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CAPITULO 16

A POLITICA NACIONAL DE ECONOMIA SOLIDARIA NO CICLO DE
PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO (2004-2019): DA INSERCAO
NA AGENDA A CRISE DE PARADIGMA'

Sandro Pereira Silva?

1 INTRODUCAO

O or¢amento publico consiste em um instrumento de gestao no qual sao formal-
mente registradas as expectativas de fluxo de recursos financeiros e os parimetros
para sua aplicagio por parte do poder estatal em determinado periodo de tempo.
Dada sua relevincia na orientagio da agao governamental, ele deve ser assumido
como algo que vai além de mero instrumento técnico-contdbil. Na medida em
que representa a expressio mais visivel e objetiva do fundo publico, ele se torna
um campo de disputa politica no qual o direcionamento dos gastos e suas respec-
tivas fontes de financiamento refletem as correlagoes de forgas na sociedade e os
interesses envolvidos no controle dos recursos existentes. Por isso, o estudo sobre
a composi¢io do orcamento e sua efetiva execu¢do ¢ de grande importancia para
se compreender a dinAmica das politicas sociais, sobretudo quando se trata de
programas inovadores na agenda governamental.

Nessa perspectiva, este estudo insere-se no debate sobre planejamento orga-
mentdrio no Brasil a partir de uma temdtica especifica de politica social, a eco-
nomia soliddria, enquanto 4rea de acio governamental relativamente recente. O
questionamento orientador para essa pesquisa foi: como se comporta a dinimica
de execucio orcamentiria da Politica de Economia Soliddria inserida nos Planos
Plurianuais (PPAs) do governo federal?

O objetivo principal foi analisar a trajetéria orcamentdria (processo de pla-
nejamento e execugao) e as condicionalidades operacionais de implementagao da
Politica de Economia Soliddria no governo federal. Especificamente, a pesquisa
visou: i) verificar o seu enquadramento nos instrumentos de planejamento orga-
mentdrio; ii) calcular o indice de execugio or¢amentdria de cada ano a partir das

1. Este capitulo refere-se a verséo revisada de texto publicado pelo Ipea como Texto para Discusséo, n. 2434. Disponivel
em: <https://bit.ly/2Yywkym>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea. E-mail:
<sandro.pereira@ipea.gov.br>.
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agoes programadas; iii) identificar padroes temporais no processo de execugao da
politica; e iv) identificar fatores institucionais e infraestruturais intervenientes sobre
os resultados obtidos. A cobertura temporal das andlises abrange toda a recente
experiéncia da economia soliddria na agenda do governo federal a partir dos dife-

rentes PPAs: 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 ¢ 2016-2019.

Partiu-se do entendimento de que a verificagio dos instrumentos de pla-
nejamento or¢amentdrio fornece indicativos importantes sobre as prioridades
assumidas por um governo, visto que eles apontam os itens da agenda e suas
respectivas dotagoes de recursos para que o conjunto das agoes planejadas possa,
de fato, resultar no alcance das metas estipuladas. Logo, a verificagao da estrutura
e do dimensionamento dos gastos permite compreender a relevincia que cada do-
minio de politica priblica’ adquire no contexto histérico da conjuntura econdmica,
social e politica vivenciada no pais, abrindo novos caminhos de problematizagao
da trajetéria de implementagio para além dos gastos publicos propriamente ditos.

Todavia, ressalta-se que, embora este estudo assuma o grau de exequibilidade
orcamentdria de uma politica ptblica como dimensdo importante de avaliagio, ela
nao ¢ a Unica possivel. Tampouco deve ser encarada como fim em si mesmo, pois
o nivel de dispéndio nio necessariamente implica melhores resultados a partir do
uso desses recursos. Nesse sentido, a abordagem escolhida foi no intuito de veri-
ficar a evolugio relativa da Politica de Economia Soliddria no conjunto das agoes
assumidas pelo governo federal no periodo especificado, e nao aferir a qualidade
ou efetividade desses gastos junto ao publico atendido.

O texto estd organizado em seis se¢oes, incluindo esta introdugao. Na secio
2, constam as fontes de dados e o instrumental analitico escolhido. Segue na segao
3 asintese das questoes fundamentais envolvidas no processo de planejamento
orgamentdrio no Brasil. Na se¢io 4, hd uma apresentacio sequencial das questoes
fundamentais envolvidas no processo de inser¢ao da economia soliddria na agenda
do governo federal brasileiro. Na secdo 5, sao discutidos os resultados encontrados
no tocante a dinimica de execucio orcamentdria da Politica de Economia Solidd4ria
ao longo de todo o periodo analisado, divididos em trés momentos criticos. Por fim,
sao tecidas algumas consideragdes conclusivas. Com isso, pretende-se contribuir
com a reflexdo sobre os limites e constrangimentos politico-administrativos para
a manutencdo de temdticas inovadoras na agenda governamental.

3. Um dominio de politica publica envolve um campo de poder formado por grupos organizados de atores e instituicdes,
portadores de interesses, valores e posicdes politicas heterogéneos, em situacées desiguais na posse de recursos econ-
micos e no exercicio da capacidade de influéncia e decisdo. Sdo espacos marcados por tensdes, disputas e confrontos,
mas também possibilita relacdes de aprendizado, experimentacéo e inovacdo no padréo de relagbes (cooperacao,
compromissos, acordos e coalizdes).
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2 FONTES DE DADOS E INSTRUMENTAL ANALITICO

Como insumos bésicos para a discussio aqui empreendida, foram utilizados os
relatérios de execugao da Lei Orcamentdria Anual (LOA) para os anos referentes
aos quatro PPAs realizados desde a inser¢ao da temdtica da economia soliddria na
agenda governamental (2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 e 2016-2019), além
de documentos oficiais de acompanhamento e prestagio de contas elaborados pela
Secretaria Nacional de Economia Soliddria (Senaes), unidade gestora dos progra-
mas analisados. De maneira complementar, foram realizadas entrevistas com dois
ex-diretores e dois técnicos que atuaram na Senaes.

Para acompanhar o processo analitico, optou-se por calcular um indice de
execu¢do orcamentdria (IEO) para cada uma das agoes planejadas nos programas
relacionados a Politica Nacional de Economia Soliddria (PNNES) em cada ano do peri-
odo abordado pela pesquisa. Esse indice pode ser determinado pela seguinte férmula:

IEO; = (XRE;/ XRA) x 100, (1)

em que: /EO, ¢ o indice de execu¢do orgamentdria; 2RE; equivale ao somatério das
receitas orcamentdrias executadas; e XRAy, ao somatdrio das receitas orcamentdrias

totais aprovadas.

Para fins de cdlculo do IEO, foi considerado o valor liguidado em cada exercicio
orgamentdrio, ou seja, o valor das atividades que foram contratadas e realizadas no
ano de referéncia, tornando-se aptas a serem pagas pelo setor responsivel. Todos
os valores apresentados estio deflacionados para dezembro de 2019, pelo Indice
Nacional de Pre¢os a0 Consumidor (INPC). Ressalta-se que os cdlculos realizados
nao inclufram recursos de agdes executadas por outras unidades gestoras nem pos-
siveis destinagdes or¢amentdrias advindas de emendas parlamentares.

Os valores de IEO calculados para cada ano permitiram uma série de problema-
tizagdes sobre a trajetdria operacional da Politica de Economia Soliddria no governo
federal, tanto em termos de prioridades programdticas internas, quanto no que diz
respeito a evolu¢do da importancia relativa da politica no campo estratégico mais
amplo das politicas sociais. Para fins de comparagio, o grifico A.1, no apéndice A,
apresenta a evolucio dos indicadores referentes a dotacdo e execugio or¢amentdria
entre 2004 e 2018 para a Unido, o Ministério do Trabalho como um todo e a Senaes.

3 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO NO BRASIL

O planejamento de qualquer agao governamental precisa levar em conta o dispéndio
de recursos necessdrios para sua efetivagao, incluindo tanto atividades de custeio
(pagamentos de servigos prestados por organismos privados, aquisi¢ao de material
de consumo etc.) quanto de investimentos (construcio de prédios, aquisicao de
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equipamentos etc.). Ademais, cada dominio de politica publica estabelece seu pré-
prio arranjo de implementagao, que, por sua vez, depende de uma série de fatores,
entre os quais estdo: a estrutura burocratica responsédvel pela atribuigao; as coalizoes
de interesse que dao sustentagio politica & temdtica em particular; as relagoes inter-
federativas e os instrumentos de coordenacio envolvidos nas tomadas de decisao;
entre outros. Portanto, estudar uma determinada politica puablica exige conhecer
esses detalhes, nem sempre muito visiveis, que compéem sua dinAmica operativa.

No Brasil, as diretrizes que definem o ciclo de planejamento e governanga
orcamentdria estdo previstas na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988, art. 165),
expressas com base em um processo integrado de alocagao de recursos que com-
preende as atividades de planejamento e orgamento. Para isso, foram definidos trés
instrumentos, de iniciativa do Poder Executivo, que sdo: o PPA, a Lei de Diretrizes
Orgamentérias (LDO) e a LOA. Conforme destacado por Silva e Ziviani (2020,
p. 16), tais instrumentos:

devem guardar coeréncia interna em todas as suas dimensoes e em seus elementos,
integrando também planos e programas nacionais, regionais e setoriais, estabeleci-
dos constitucionalmente ou por qualquer outra forma normativa, ou seja, politicas
setoriais, planos, programas, leis etc. Nada deveria estar fora dos processos de plane-
jamento previstos por esses trés instrumentos, nenhum investimento ou nenhuma
despesa podem ser realizados sem inscri¢io prévia no PPA ou sem previsdo legal.

O PPA consiste em um planejamento de médio prazo, com alcance temporal
de quatro anos, que se inicia no segundo ano do mandato presidencial vigente e vai
até o primeiro ano do mandato subsequente.” Seu objetivo é orientar as decisoes
alocativas de governo, definindo os programas, as metas e as prioridades da ad-
ministragao ao longo daquele periodo. Segundo Couto e Cardoso Junior (2020,
p- 51), 0 PPA tem a particularidade de “reunir o conjunto de politicas publicas dos
mais variados setores, com a possibilidade de promover integragao entre setores
com distintas perspectivas’.

