de terceiros. Juntos, os que estdo dentro tém
mais forca para resistir a pressdes de rever direitos antigos, que parecem né&o fazer sentido para aqueles
que ndo percebem o que ocorre a portas fechadas, e, portanto, deveriam ser cancelados, a exemplo do
espaco ocupado pelos beneficidrios de determinadas pensdes e da concessdo do abono salarial.

Essa hipotese é corroborada pelo comportamento dos atores que se mobilizam para reivindicar
mais espaco para a saude. Embora o espaco que supostamente tinham conquistado em 1988 tenha
encolhido, em face da invasao de beneficidrios dos programas de previdéncia e assisténcia, e enfrentem
agora a disputa com os ocupantes da educag¢do por acesso a outra face da montanha, esse fato nao

é discutido publicamente.

Anualmente, os administradores da montanha se reunem para decidir sobre regras que irdo aumentar
0 espaco ocupado pelos beneficidrios da previdéncia e dos programas assistenciais, mas os defensores
da saude ndo participam ativamente (a0 menos ndo se posicionam publicamente) dos debates sobre os
critérios de reajuste do saldrio-minimo, embora saibam que a decisdo a respeito ird criar problemas para
a sustentacdo do espaco ocupado pelo setor. Também nao ouvimos qualguer comentario a respeito do
impacto das desoneracdes da folha de salarios na disponibilidade de espaco para a saude, embora seja
Obvia a consequéncia dessa decisao para o setor.
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De outra parte, quem ndo tem acesso as negociacdes que se processam nos bastidores ndo dispde de
informacdes suficientes para entender o que se passa, e ndo encontra apoio suficiente para expor suas
necessidades. O caso mais dramatico é o que se refere a deterioracdo dos servicos urbanos. Embora
tenham direito constitucional de ocupar espacos da montanha, os que sofrem as agruras do transito,
as mazelas do saneamento e a inseguranca das cidades ndo sdo suficientemente organizados para
conseguir registrar esses direitos e garantir seu usufruto. Disputam o pequeno espaco que nao esta
cercado, apds ser conhecido o resultado da alocacdo entre aqueles cujos direitos estdo devidamente
registrados.

Por omissdo, desconfiancas ou falta de vontade para enfrentar um debate que requer uma forte
lideranca para rever os registros e estabelecer novas regras para sua validacdo, ninguém se dispde
a escancarar os conflitos e iluminar as questdes envolvidas, de modo a abrir um debate publico e
transparente sobre os problemas que precisam ser enfrentados.

A necessidade de conduzir esse debate e rever as regras ja ndo € mais uma opc¢ao, e sim algo que
terd que ser feito. Quanto mais cedo isso for reconhecido, menores serdo os problemas que o pais ira

enfrentar para ingressar em um novo ciclo de desenvolvimento.

A NECESSIDADE DE ABRIR OS LIVROS E DE PROCEDER A REVISAO DOS
REGISTROS

No ponto a que chegamos, isso ndo é uma tarefa facil, mas os desafios de sustentar um crescimento
compativel, com novos avan¢cos no campo da desigualdade de renda e da inclusao social, demandam
que seja feito. Ndo se trata de promover alteracdes radicais, e sim de avancar gradualmente na
construcdo de um novo modelo que organize a atribuicdo de espacos na montanha.

Um ponto de partida, para provocar esse debate, consiste em contrapor os espacos ocupados em
razao de escolhas feitas no passado, com as pressdes por acesso ao espaco orcamentario para atender
a novas demandas por melhoria dos servicos urbanos, e para abrigar os investimentos prioritarios na
infraestrutura econdmica. No primeiro grupo, convém destacar:

/M Espacos demarcados em raz&o de escolhas feitas had muito tempo - pensdes por morte,
aposentadorias precoces, abono salarial;

/M Crescimento dos espacos reservados para atender os beneficidrios de escolhas feitas ha
um quarto de século - dentre as quais se destacam o seguro desemprego e o auxilio doenga, por
exemplo -, bem como a expansdo recente de gastos com saude e assisténcia social resultante de
determinacdo do judiciario; e

/M Expansdo dos espacos ocupados por beneficidrios de programas previdenciarios e
assistenciais em decorréncia da adocao de regras que contribuem para isso (salario-minimo).
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A falta de disposicdo para levar adiante esse debate levou sucessivas administracdées a adotar
medidas que, além de ndo serem suficientes para corrigir os desequilibrios na ocupacdo da montanha,
acarretam perda de confianca da populacdo e geram apreensdes com respeito a possibilidade de
conciliar o compromisso com a estabilidade e a adocdo das medidas necessarias para assegurar um
futuro promissor a todos os brasileiros.

MAS E IMPORTANTE QUE ISSO SEJA FEITO

Para comecar, é preciso abrir as portas dos cartoérios e reunir todos os interessados em um mesmo saldo.
Portadores de direitos devidamente registrados devem submeter-se a testes de avaliacdo e exibir os
resultados esperados, para terem seus registros renovados. Quem tem documentos precarios, ou nao
dispde de qualquer papel precisa demonstrar que a oportunidade de ocuparem maior espaco nessa
montanha pode gerar mais beneficios para o pais, do que a contribuicdo que velhos ocupantes estariam
dando, para o0 mesmo objetivo. E todos precisam estar cientes de que a renovacao de posicdes é uma
regra permanente, que exige dedicacao e esfor¢co de todos para validarem periodicamente seus titulos.

Uma condicdo importante, para a revisao das regras, é o reconhecimento de que o espaco da montanha
é finito, embora o total a ser ocupado possa variar em razdo das condi¢cdes atmosféricas de cada ano.
Anualmente, portanto, tem que ser definido o espago que pode ser ocupado, o que requer absoluta
confianca na sua determinacéo. Isso significa que um item importante das novas regras deve tratar da
restauracado de um processo transparente, e bem fundamentado, das previsdes anuais sobre o tamanho
do espaco que pode ser efetivamente ocupado. Uma sugestdo é submeter as previsdes oficiais ao
crivo de analistas independentes que reinem conhecimento especializado na area, com a finalidade de
delimitar, com a acuidade possivel, o espaco orcamentario.

A revisao dos direitos também deve ser discutida em duas etapas. A primeira deveria tratar das decisdes
politicas sobre as prioridades a serem atendidas, tendo por base um planejamento plurianual das
necessidades que precisardo ser satisfeitas para que os objetivos de desenvolvimento econdmico e
progresso social sejam alcancados.

Para manter o equilibrio e evitar a acumulacéo de conflitos, outro item importante das novas regras
deveria contemplar as previsdes de necessidades futuras de acomodacdo de novas demandas de
espaco na montanha, mediante a analise do impacto de decisdes feitas em um dado momento. Para
isso, é importante que as previsdes sobre a disponibilidade de espacos para serem ocupados abarquem
um periodo de pelo menos trés anos.

As sugestdes acima contempladas devem fazer parte do debate sobre como encaminhar o processo de
revisdo periddica das escolhas que geram direitos sobre a montanha orcamentaria. Ao mesmo tempo
em que elas podem ser vistas como o resultado de um debate sobre o tema, a discussédo a respeito
contribui para organizar esse debate, sem perder de vista a necessidade de eleger um calendario, que
estipule os prazos necessarios para que novas regras sejam adotadas, de modo a evitar conflitos que

inviabilizem as mudancas.
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