As politicas previstas no PPA sio apresentadas na forma de programas. Por
sua vez, os programas se desdobram em projetos e a¢des, com seus respectivos
objetivos, publico-alvo, beneficidrios, recursos, resultados esperados e identificacio
de unidades or¢amentdrias responsdveis.

Com relagio 4 LDO, pode-se dizer que ela cumpre um papel de conexao entre
o plano estratégico das agoes no PPA e o plano operacional do or¢amento a ser
executado, dispondo sobre questdes tributdrias e fiscais no que tange as estruturas

4. A proposta do PPA deve ser enviada ao Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do primeiro
ano de governo, e sua vigéncia estende-se até o fim do primeiro ano da proéxima administraco.
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da administragao publica federal. Ela também estabelece as prioridades e as metas
da administracao publica para cada ano.’

Por fim, a LOA representa o or¢amento negociado em conjunto com os mi-
nistérios e as unidades orcamentdrias dos Poderes Legislativo e Judicidrio. Ela indica
uma proje¢do para o ano seguinte de todas as despesas e receitas pablicas, além
de definir isencoes, anistias, subsidios e beneficios de natureza financeira. A LOA
tem vigéncia anual, e os recursos sdo liberados de acordo com o fluxo de receitas.

Embora possa ser considerado um sistema consolidado na estrutura da admi-
nistragao publica brasileira, o modelo do ciclo orcamentrio abre espago para alguns
problemas que dificultam a agio mais estratégica de implementagao de politicas
publicas por parte dos érgios executores. Um deles refere-se a centralidade de seu
cardter fiscal, que se traduz no engessamento dos dispositivos orcamentérios em
instrumentos que enfatizam a gestdo monetdria de curto prazo, baseada no con-
trole fisico-financeiro de agoes difusas, diluidas pelos diversos niveis e instancias de
governo. Nessa perspectiva, em vez do PPA orientar a elaboracio do or¢amento,
¢ o orcamento que condiciona o plano, subvertendo o principio constitucional
que define toda a légica operacional. Isso compromete seriamente a capacidade do
PPA de conduzir a agdo estratégica governamental, tornando-o, efetivamente, mera
formalidade constitucional de prestagio de contas (Cardoso Junior e Coutinho,
2014; Couto e Cardoso Junior, 2020; Couto, 2020).

Ademais, mesmo ap6s a definigio e aprovagao da LOA, existe uma série de
fatores que interfere tanto nos processos de planejamento no 4mbito dos ministérios
setoriais quanto na propria capacidade das agéncias estatais em executar o or¢amento
aprovado. Tal dinimica exige que os agentes responsdveis tenham que repactuar
ano a ano, em meio aos mais distintos /lobbies atuantes no Congresso, a garantia do
que estd previsto no PPA, enfraquecendo o or¢amento como espag¢o democratico
para as escolhas de prioridades na alocacio de recursos publicos (Rezende, 2015).

O Poder Executivo também conta com prerrogativas para influir na gestao e
execugdo do processo orgamentdrio, que o capacitam a estabelecer suas prioridades
de politica ptblica. Com isso, os valores estao sujeitos a sofrer cortes, contingencia-
mentos ou mesmo suplementagées ao longo do exercicio, a depender de mudangas
nas receitas estimadas ou novas necessidades de dispéndio, para o atendimento

5. De acordo com a CF/1988, a LDO deve dispor sobre as alteracdes na legislacdo tributaria, estabelecer a politica das
agéncias financeiras de fomento, definir critérios para autorizaces de despesas, formas de utilizacéo da reserva de
contingéncia e condicdes para transferéncia de recursos para entidades publicas e privadas, além de definir regras para
admissdo de pessoal, concessdo de vantagem ou aumento de remuneracao e criacao de cargos publicos. Posteriormente,
a LDO também passou a apresentar o Anexo de Metas Fiscais (Lei Complementar n2 101/2000), estipulando as metas
anuais do resultado nominal e primario de cada orcamento, entre outros indicadores fiscais, em valores correntes e
constantes relativos a receitas e despesas, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes. Ela também
ordena a participacéo do Poder Legislativo na elaboracdo do orgamento (Salvador, 2010; Couto e Cardoso Junior, 2020).
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de diretrizes fiscais do governo estabelecidas na LDO. Conforme explicado por
Figueiredo e Limongi (2008, p. 32):

a posigio privilegiada do Executivo é refor¢ada pelas normas que regulam a execugio
dos gastos previstos. A lei orcamentdria é autorizativa, mas nio mandatdria. Isto é,
o Executivo necessita de autorizagio legislativa para efetuar qualquer gasto, mas nio
precisa fazer todos os gastos que estao autorizados. Como os desembolsos autorizados
pela lei dependem do comportamento efetivo da receita, tornou-se prética corrente
a emissdo, por parte do Executivo, de decretos estabelecendo a programagio finan-
ceira e 0 organograma de execu¢io mensal de desembolsos. Trata-se dos conhecidos
decretos de contingenciamento promulgados ao longo do ano e que acabaram sendo
incorporados ao processo orcamentdrio pela LRE

Contudo, vale ressaltar que o Executivo nio atua totalmente livre de cons-
trangimentos politicos na tomada de suas decisoes, uma vez que ele “¢ obrigado a
negociar os vetos, os cortes, os créditos adicionais em troca de apoio parlamentar
as politicas prioritdrias da agenda governamental” (Santos ez al., 1997, p. 119).

Existe ainda uma diversidade de fatores que emergem ao longo do processo
de implementacio dos diferentes programas previstos no PPA que também influen-
ciam na capacidade de execugdo orgamentdria, entre os quais estdo: dificuldade de
cumprimento das formalidades requeridas nos projetos; paraliza¢oes determinadas
pelo Judicidrio e 6rgaos de controle; mobilizagées de grupos da sociedade civil em
defesa de interesses especificos, entre outros. Tais fatores se refletem de maneira
diferenciada na agenda do governo federal.

Nesse sentido, o ciclo orgamentdrio brasileiro configura-se como uma arena
na qual ocorre a disputa entre os diferentes dominios de politica ptblica por maior
centralidade na agenda governamental.® Essa economia politica do orcamento envolve
uma dindmica complexa de espagos de decisdo, coalizdes de interesse e recursos de
poder que vdo definir ao longo do ano o espago de cada item. Por isso, a andlise
da destinagio e execugio orcamentdria nos diferentes exercicios anuais surge como
um horizonte importante para o acompanhamento de politicas especificas ao longo
de sua trajetdria, fornecendo elementos importantes para a problematizacio mais
sistemdtica da atuacdo do poder publico em determinadas 4reas de intervencio.

4 INSERCAO DA ECONOMIA SOLIDARIA NA AGENDA GOVERNAMENTAL
O retorno das liberdades de associacio e da participa¢ido democrdtica no Brasil ap6s
a CF/1988 tornou mais complexa a disputa por espago na agenda governamental
(Silva, 2018c; Avelino e Fonseca, 2018). Paralelamente, o pais também passou por

6. A formacdo da agenda governamental pode ser considerada um processo no qual atores sociais e politicos disputam
espaco para incluir ou excluir, fortalecer ou enfraquecer as questoes assumidas como problemas a serem enfrentados
pelo poder estatal (Kingdon, 1995).
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fortes transformagoes no cendrio econdmico, sobretudo com o aprofundamento
do processo de liberalizagiao comercial e reestruturagao produtiva nos anos 1990,
que resultou em mudangas estruturais do mercado de trabalho, com elevagio da
taxa de desemprego e da informalidade (Pochmann, 2001; Oliveira e Silva, 2018).

Diante dessa realidade, alguns movimentos sociais levantaram debates na
sociedade sobre alternativas para a geracio de trabalho e renda dignos para familias
em situagio de incerteza econdmica. Em meio a esse conjunto de mobilizagdes,
surgiu o conceito de economia soliddria, como elemento aglutinador de todo um
campo de préticas associativas de trabalho e de orientagdo para projetos locais de
desenvolvimento. Sob esse conceito, transitam desde iniciativas consagradas em
movimentos de trabalhadores, como as cooperativas e as associagoes autogestiondrias
de produgao, até novas experiéncias de organizagio de grupos sociais em territ6-
rios especificos, visando ao fomento de oportunidades enddégenas de produgio e
geragdo de renda, como os projetos de financas soliddrias e arranjos cooperativos
locais (Singer, 2000; Gaiger, 2006; Silva, 2017a; 2018a; 2018b).

A medida que o conceito foi ganhando maior densidade social, adentrando-se
também no meio académico, abriram-se possibilidades de apoio governamental
por meio de programas especificos. Em seu conjunto, as politicas de economia
soliddria inauguraram no Brasil uma proposta de agao publica na geragio de
trabalho e renda, incluindo oficialmente o trabalho associativo como estratégia a
ser buscada para o enfrentamento do desemprego e viabilizagao dos projetos de
desenvolvimento local. Alguns autores ressaltaram que todo esse processo fez com
que a economia soliddria emergisse como novo paradigma de politicas publicas

(Aratjo e Silva, 2005; Silva, 2010; Nagem e Silva, 2013).

As primeiras experiéncias nas esferas administrativas subnacionais surgiram
ainda no fim dos anos 1990, com destaque para o Rio Grande do Sul (governo
estadual e prefeitura de Porto Alegre). Ap6s as eleicoes municipais de 2000, algu-
mas prefeituras importantes, entre elas as de Recife, Belém, Osasco, Santo André,
Belo Horizonte, e mesmo a da maior cidade do pais, a de Sao Paulo, apresentaram
experiéncias de programas sob as diretrizes da economia soliddria (Franga Filho,

2006; Silva, 2010; Cunha, 2012).

A al¢ada da economia soliddria a condigdo de politica ptiblica na esfera federal
de governo no Brasil valeu-se, em grande medida, do acimulo dessas experiéncias
subnacionais (muito distintas quanto a concep¢ao, institucionalidade, recursos
alocados e geracdo de resultados). Elas serviram de base para que, em 2002, o
Grupo de Trabalho Brasileiro de Economia Soliddria (GT Brasileiro) — embrido
do Férum Brasileiro de Economia Soliddria (FBES) — apontasse ao recém-eleito
presidente da Republica um conjunto de parAmetros para uma politica ptblica
nacional dedicada a esse campo (Silva, 2018b).
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Os termos apresentados pelo GT Brasileiro diziam que a politica pablica
nacional de economia soliddria poderia se constituir em uma agao inovadora de
promogao, apoio e fortalecimento de préticas socioeconémicas cooperativas e
associativas, o que também significaria a constru¢do de alternativa ao desempre-
go e a exclusao. Isso porque, no conjunto, haveria a potencialidade de articular
o crescimento econdmico a distribuigao de renda, a amplia¢io da cidadania e a
melhoria da qualidade de vida da populacao.

Efetivamente, uma politica sob essas diretrizes deveria manifestar-se em
variados programas de apoio a producio e a prestagao de servigos soliddrios em
dreas como: i) formagao, capacitagio e assisténcia técnica; ii) desenvolvimento de
tecnologias; iii) abertura de mercados; e iv) fortalecimento de um sistema financeiro
soliddrio. Para isso, seria necessdria uma coordenacio entre prefeituras, governos
estaduais, organizacoes nao governamentais (ONGs), diferentes dreas setoriais
do governo federal, entre outros entes publicos e privados, em prol das diferentes
demandas para a viabilizagao dos empreendimentos coletivos, respeitando suas
particularidades e evitando lacunas e sobreposi¢io de agoes com recursos publicos.

Nesse sentido, as propostas sugeridas na carta do GT Brasileiro dirigida ao
presidente Luiz Indcio Lula da Silva ancoravam-se em trés perspectivas norma-
tivas, a saber.

1) As politicas priblicas de economia soliddria sio politicas de desenvolvimento.
Considera-se que essas politicas s3o vocacionadas para a promogao do
desenvolvimento, especialmente de base local e territorial, por meio da
organizagao produtiva articulada de grupos sociais fragilizados. Assim
sendo, nao devem ser relegadas a condigio de politicas de corte meramente
assistencial ou compensatério.

2)  As politicas piiblicas de economia soliddria tém natureza transversal. Compre-
ende-se que a economia soliddria mobiliza, para além de aspectos econdmi-
cos, questoes de natureza social, tais como: geracdo de renda, afirmagio de
identidades culturais, preservacio ambiental, protagonismo local etc. Dai a
necessidade de articulagao governamental entre diferentes pastas setoriais.

3) As politicas piiblicas de economia soliddria sio politicas de ampliacio da
cidadania. Em primeiro lugar, devem reconhecer os direitos de cidadania
quanto a diversidade de sujeitos sociais, formas de produgio, reprodugao
e distribuicao de riquezas. Em segundo lugar, sua articulagiao com orga-
nizacoes da sociedade civil (OSCs) envolvidas com o tema — as chamadas
entidades de apoio e fomento (EAFs) — ¢ essencial para sua efetividade
(Silva, 2016). Por fim, como temdtica de politica publica, a economia
soliddria exige a institucionaliza¢ido de mecanismos ativos e permanentes
de controle social (como conselhos e conferéncias).
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Para execucio de um programa com essas diretrizes, a proposta solicitava
a criagio de estrutura gestora prépria. Na edicao do III Férum Social Mundial
(ESM), em janeiro de 2003, a criagao da Senaes foi anunciada, juntamente com
a escolha do professor Paul Singer para ser o seu dirigente.

Apesar disso, nao havia consenso sobre o lugar institucional que a economia
soliddria deveria ocupar no governo federal. A primeira alternativa considerada
pelo governo foi associar a temdtica a oferta de microcrédito a empreendimentos
coletivos, de modo que se previu sua inser¢ao na diretoria social do Banco Nacio-
nal de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES). Considerou-se também
que deveria ser alocada em um departamento da Secretaria de Politicas Publicas
de Emprego (SPPE), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), integrando
a seu favor as politicas do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda; ou
estar sob a competéncia de um 6rgio do Ministério da Assisténcia Social; ou
do Ministério Extraordindrio de Segurancga Alimentar; ou até do Ministério de
Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC). Venceu o posicionamento de
que as politicas para a economia soliddria mereciam ser tratadas no MTE (por ser
sua tarefa histdrica proteger o trabalho) e dentro dele, numa secretaria finalistica
particular (Cunha, 2012).

A viabilizagao da Senaes se deu entdo por intermédio da aprovagio de uma
emenda modificativa proposta pelo deputado Wasny de Roure (PT/DF), em
fevereiro de 2003, & MP n® 103 (convertida na Lei n® 10.683, de 28 de maio de
2003). Nela, sugeriu-se a inclusio do cooperativismo e associativismo urbanos
como drea de competéncia do MTE,” com a adigio a estrutura deste ministério de
mais uma secretaria ¢ de um conselho nacional. Suas atribui¢oes foram definidas
pelo Decreto n® 5.063/2004, da seguinte forma:

Art. 18: A Secretaria Nacional de Economia Soliddria compete:

I)  subsidiar a defini¢do e coordenar as politicas de economia soliddria no
ambito do Ministério;

II)  articular-se com representagdes da sociedade civil que contribuam para a
determinacao de diretrizes e prioridades da politica de economia soliddria;

II)  planejar, controlar e avaliar os programas relacionados & economia soliddria;

IV)  colaborar com outros érgios de governo em programas de desenvolvi-
mento e combate ao desemprego e a pobreza;

7. Historicamente, a area rural cabe ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa), 6rgdo que absorve as
demandas do cooperativismo vinculado ao agronegécio e, por conseguinte, da Organizacéo das Cooperativas Brasileiras (OCB).
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estimular a criagdo, manutengao e ampliagdo de oportunidades de
trabalho e acesso a renda, por meio de empreendimentos autoges-
tionados, organizados de forma coletiva e participativa, inclusive da
economia popular;

estimular as relagdes sociais de produgio e consumo baseadas na coope-
racio, na solidariedade e na satisfacio e valorizacio dos seres humanos
e do meio ambiente;

contribuir com as politicas de microfinangas, estimulando o coopera-
tivismo de crédito, e outras formas de organizagio deste setor;

propor medidas que incentivem o desenvolvimento da economia
soliddria;
apresentar estudos e sugerir adequagdes na legislagao, visando ao for-

talecimento dos empreendimentos soliddrios;

promover estudos e pesquisas que contribuam para o desenvolvimento
e divulgacio da economia soliddria;

upervisionar e avaliar as parcerias da Secretaria com outros 6rgaos do
Governo Federal e com 6rgaos de governos estaduais e municipais;

supervisionar e avaliar as parcerias da Secretaria com movimentos so-
ciais, agéncias de fomento da economia soliddria, entidades financeiras
soliddrias e entidades representativas do cooperativismo;

supervisionar, orientar e coordenar os servigos de secretaria do Conselho
Nacional de Economia Soliddria;

apoiar tecnicamente os 6rgios colegiados do Ministério, em sua drea
de competéncia; e

rticular-se com os demais érgaos envolvidos nas atividades de sua drea
de competéncia (Brasil, 2004).

Posto o caminho para a criagao da Senaes, sua equipe inicial foi formada ba-

sicamente por gestores oriundos das politicas subnacionais de economia soliddria e
membros de entidades nacionalmente relevantes, com a missao de operacionalizar

sua estrutura organizacional. Seus principais desafios eram:

* desenhar um conjunto de instrumentos de agdo de forma a enfrentar
as fragilidades econémicas dos empreendimentos soliddrios e viabilizar
suas potencialidades;

* adequd-los as exigéncias burocrdticas e politicas tipicas de um 6rgao
governamental federal; e
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* manter o didlogo construtivo com a sociedade civil no transcurso destas
tarefas.

Quanto 2 estrutura organizacional da secretaria, a negociagio no interior do
MTE e com o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio (MPOG) termi-
nou por conduzir a cria¢io de dois departamentos: o Departamento de Estudos e
Divulgagao (DED) e o Departamento de Fomento & Economia Soliddria (Defes),
conforme listado nos quadros 1 e 2. A figura 1 apresenta a estrutura organizacional
da secretaria.®

QUADRO 1
A economia solidaria no governo federal

Atividades econdmicas — de producdo, distribuicdo, consumo, poupanca e crédito — organizadas

Concepgdo sob a forma de autogestéo (propriedade coletiva do capital e participacdo democratica).

Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (Pesd)

Fortalecimento e divulgacdo da economia solidaria nacional, mediante politicas integradas,
Objetivos do programa visando a geracéo de trabalho e renda, a inclusdo social e a promocdo do desenvolvimento justo
e solidario.

o Elaboracdo e proposicdo de medidas para articulacdo de politicas de financas solidérias;

* Intervencdo na revisdo da legislacdo de cooperativas e proposicdo do estatuto do empreendi-
mento autogestionario;

o Fortalecimento dos empreendimentos por meio do fomento material, articulacdo das cadeias

Objetivos especificos produtivas e apoio ao consumo ético e ao comércio justo;

o Estimulo a producdo de conhecimentos, sistema de avaliacdo e de informagdes sobre economia
solidaria;

o Fortalecimento dos espacos de organizacdo da sociedade civil e demais entes governamentais
para formulacao de politicas pablicas para o setor.

Trabalhadores em risco de desemprego, trabalhadores auténomos, trabalhadores informais,
pequenos produtos familiares rurais e urbanos, empreendimentos de economia solidaria (coope-

Pdblico-alvo rativas, empresas autogestionarias, associages e outros), redes de economia solidaria, agéncias
de fomento, foruns municipais e regionais de desenvolvimento, beneficidrios de programas
governamentais de incluséo social.

Departamento de Estudos e Divulgacao;

Estrutur. naes' R ) i
strutura da Senaes Departamento de Fomento & Economia Solidaria.

Funcionamento do Conselho Nacional de Economia Solidaria (CNES);

Fomento a geracdo de trabalho e renda em atividades de economia solidaria;
Linhas de acdo Constituicao e consolidacao de politicas publicas de economia solidéria;

Promogao do consumo ético e sustentavel;

Assisténcia técnica para a geracédo de financas solidérias.

Fonte: Barbosa (2006).
Nota: 'A Senaes conta ainda com as Superintendéncias Regionais do Trabalho (SRTs), que séo estruturas ligadas ao Ministério
do Trabalho em cada estado brasileiro.

8. 0 Decreto n® 5.063/2004 aprovou a estrutura regimental do MTE.
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QUADRO 2
Sintese das competéncias dos departamentos da Senaes
Departamentos Competéncias

Departamento de Estudos e
Divulgacao

Departamento de Fomento a
Economia Solidaria

Colaborar com o desenvolvimento e divulgacdo de pesquisas em economia solidaria. Articular-
-se com o Departamento de Qualificacdo, da SPPE, para a promogao de agbes de formacao.
Promover seminarios, encontros etc., que tenham por divulgar e promover a economia solidaria.
Coordenar estudos da legislagao que visem ao fortalecimento da érea.

Promover acGes, elaborar e coordenar programas que visem fortalecer a economia solidaria.
Coordenar a articulacdo e o desenvolvimento de parcerias com ONGs, entidades de classe,
universidades etc., para o desenvolvimento de programas de economia solidaria. Promover a
criacdo e expansdo dos empreendimentos solidarios, mediante a abertura de canais de comer-
cializagao, divulgacdo dos conceitos de comércio justo e consumo ético e articulacéo de politicas
de financiamento. Cooperar com a SPPE e outros 6rgdos de governo para a oferta de linhas de
crédito adequadas aos empreendimentos solidarios.

Fonte: Cunha (2012).
Elaboracdo do autor.

FIGURA 1

Estrutura organizacional da Senaes

Servigo de apoio
administrativo

Secretaria Nacional
de Economia Solidaria

Gabinete

Departamento de
Estudos e Divulgacao

Departamento de
Fomento a Economia
Solidaria

Coordenacao - Geral de
Promocao e Divulgacao

Fonte: Cunha (2012).
Elaboracdo do autor.
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A definicdo da estratégia de governo para a drea também surgiu em didlogo
com representantes de organizacoes da sociedade civil ligadas ao FBES, a partir
de uma proposta denominada Plataforma de A¢io (Silva, 2018b).” Suas diretrizes
foram incorporadas ap6s a inser¢ao da temdtica no PPA 2004-2007, por meio
do Pesd, que se manteve no PPA 2008-2011. O nome do programa faria alusao
a concepgio da economia soliddria enquanto modelo de desenvolvimento, e nao
apenas de combate 4 pobreza, mas a0 mesmo tempo também evidencia o cardter
de uma economia ainda em construcio.

Com esse novo programa, a Senaes passou a compor oficialmente o proces-
so de planejamento governamental, além de contar com or¢amento e estrutura
burocrdtica préprios, que lhe conferiram o status de unidade operacional no
ambito do governo federal. As ag¢oes previstas inicialmente foram no intuito
de gerar solugées para os gargalos enfrentados pelos empreendimentos, sinteti-
zadas em quatro temas estruturantes: i) acesso a capital: apoio a oferta de bens
e servicos financeiros; ii) acesso a conhecimentos: formacio, assisténcia técnica e
pesquisas; iii) acesso a mercados: organizac¢io dos processos de produgio e canais
de comercializagio; e iv) arcabougo institucional-legal: articulagao em torno de
marcos legais que reconhecam e apoiem o fortalecimento institucional da eco-
nomia soliddria (Cunha, 2012). O quadro 3 apresenta o desenho final do Pesd
confirmado em 2004.

Cabe sublinhar que o Pesd também continha agoes sem vinculagio direta com
a Senaes, tais como aquelas de apoio a geragdo de renda a populagio em situagio
de pobreza, de responsabilidade do MDS. Além disso, houve agoes atreladas a
Senaes que ndo estavam contidas no Pesd, como a a¢io de Apoio para organizagdo
e desenvolvimento de cooperativas atuantes com residuos sélidos, do Programa de

Residuos Sélidos do Ministério do Meio Ambiente (MMA).!°

Esses sao dois exemplos da tentativa de imputar um cardter intersetorial a
Politica de Economia Soliddria no governo federal, a partir de parcerias firma-
das e da descentralizaciao de recursos. Tal relacio se estendeu a outras estruturas
governamentais, conduzindo a constitui¢ao de uma rede de politicas puablicas
diversificadas e nio hierdrquicas. Até o ano de 2010, havia 27 6rgaos federais
relacionados de alguma forma com a Senaes, sendo: dezessete ministérios;'" duas
secretarias especiais com szatus de ministério; uma autarquia (Companhia Nacio-
nal de Abastecimento — Conab); duas fundagées publicas (Funda¢io Nacional

9. A proposta basica da plataforma configurava-se em torno de sete eixos: i) finangas solidarias; i) marco legal; iii)
educacéo; iv) comunicacao; v) redes de producao, comercializacdo e consumo; vi) democratizacdo do conhecimento e
tecnologia; e vii) organizacdo social da economia solidaria.

10. Anexo Il da Lei n2 10.933/2004, Plano de Acdo para 2004.

11. Entre os ministérios, destacava-se o Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), com acbes de cooperativismo
e apoio aos empreendimentos de agricultura familiar.
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de Satde — Funasa e Ipea); e cinco instituigdes financeiras puablicas (Banco do
Brasil — BB, Banco do Nordeste do Brasil S.A. — BNB, Caixa Econ6mica Federal —
Caixa, BNDES e Financiadora de Estudos e Projetos — Finep). Em termos de a¢ao
prética, pode-se citar a cooperagao mais ou menos estdvel em temas de mutuo
interesse, a interdependéncia e o intercAmbio de recursos, saberes e informagoes

(Singer, 2009; Faria, 2011; Cunha, 2012; Nagem e Silva, 2013).

QUADRO 3
Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento (2004)

Acdes orcamentarias Descri¢do | Orgdo executor

Introduzir no¢des de autonomia, cooperativismo e associativismo nas po-
pulacGes atendidas pelo Programa de Atendimento Integral a Familia (Paif).
Aperfeicoar as acdes de geracdo de renda financiadas pelo Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) desde 1996.

AcGes de geracdo de renda
para populacdes carentes Ministério do
Desenvolvimento
Social e Combate

Fortalecer organizacdes e iniciativas de produgao comunitaria por meio >
a Fome (MDS)

do desenvolvimento integrado de projetos de educacdo socioprofissional,
cidadd e ético-politica; de investimentos em capital; e de disponibilizacdo
de assisténcia técnica.

Promocdo da inclusao
produtiva

Acbes emergenciais de gera-

¢ de trabalho e renda Realizar parcerias com organizac6es da sociedade civil e outras esferas

do poder publico para a geragao e manutencdo de postos de trabalho na

Fomento a geracdo de traba- T PURILE
economia solidaria.

Iho e renda em atividades de
economia solidaria

Apoio a constituicdo e conso-

S o . Concatenar acGes da secretaria com outras esferas de governo, evitando
lidacdo de politicas publicas

de economia solidaria

Assisténcia técnica para gera-
cdo de financas solidarias

Funcionamento do CNES

Promogéo do consumo ético
€ comércio justo

Publicidade de utilidade
publica

Gestao e administracao

sobreposicdo de acdes e melhor distribuicdo de recursos.

Informar, cadastrar, promover integracéo e apoio a experiéncias de financas
solidarias.

Viabilizar o funcionamento deste espaco de interlocugéo sobre a politica
publica em questao.

Promover o consumo de produtos solidrios. Realizar feiras e mostras de
produtos em escalas geograficas diversas. Criar espacos de comercializagdo
e articulacdo de empreendimentos e consumidores entre si.

Publicizar a economia soliddria e suas politicas publicas. Divulgar estudos.
Promover um centro de referéncia.

Financiar o desenho de acdes que possam se tornar finalisticas.

Senaes/
MTE

Fonte: Cunha (2012).
Elaboragdo do autor.

A construgao dessa rede contemplou, ainda, a criagao de espacos institucio-
nalizados para sua articulagio e fortalecimento, em acordo com suas perspectivas
normativas de transversalidade e participagao. Os principais foram: o CNES, criado
pelo Decreto n® 5.811/2006, composto por representantes de diferentes esferas
de governo e de OSC com a incumbéncia de buscar consensos em torno de agoes
de fortalecimento da economia solid4ria no Brasil (Alencar e Silva, 2013); e as
Conferéncias Nacionais de Economia Soliddria (Conaes), com a fungao de ampliar
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o espectro democritico de discussao sobre prioridades da a¢io governamental em
torno da temadtica, cujas trés edigoes ocorreram em 2006, 2010 e 2014 (Silva,
Cunha e Silva, 2018). Tais espacos sao similares a outros criados para fortalecer a
integracdo deciséria entre Estado e sociedade civil no 4mbito do governo federal,
que Silva (2018c) denominou de instituigoes de deliberagio participativa (IDP).

Com isso, a inten¢ao era que a economia soliddria se inserisse na agenda go-
vernamental nao no sentido de ser adicionada a outro campo de politica putblica,
como assisténcia, trabalho, agricultura etc., mas sim, que configurasse como “uma
politica publica prépria, que mantém interface com as outras politicas, mas necessita
de instrumentos proprios para o seu desenvolvimento” (Carneiro, 2014, p. 234).

Outra dimensao importante dessas atividades foi a aproximagio da Senaes
com as Delegacias Regionais do Trabalho (DRTs)."? O didlogo com os auditores
fiscais permitiu fortalecer a ideia de que as cooperativas nao representavam apenas
um instrumento de flexibilizagio e/ou terceirizagio das relacoes de trabalho, sendo
também, em muitas oportunidades, um importante mecanismo de (re)inser¢io de
trabalhadores no mundo do trabalho.

A experiéncia na esfera federal também impactou nas estruturas administra-
tivas subnacionais de governo. Segundo Goulart e Marin (2011), em 2008, havia
quatorze estados e mais de duzentas prefeituras que desenvolviam politicas de apoio
a economia soliddria, inclusive com aprovagio de leis especificas e constituicio de
conselhos (estaduais e municipais).

Com o Legislativo federal, a rede de politicas ptblicas de economia soliddria
também construiu vinculos em torno de uma luta por ordenamento juridico
mais favordvel. O principal marco institucional desta relagio foi a criagio da
Frente Parlamentar em Defesa da Economia Soliddria, em maio de 2007, no
Congresso Nacional.

Além de articulagoes no plano nacional, a Senaes também desempenhou um
importante papel de articulagio internacional em eventos e programas voltados ao
fortalecimento do trabalho associado.' Foi também priorizada a integracao regional
latino-americana, e, em particular, em espagos institucionais do Mercosul. A partir
de 2007, a Senaes passou a compor a Reunido Especializada de Cooperativas do
Mercosul (RECM), proporcionando a época uma participac¢o mais efetiva do
Brasil nesse espago, criado em 2001.

12. Posteriormente, as DRTs passaram a ser denominadas de SRTs.

13. Entre os paises que mantiveram relacdes de cooperacao nesse periodo estao: Equador, Argentina, Uruguai, Venezuela,
Paraguai, Bolivia, México, Cuba, Austria, Bélgica, Espanha, Franca, Italia, Portugal, Timor Leste, Alemanha, Senegal,
Mocambique, Angola, entre outros.
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Desse modo, a inser¢ao da economia soliddria na agenda do governo federal
se anunciou como ato desafiador para a administragao publica. Na busca por uma
estratégia de combate ao desemprego, a politica foi desenhada segundo os supostos
de que o trabalho nio se restringe ao emprego subordinado, e que a efetividade
da acdo estatal na geragio de renda e desenvolvimento local implica uma pers-
pectiva de atuagio transversal e participativa. As contradi¢oes e dificuldades no
processo de implementagao dos programas planejados foram, ao longo do tempo,
sendo refletidas diretamente em sua capacidade de execugao orcamentdria, como
demonstra a secio seguinte.

5 A SENAES E A TRAJETORIA OPERACIONAL DA POLITICA NACIONAL DE
ECONOMIA SOLIDARIA

Esta segao apresenta os resultados das andlises sobre o processo de execucio or-
camentdria da PNES. Por isso, o recorte temporal abrange os PPAs 2004-2007,
2008-2011, 2012-2015 e parte do PPA 2016-2019.

Dado que essa trajetdria possui determinantes politicos que exigem uma
leitura para além da contabilidade final das finangas publicas, optou-se por discu-
tir esses dados a partir de trés momentos distintos da politica identificados nesta
pesquisa. O primeiro, caracterizado como momento de inser¢do e consolidagio
da economia soliddria na agenda governamental, cobre os PPAs 2004-2007 e
2008-2011. O segundo, caracterizado como expansio contraditéria, cobre o PPA

2012-2015. O terceiro, denominado crise de paradigma, aborda os primeiros anos
do PPA 2016-2019.

5.1 Insercéo e consolidacdo: PPAs 2004-2007 e 2008-2011

A Senaes iniciou suas atividades com a expectativa de fortalecer o conjunto de
experiéncias que dao identidade 4 economia soliddria no Brasil, mantendo a inter-
locugao com diversos grupos da sociedade civil, bem como com os demais 6rgaos
governamentais. Em 2004, passou a contar com orgamento préprio, que apesar
de oscilagdes, manteve um crescimento real nesse primeiro momento. Porém, vale
ressaltar que seus valores anuais nunca chegaram nem préximo de 1% do orgamento

do MTE (grifico A.1, apéndice A).

Ao analisar as acoes previstas no Pesd, verificou-se que ocorreram alteracoes
entre os dois PPAs. Por isso, optou-se por separar a dinimica orcamentdria das
agoes por PPA (tabelas 1 e 2).
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TABELA 1
Valor e execu¢do orcamentaria das politicas de economia solidaria: PPA 2004-2007"
Projetos/PPA 2004 2005 2006 2007 Total

0980 — Apoio & Consolidacio de Politi- LOA (R$) 4.151.068  1.757.877  1.335.007  2.766.080  10.010.032
cas Publicas de Economia Solidaria IEO (%) 773 34 996 96.7 732
2272 - Gestdo e Administracio do LOA (R$) 3.185.115 777.529 842.276 719.924 5.524.843
Programa IEO (%) 92,1 62,2 72,9 99,3 85,8
2A84 — Sistema Nacional de Informa- LOA (RS) 0 0 1.473.983 764.597 2.238.580
coes em Economia Solidaria IO (%) 0 0 %8 969 96.8
2A85 — Capacitacio de Agentes de LOA (R$) 0 0 515.142  4.319.972 4.835.114
Desenvolvimento Solidario IEO (%) 0 0 818 777 78.1

LOA (R$) 1.217.136 770.063 432.418 372.560 2.792.178
4641 — Publicidade de Utilidade Publica

IEQ (%) 40,7 52,3 60,5 0 41,2

LOA (R) 812.400 774.777 0 0 1.587.177
4736 — Funcionamento do CNES

IEQ (%) 100 73,4 0 0 86,6
4737 — Fomento a Geracéo de Trabalho LOA (RY) 42149512 17.372.829 16.581.256  37.645.778  113.749.375
e Renda em Atividades de Economia
Solidaria IEQ (%) 44,1 67,5 92,1 24,6 47,9
4739 - Promoco do Consumo Etico e LOA (RY) 5.092.348 714791 2.316.259  1.455.097 9.578.494
Comércio Justo IEO (%) 58,5 99,9 100 99,9 78,9
4744 — Assisténcia Técnica para Geracao LOA (RS) 1.003.415 300.522 0 0 1.303.937
de Finangas Solidarias IEO (%) 872 100 0 0 90,3
6540 — Acdes Emergenciais de Geragdo LOA (RS) 4.098.901 0 0 0 4.098.901
de Trabalho e Renda IEO (%) 903 0 0 0 90,3
8275 — Recuperacdo de Empresas LOA (R) 0 3.167.486 3.474389 13.070.304 19.712.178
por Trabalhadores Organizados em
Autogestao IEO (%) 0 96,4 98,7 97,3 97,4

LOA (R$) 58.524.779  24.858.345  26.128.454  60.394.387  169.905.966
Total Senaes

IEO (%) 60,8 77,4 97,8 94,1 81,1

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.

Elaboracao do autor.

Nota: " Valores deflacionados para dezembro de 2019.
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TABELA 2
Valor e execu¢do orcamentaria das politicas de economia solidaria: PPA 2008-2011"

Projetos/PPA 2008 2009 2010 201 Total

2272 - Gestio e Administracio do LOA (RS) 1.055.876  1.010.173  1.399.938  1.444.500 3.595.773

Programa IEO (%) 92,2 98,4 89,7 50,2 75.8

2A84 Sistema de Informactes em LOA (R$) 5.098.608 3.258.624  1.538.394  2.080.080 8.080.080

Economia Solidaria (Sies) IEO (%) 100 241 0 42 44,2

2A85 - Formacio de Formadores e LOA (R$) 8.072.796  7.576.301 16.530.040  9.822.600  29.967.600

Gestores Publicos IEO (%) 36,9 59,4 23,8 60,5 43,4
LOA (R$) 0 0 769.197  1.444.500 1944500

4641 — Publicidade de Utilidade Publica
IEQ (%) 0 0 79 100 76,3

4737 — Fomento e Assisténcia Técnica a LOA (R$) 10.068.221  4.910.958  4.307.502 48.065.308  59.803.538

Empreendimentos EO (%) 0,1 0,1 0 7.6 6,1

4739 - Comercializacio dos Produtos LOA (R$) 4.355.754  8.778.733  3.230.627  5.055.750  15.106.658

e Servicos IEO (%) 0 51,4 438 76,1 49,9
4827 - Desenvolvimento de Tecnologias LOA (R$) 681.514 653.354 584.590 577.800 1.759.800
Sociais IEO (%) 99,8 0 16,4 0 26,3

LOA (R) 4.758.701  2.036.640 3.384.466 4.911.300 11.161.300
4850 — Fomento a Incubadoras

IEQ (%) 59 24 13 44,4 39,6

LOA (R) 4.100.822  3.665.183  4.198.276 0 7.391.435
8056 — Fomento as Finangas Solidarias

IEQ (%) 0,4 0 45,6 0 17,0

8078 — Agentes de Desenvolvimento LOA (RS) 20.139.502  13.360.358  19.808.357 13.968.315  46.894.315

Solidario IEO (%) 473 25,5 4,5 82,3 42,2

8138 — Implantacdo de Centros Publicos LOA (RS) 8.055.428 5.865.523  6.284.338  6.355.800  18.780.581

de Economia Solidaria IEO (%) 0 0 15 33,9 1.8
8275 — Recuperacdo de Empresas LOA (RY) 3.059.165 2.932.762  2.999.868 0 5.550.000
por Trabalhadores Organizados em

Autogestao IEO (%) 16,2 0 0 0 53

8420 — Estimulo 4 Institucionalizacio de LOA (R$) 1.019.722 2463360 4.299.810  1.011.150 5.918.052
Politicas Publicas de Economia Solidaria IEO (%) 346 156 75 76,1 55,9
LOA (R) 70.466.160  43.692.124  69.335.404  94.737.103  208.085.405

Total Senaes
IEQ (%) 51,6 77,3 25,3 341 41,2

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores deflacionados para dezembro de 2019.
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Os ntimeros atualizados referentes as agdes entre 2004 e 2007 indicam que
o orcamento aprovado total foi de aproximadamente R$ 170 milhées. Apesar da
queda no periodo 2005-2006, hd uma recuperagio no ano seguinte, alcangando a
maior dota¢do nesse PPA, com R$ 60,4 milhoes. Dos projetos inseridos, a agido que
concentrou a maior parte dos recursos foi a 4737 — Fomento & Geragdo de Trabalho
e Renda em Atividades de Economia Soliddria, com 66,5% do orcamento total.'

Destaca-se como fato relevante nesse seu primeiro PPA a elaboragio do Ma-
peamento Nacional de Economia Soliddria, concluido em 2007. Nele constam
informagoes sobre a realidade dos empreendimentos de economia soliddria no
Brasil, sob as mais variadas dimensoes organizativas, com o intuito de subsidiar a
reorientagao programdtica da secretaria.

A evolugao do valor orcamentério para a Politica de Economia Solidéria se
manteve durante o PPA 2008-2011, que nao trouxe inovag¢oes metodoldgicas
significativa em relagio ao anterior. O Gnico ano com variagio negativa na LOA
foi 2009, que sofreu impactos da crise econdmica global iniciada no ano anterior.
O valor total no periodo (R$ 208,1 milhdes) representou acréscimo de 22,4% em
relagao ao PPA anterior. Em 2011, foi registrada a maior dotagdo or¢amentdria do
quadriénio, com R$ 94,7 milhoes. Entre as treze agoes previstas no Pesd (contra
onze no PPA anterior), aquela com maior dotagio aprovada foi a 8078 — Agentes
de Desenvolvimento Soliddrio, com 23,3% do total para o periodo.

Além da definigio orcamentdria anual, outra questao importante diz respeito
a sua execugdo. Até 2009, o IEO médio foi de 76,5%, com destaque para 2006
e 2007 com indices acima de 90%. Entre 2008 e 2011, os dados da tabela 2
demonstram uma inflexao. Embora os dois primeiros anos tenham indicado um
IEO acima de 50%, os dois anos finais mostram queda acentuada nesse indicador,
25,3% e 34,1%, respectivamente.

Com isso, 0 IEO para todo o PPA 2008-2011 foi de 41,2%, praticamente a
metade do alcancado no periodo anterior. Considerando somente o valor efetiva-
mente executado, os gastos em valores reais foram maiores entre 2004 ¢ 2007 do
que entre 2008 ¢ 2011 (R$ 137,7 milhdes contra R$ 85,7 milhoes). Tal resultado
indica a existéncia de outros fatores além da aprovacio da LOA que interferem na
capacidade de execugio analisada, e caso nio sejam considerados adequadamente,
podem levar a equivocos na andlise de uma politica pablica a posteriori.

Entre os fatores indicados pelos atores entrevistados como determinantes
para essa queda na capacidade de execugio or¢amentdria no PPA 2008-2011,

14. Essa acao englobava um conjunto bastante heterogéneo de projetos, como o apoio as Incubadoras Tecnolégicas de
Cooperativas Populares (ITCPs) e a criacdo dos centros publicos de economia solidaria, voltados para prestar assisténcia
técnica a empreendimentos associativos e redes de cooperacao territoriais.
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um deles diz respeito ao término do convénio junto a Fundagao Banco do Brasil
(FBB) em 2007, cuja vigéncia permitia maior agilidade no processo de execugio
das agoes previstas (Nagem e Silva, 2013). Seguindo as novas orientagoes (Decreto
n° 6.170/2007), a Senaes passou a fazer convénios por intermédio de chamadas
publicas, elevando a quantidade de convénios celebrados. Porém, no ano seguinte
foi publicada a Portaria Interministerial n® 127/2008, que colocou em prdtica o
Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasses (Siconv). Conforme relatos
de entrevistas, essa normativa representou uma reconfiguragao na relagio entre o
poder Executivo federal e seus demais parceiros governamentais subnacionais e da
sociedade civil, uma vez que introduziu diversas novas exigéncias na execu¢ao de
convénios, aumentando ainda mais a carga de complexidade que ja havia em seus
procedimentos de execugio, acompanhamento e prestagao de contas.

Como resultado dessas alteracoes normativas, houve aumento substancial
do niimero de convénios celebrados entre 2004 ¢ 2010 pela Senaes (de 8 para
44), principalmente, a partir de 2008, com a entrada em vigor desses novos
dispositivos. Porém, o aumento do niimero dos convénios nio foi acompanhado
proporcionalmente pelo nimero de servidores (que aumentou de 35 para 44, no
mesmo periodo), o que resultou na mudanca da relagio de servidores por convénio,
comprometendo a capacidade interna de acompanhamento (Nagem e Silva, 2013).

Além dessas questdes, hd a necessidade de melhor entendimento da prépria di-
namica do processo orcamentdrio no Brasil. Conforme explicou um dos entrevistados,
existem alguns percal¢os até se chegar ao recurso final para cada a¢do inserida no PPA:

vocé tem a LOA, que é uma lei autorizativa para o governo federal (...), ela autoriza
o Poder Executivo naquelas agoes, naqueles programas e naquelas finalidades. O
governo federal estd autorizado pelo Congresso a executar até certo valor de recur-
sos. Como isso sempre passa por modificacées no Congresso, e por qualquer outro
motivo conjuntural, o governo pode refazer as suas contas. Entao, normalmente, no
inicio do ano, o governo ou mais especificamente esses trés ministérios-chave que
sdo Fazenda, Planejamento e Casa Civil definem o chamado limite orcamentirio,
ou para um ano todo ou para um determinado periodo, e o presidente da Republica
emite um decreto estabelecendo esses limites por érgios e nio por programa ou por
agoes. Entdo a gente trabalha com esse limite (diretor A).

Essa sistemdtica de limites orcamentdrios acarreta alguns transtornos para o
gestor responsdvel. Um deles ¢ a inexisténcia de regularidade no fluxo financeiro, visto
que o pagamento ocorre & medida que hd recursos efetivamente em caixa, liberados
de acordo com autoriza¢iao do Ministério da Fazenda. Além disso, parte significativa
do saldo financeiro somente ¢ liberado no fim do ano, o que dificulta sua execugio,
aumentando o estoque de 7estos @ pagar na contabilidade do ano seguinte. Dessa
forma, quanto maior for o volume de despesas contratadas em anos anteriores, menor
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serd o espaco para atender as despesas programadas para o orgamento corrente, o que
pode elevar ainda mais a disputa pelos recursos financeiros disponiveis.

5.2 Expansao contraditéria: PPA 2012-2015

O PPA 2012-2015 trouxe mudangas significativas em sua estrutura de organizagio,
passando a adotar uma ordenacio temdtica mais agregativa. As alteragoes partiram
de premissas sobre a légica do préprio modelo adotado até entao, que além de
contar com quantidade elevada de programas, o que dificultava seu controle, ele
nao incentivava agoes intersetoriais, pois cada programa estava associado a uma
tnica unidade gestora. Para minimizar este hermetismo setorial entre os diferentes
érgaos, o governo federal prop6s nova sistemdtica de planejamento orcamentaria
em que os programas englobassem atividades complementares geridas por diferentes
ministérios, chamados de programas temdticos."> Com isso, o nimero de programas
do PPA foi reduzido drasticamente (de mais de 400 para 65), com a dupla inten¢ao
de facilitar o controle e induzir maior intersetorialidade programadtica.

As agoes da Senaes foram inseridas no programa temdtico Desenvolvimento
Regional, Territorial Sustentdvel e Economia Soliddria, cdigo 2029, englobando
agoes vinculadas ao Ministério da Integragao Nacional e ao MDA, além do pré-
prio Ministério do Trabalho. A maioria das atividades anteriores permaneceu no
novo programa, enquanto algumas foram alteradas ou desmembradas. A Senaes
manteve-se responsédvel pela acao orcamentdria 8274 — Fomento para a organizagdo
e 0 desenvolvimento de cooperativas atuantes com residuos sélidos.

Ressalta-se que, a partir de 2012, a Politica de Economia Solidéria foi inclu-
ida no Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) do governo federal como elemento de
viabilizagdo da meta de inclusio produtiva de publicos prioritdrios (Silva, 2011;
2020; Silva e Schiochet, 2013). Esse reconhecimento institucional da temdtica
proporcionou considerdvel aumento orcamentdrio para a Senaes: R$ 134,4 milhoes
em 2012, um crescimento real de 41,9% sobre o ano anterior.

Por sua vez, as dificuldades estruturais e as mudancas na condugio da politica
econdmica em cada ano seguiram como empecilhos para a implementagao dos
programas. O IEO no quadriénio 2012-2015 ficou bem abaixo da média iden-
tificada no PPA anterior (22,8% contra 41,2%). Apenas em 2012, o IEO ficou
acima da média no periodo, chegando a 40,5%. A tabela 3 apresenta todos esses
dados, por ano e por atividade do PPA.

15. "Os programas teméticos retratam as agendas de governo, organizadas por recortes selecionados de politicas
publicas que orientam a acdo governamental. Sua abrangéncia representa os desafios e orienta a gestdo do plano, no
que diz respeito ao monitoramento e avaliacdo da dimensdo tatica. A partir dos programas tematicos, sdo também
reveladas as transversalidades e multissetorialidades praprias das politicas publicas, contribuindo para a compreensao
das suas estratégias de implementacdo e arranjos de gestdo” (Silva e Ziviani, 2020, p. 19).
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TABELA 3
Valor e execu¢do orcamentaria das politicas de economia solidaria: PPA 2012-2015'
Projetos/PPA 2012 2013 2014 2015 Total
LOA(RS)  1.091.838 0 0 0 1.091.838

2A84 — Manutengéo e Ampliacdo do
Sies IEO (%) 154 0 0 0 15,4

2A85 — Formacio de Educadores(as)e ~ LOA(RS)  5732.148 9020470 8271043  9.848.300 32.871.960

Gestores Publicos IEO (%) 3,0 18,1 15,9 12,6 13,4
LOA (R$) 1.364.797  1.424.246  1.471.059  5.471.278 9.731.380

20JK — Fomento a Certificacdo
IEQ (%) 0 100 72,8 8,3 28,9

20YT  Fomento de Empreendimentos e LOA (R$) 1.636.392  17.314.950 17.668.949  20.243.728  56.864.018

Redes de Cooperacao IEO (%) 0 30,6 18,8 339 27,5
207ZL — Fortalecimento da Politica LOA (R$) 1.137.330 0 0 0 1.137.330
Nacional de Economia Solidaria IEO (%) 0 0 0 0 0

LOA (R) 1.364.797 515.455 0 0 1.880.252
4641 — Publicidade de Utilidade Publica

IEQ (%) 0 0 0 0 0
4737 — Fomento a Geracéo de Trabalho LOA (R$) 15.248.195 0 0 0 15.248.195
e Renda em Economia Solidéria IEO (%) 124 0 0 0 124

4739 - Organizacio Nacional da LOA (R$) 2.729.594 13939390  5.982.402 10.942.556  33.593.942
Comercializacdo dos Produtos e Servicos IEO (%) 65.9 491 90,1 299 410

4827 — Desenvolvimento de LOA (RS) 682.399 0 0 0 682.399
Conhecimentos e Tecnologias Sociais IEO (%) 100 0 0 0 100
4850 — Fomento a Incubadoras de LOARS) ~ 5450.188 10405260 6.055.063 9.848.300 31.767.820
Empreendimentos IEO (%) 64,8 1,7 14,9 17,2 22,4

LOA (R$) 5.732.148  18.122.609 10.808.507  10.395.428  45.058.692

8056 — Fomento as Finangas Solidarias
IEQ (%) 341 0 18,3 32,7 16,8

8078 — Atuacio de Agentes de Desen- LOA (R$) 4.664.194  9.155.117  14.895.455  9.845.017  38.559.783

volvimento IEO (%) 90,1 17,6 36,1 26,9 35,2

8138 — Implantacio de Espacos LOA (R$) 7.301.664 11.597.747  11.746.822  7.663.055  38.309.289

Multifuncionais IEO (%) 45 23,1 15 12,5 10,8

8420 — Estimulo a Politicas Publicas de LOA (RS) 1.364.797 0 0 0 1.364.797

Economia Solidaria IEO (%) 47,1 0 0 0 471
8274 — Fomento para as Cooperativas LOA (RS) 78.8064.800 69.461.482 74.477.276  46.505.861  269.309.419
Atuantes com Residuos Sélidos IEO (%) 495 13,3 13,0 7,5 21,8

LOA (R) 134.374.280  160.956.735  151.376.577  130.763.522 577.471.115
Total Senaes
IEQ (%) 40,5 18,6 19,3 16,1 22,8

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores deflacionados para dezembro de 2019.
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Vale destacar algumas informagoes referentes a dindmica operacional dessas
agoes durante o periodo. Em 2012, ainda estavam em campo as equipes de pesquisa
para a elaboragio do segundo Mapeamento de Economia Soliddria, com recursos
previstos via projeto 2A84. Essa atividade teve inicio no fim de 2009, e acabou se
estendendo mais que o esperado, devido a uma série de problemas na contratagiao
das entidades regionais.'®

No plano institucional, duas atividades foram previstas com dotagio orca-
mentéria somente em 2012, voltadas a articulagao e agregacao de forgas politicas
para avangar na formalizagdo de normas consideradas relevantes. Um exemplo
foi a aprovacdo da Lei do Cooperativismo de Trabalho (Lei n° 12.690/2012), a
partir de uma coordenagio promovida pela Senaes entre os diversos grupos de
interesse (Pereira e Silva, 2012). Outras agdes importantes foram: i) a formulagao
participativa de um decreto que dispde sobre as cooperativas sociais e institui
o Programa Nacional de Fomento as Cooperativas Sociais (Pronacoop Social);
i) o Sistema Nacional de Comércio Justo (SNCJ);' e iii) a elaboracao, no Ambito
do CNES, de um anteprojeto de lei da PNES (Projeto de Lei n° 4.685/2012).'

Em termos de apoio direto a experiéncias de economia soliddria, duas ati-
vidades estavam ligadas especificamente ao fomento e assessoramento de empre-
endimentos associativos. Uma refere-se ao trabalho de incubadoras tecnoldgicas
de cooperativas populares (cédigo 4850) em institui¢des de educacio superior
no Brasil. A segunda trata da atuacio dos Agentes de desenvolvimento (8078), que
constava no PPA anterior. Destaca-se ainda que o orcamento da Senaes no PPA
analisado manteve uma atividade voltada ao fomento as financas solid4rias (8056),
para apoiar experiéncias locais e associativas de gestao de recursos financeiros,
como as cooperativas de crédito, os bancos comunitdrios e os fundos rotativos."”

No caso do Programa de Residuos Sélidos (2067), ficou sob responsabi-
lidade da Senaes a agao de fomento para a organizacio ¢ o desenvolvimento de
cooperativas atuantes com residuos sélidos (8274). Essa a¢do adentrou a agenda
do PPA especialmente apds a aprovacio da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS), com a Lei n® 12.305/2010. Por essa lei, os catadores de material reciclavel
passaram a ser oficialmente reconhecidos como agentes prioritdrios nos sistemas
de gestao dos residuos sélidos no Brasil, sobretudo por meio de sua atuagiao em
cooperativas.” Com o langamento do PBSM, em 2011, eles foram incluidos como

16. Sobre as informagdes do primeiro mapeamento, ver Pereira (2012) e Silva e Nagem (2012). Sobre os dados mais
recentes do Sies, ver Silva (2017a; 2017b; 2017¢) e Gaiger (2014).

17. Sobre o SNCJ, ver Antunes e Conti (2019).

18. Sobre o processo politico em torno do Projeto de Lei n¢ 4.685/2012, ver Silva e Silva (2015).

19. Sobre a politica de apoio a incubadoras de cooperativas, ver Perissé et al (2017). Mais informacoes sobre os em-
preendimentos de finangas solidarias no Brasil podem ser encontradas em Silva (2017b).

20. A categoria profissional de catador de material reciclavel foi reconhecida, em 2002, na Classificacdo Brasileira de
Ocupagdes (CBO) — ver Silva, Goes e Alvarez (2013), Silva (2017¢) e Dagnino e Johansen (2017).
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um dos publicos de prioridade, com agdes especificas previstas no PPA 2012-2015
(Singer, Silva e Schiochet, 2014).*!

Tal atribui¢io, como ressaltado, resultou em incremento significativo no
orgamento da Senaes, representando 46,1% de toda a sua dotagao orgamentdria da
secretaria no periodo 2012-2015. Em termos de execugio or¢amentdria, o resultado
nao foi muito satisfatdrio, terminando o periodo com 21,8%.

Pela importancia relativa dessa atividade em termos de recursos, cabem aqui
algumas consideragoes suplementares. A diretriz para a defini¢io de projetos foi a
formagio de empreendimentos associativos de catadores de materiais recicldveis e
suas redes. No entanto, as parcerias celebradas pela Senaes ocorreram sob ritmos
distintos. Entre os motivos para esse descompasso estava a realizagao das eleigoes
municipais no momento previsto das atividades preparatérias para a execu¢io,
fato que acarretou o adiamento de muitos projetos (Anze ez al., 2018). Segundo
depoimento de uma das técnicas entrevistadas, “as trocas eleitorais zeram a memé-
ria dos projetos e poem em xeque os convénios, que se trata na realidade de uma
parceria voluntdria em que nio hd como obrigar a sua execugio”. Ainda assim, ela
complementou dizendo que, mesmo no cendrio de dificuldades ou desinteresse em
executd-los, “nenhuma prefeitura quer devolver o dinheiro, entao dizemos que pre-
cisam fazer algo que faca sentido de acordo com o seu objeto que estd no contrato”.

Também foi possivel a identificagao, por parte dos gestores da Senaes, de
uma flagrante deficiéncia das prefeituras na utilizacdo dos instrumentos legais
cabiveis para a inser¢do social e econdémica dos catadores. Ademais, as estruturas
existentes para as atividades de selecdo, triagem e processamento de residuos sao
insuficientes para inclusdo dos novos catadores identificados nos projetos, além
de haver dificuldades operacionais referentes a viabiliza¢io econdmica de seus
empreendimentos, tais como: baixa disponibilidade de terrenos para a implantacao
de novas estruturas; auséncia de planos de gerenciamento de residuos sélidos por
parte das prefeituras; e fragilidade para lidar com aspectos administrativos (Silva
e Schiochet, 2013).

Nesse sentido, a experiéncia tem demonstrado que projetos dessa natureza, tao
especifica quanto ao publico beneficidrio e ao objeto de intervengao, necessitam de
uma temporalidade para a implantagio e a consolidagao de seus instrumentos normal-
mente maior que os prazos previstos no planejamento inicial. Em relato publicado pelo
corpo diretivo a frente da Senaes durante a execugao do PPA 2012-2015, tem-se que:

tal realidade corrobora a necessidade de definicio de novos mecanismos e instrumentos
que viabilizem a operacionalizagio da politica ptblica de economia solid4ria, com

21. Entre as agdes para os catadores estava prevista uma busca ativa, isto €, de identificacdo, sensibilizacdo e cadas-
tramento de catadores nas rotas de coleta e entrega de materiais reciclaveis; e identificacao de catadores no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico).
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controle social, estruturada em um sistema nacional que articule e integre as esferas
federativas em colaboragio com organizagées da sociedade civil. Faz-se necessdrio
avangar na ampliagio da capacidade operacional dos érgaos publicos com mais re-
cursos, pessoal e novos instrumentos para aperfeicoamento dos processos de gestao
dos programas e agoes, inclusive com instrumentos para execu¢io descentralizada
de agbes e repasse de recursos, notadamente em relagao a possibilidade de repasse
fundo a fundo entre as esferas de governo (Singer, Silva e Schiochet, 2014, p. 18).

Esse conjunto de fatores, resultantes da propria deficiéncia burocrética (re-
cursos financeiros, pessoal qualificado e instrumentos para aperfeicoamento dos
processos de gestao dos projetos) nas esferas federativas subnacionais, acompanharam
as acoes durante todo o periodo analisado. Ainda que a equipe da Senaes tenha
buscado intensificar 0 acompanhamento dos projetos sob sua responsabilidade, a
superagio desses desafios depende muito do engajamento dos municipios na execu-
¢do dos convénios e no cumprimento do calendério de financiamento dos projetos.

5.3 Crise de paradigma: PPA 2016-2019

O PPA 2016-2019 trouxe novas mudancas no desenho operativo da agenda go-
vernamental para o periodo. O plano possui 54 programas temdticos, cada um
deles relacionado a a¢des especificas que visam atingir um conjunto de objetivos,
metas e iniciativas predeterminados. Entre esses programas estd o 2071 — Traba-
lho Decente e Economia Soliddria. Ele foi formulado com base em quatro temas
estruturantes, cada um deles ligado a um objetivo que, por sua vez, se desdobram
em 22 metas e 39 iniciativas.

As agoes de responsabilidade da Senaes ficaram contidas em um desses objeti-
vos, 1091 — Promocio da Economia Soliddria e suas Diversas Formas Organizativas,
com o intuito de apoiar a organizagio de empreendimentos coletivos a partir de:

incubacio e de assessoria técnica sistemdtica no interior das unidades de produgio
de bens e servicos, incluindo o suporte para a formalizagdo, o desenvolvimento de
modelos e planos estratégicos de gestdo e a elaboracio de planos de negdcios e de
viabilidade das iniciativas econdmicas. O acesso ao financiamento para a produgio e
servigos (capital de giro) se d4 por meio das instituigoes financeiras publicas, coope-
rativas de crédito, bancos do povo e outras organizagoes de microcrédito soliddrio de
base territorial. Para enfrentar o gargalo da comercializacio dos produtos e servicos
da economia solid4ria, devem ser implantadas estratégias voltadas 2 oferta de servigo
de apoio, espagos fixos de comercializagdo soliddria dotados de infraestrutura e de
ampliacio das possibilidades de fornecimento de produtos e servigos nas compras
governamentais (Brasil, 2015, p. 97).

Diferentemente dos anteriores, no PPA 2016-2019, nao hd dotagio orcamentdria
para cada atividade prevista, o que impede a andlise mais pormenorizada da conduta
programética da politica. Por isso, os dados disponiveis permitem avaliar a trajetoria de
dotagio e execugdo or¢amentdria apenas no agregado para o objetivo. A agao de apoio
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a cooperativas de catadores de material recicldvel (8274) permaneceu sob a geréncia da
Senaes, incluida nos objetivos do Programa Qualidade Ambiental (2083). Os niimeros
do ciclo orcamentdrio das agoes de economia soliddria estao lancados na tabela 4.

TABELA 4
Valor e execucdo orcamentaria das politicas de economia solidaria: PPA 2016-2019'
Projetos/PPA 2016 2017 2018 2019 Total
. ) LOA 49.224.756  41.709.768  14.581.012 35.800.736  141.316.272
Fomento e fortalecimento da economia
solidaria 129) 26,7 7,7 245 3,8 15,0
. ) LOA 13330730 9.937.461 5.179.313  6.080.000 34.527.504
Fomento para cooperatlvas — residuos
solidos 129) 30,9 18,7 5,5 0 18,1

LOA (R) 62.555.486 51.647.229 19.760.325 41.880.736  175.843.776
Total
IEQ (%) 27,6 9,8 19,6 3,2 15,6

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores deflacionados para dezembro de 2019.

A dotagdo orgamentdria total para as acoes da Senaes diminuiu fortemente
ante o PPA anterior. Considerando o total aprovado pela LOA em 2016, hd queda
de 52,2% em relagao a 2015. Em 2019, dltimo ano da série, a queda é ainda maior,
67,9%. Levando-se em conta somente os recursos da acio 8274, a soma de todo
o periodo representou 74,2% do or¢amento de 2015, que, por sua vez, vinha em
queda em relacdo aos anos anteriores. Essa queda verificada no orcamento total da
politica resultou em drastica limita¢do da capacidade de atendimento das metas

projetadas no PPA 2016-2019.

Em termos de execucio orcamentdria, a tendéncia de queda permaneceu
em relacdo ao PPA anterior. O IEO médio para o periodo foi de 15,6%, o que
demonstra um rebaixamento substancial tanto dos valores aprovados quanto dos
valores efetivamente executados da PNES no Brasil, aprofundando ainda mais o
cendrio que vinha sendo observado.

Em 2019, o total executado foi o menor valor de toda a série desde 2004. O
IEO para o objetivo 1091 foi de apenas 3,8%, enquanto o referente ao objetivo
8274 foi zero, ou seja, nao houve nenhuma execuc¢io dos recursos orcados. A
combinagao desses dois resultados levou a um IEO de 3,2% nesse ano.

De maneira geral, as dificuldades listadas anteriormente também se encai-
xam na avaliagio da execugio do orcamento previsto na LOA desde o inicio do
PPA 2016-2019. Porém, outros fatores de natureza politica e econdmica também
valem ser citados.
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Ainda no fim de 2015, houve mudanca na estrutura institucional do Mi-
nistério do Trabalho, que se fundiu com o Ministério da Previdéncia Social.
Embora a Senaes tenha se mantido como secretaria, com poucas mudangas em
seus quadros técnicos e de dirigentes, alteragoes estruturais dessa natureza geram
novas rotinas nos processos decisorios, o que interfere na dinimica de gestao dos
programas finalisticos.

No inicio de 2016, com o processo de impeachment da presidente eleita
Dilma Rousseff, ocorreu uma reorganizacio ministerial, com o MTE voltando a
desmembrar-se da Previdéncia Social. Isso acarretou grande reformulagio na equipe
gestora e técnica, a comegar pela saida do secretdrio Paul Singer, que ocupava o
posto desde 2003. Com ele sairam também todos os diretores e coordenadores,
além de alguns técnicos de carreiras transversais que estavam lotados na secretaria.
A nova equipe encontrou dificuldades na condugio dessa transigio, visto que tanto
0 novo secretdrio quanto os diretores nomeados nao possufam experiéncia anterior
de atuagio profissional ou politica associada ao tema.

Nessa mudanca, a Senaes foi transformada em uma subsecretaria, ligada
ao gabinete do ministro do Trabalho, perdendo o stazus de secretaria. Contudo,
manteve-se a sigla e seu cardter de unidade gestora com autonomia de execugio
dos programas referentes a temdtica da economia soliddria, inclusos no PPA.

Em termos econ6micos, a forte recessao a partir de 2015, com queda de quase
8% do produto interno bruto (PIB) em dois anos, desestabilizou nao apenas a Politica
de Economia Soliddria, mas todo o conjunto de politicas sociais no Brasil. Isso porque
a crise econdmica resultou em forte redugio nas receitas fiscais, elevando a pressao
sobre os limites or¢amentdrios subsequentes. A fraca capacidade de recuperacio da
economia nacional foi outro fator de justificagio para a queda geral no orgamento.

A soma desses fatores resultou nao apenas na queda da dotagio orcamentdria
atribuida por lei, mas também na capacidade de execugio, como ilustrado na tabela
4. Tais resultados debatidos indicam, portanto, que a temdtica da economia soliddria
enquanto paradigma de politica publica passou a se defrontar com um momento de
crise operacional (recursos e capacidade executora) e posicional (inser¢ao na estrutura
burocrdtica), tornando incerto inclusive sua continuidade na agenda governamental.

5.4 Sintese da dindmica orcamentaria

Como foi possivel observar, a PNES atravessou momentos distintos em sua traje-
toria. A conjugagio dos indicadores de dotagio e execugio or¢amentdria permitiu
fazer uma categorizagao com base em trés diferentes momentos quanto ao ciclo
orcamentdrio observado.

O primeiro momento foi caracterizado como inser¢io e consolidacio, abran-
gendo dois PPAs (2004-2007 e 2008-2011). A ascensao da temdtica na agenda
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governamental, com a estruturagao da Senaes e o langamento do Pesd no PPA
2004-2007, dotando-lhe de recursos préprios, permitiu o desenvolvimento de
uma plataforma inicial de acoes para o estimulo e fortalecimento da economia
soliddria no Brasil. O PPA 2008-2011 confirmou sua consolidagao, nio apenas
pela manutencio da estrutura no aparato estatal, mas também com a elevacio da
média orgamentdria anual em relagao ao quadriénio anterior. Contudo, nos dois
anos finais, uma queda significativa na capacidade de execucio se despontava, com
o valor efetivo de gastos mantendo-se basicamente estdvel.

O segundo momento, denominado expansdo contraditéria (PPA 2012-2015),
foi marcado pelo aprofundamento da distancia entre as dotagoes aprovadas pela
LOA e os valores efetivamente executados. E justamente esse o cardter contradi-
tério identificado, pois a Politica de Economia Soliddria conviveu, de lado, com
elevagao na dota¢io orcamentdria anual e, de outro, com queda acentuada no seu
percentual de execugio. Consequentemente, a elevagio da dotagio nio implicou
aumento efetivo do gasto com as agdes previstas.

No terceiro momento, denominado crise de paradigma (PPA 2016-2019),
a tendéncia de reduc¢io dos volumes or¢amentdrios anuais aprovados para os
programas geridos pela Senaes se aprofundou. Como o IEO manteve-se baixo,
houve forte retragao do valor efetivamente gasto, representando menos de um
ter¢o dos valores médios anuais dos momentos anteriores. Essa dupla relagao de
queda evidencia o cardter de crise paradigmdtica apontado neste estudo, uma vez
que o espago or¢amentdrio para a Politica de Economia Soliddria se tornou cada
vez mais residual no conjunto das politicas sociais.

A tabela 5 e o grafico 1 sintetizam as informagdes a respeito da trajetdria dessa
politica no ciclo orgamentdrio do governo federal brasileiro.

Desse modo, além de representar um volume de recursos relativamente baixo
para a efetivagio de um programa nacional de cunho transversal, sobretudo quando
comparado com outros programas do préprio MTE no mesmo periodo, a Politica
de Economia Soliddria compartilhou de fragilidades institucionais similares a outras
politicas sociais em curso. Como nio compde agao prevista constitucionalmente,”
seus recursos or¢amentarios estao sujeitos a cortes ou contingenciamentos conforme
as prioridades na condugio da politica fiscal. Por seu turno, a baixa capacidade
executora nos tltimos anos produz efeito semelhante aos contingenciamentos,
pois mantém os recursos junto ao Tesouro Nacional. Com isso, a possibilidade
de descontinuidade das agdes é sempre real, e a politica permanece em continuo
estado de instabilidade.

22. Como ocorre, por exemplo, com o sequro-desemprego e o abono salarial, para considerar apenas as politicas sob
a alcada do MTE. Sobre a execucéo desses programas, ver Silva (2018d).
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TABELA 5
Médias anuais dos indicadores orcamentarios da Politica Nacional de Economia
Solidaria por PPA (2004-2019)"

Insercdo e consolidagao

Expansédo contraditoria Crise de paradigma

2004-2007 2008-2011 2012-2015 2016-2019
Dotacdo orcamentaria (R$ milhdes) 42,7 69,6 144,3 43,9
Valor liquidado (R$ milhdes) 34,3 30,1 33,7 6,8
IEO (%) 80,5 43,2 23,6 15,4

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores deflacionados para dezembro de 2019.

GRAFICO 1
Evolucdo do orcamento e da execucdo orcamentaria da Senaes (2004-2019)’
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Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.
Elaboracdo do autor.
Nota: ' Valores deflacionados para dezembro de 2019.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo abordou a trajetéria de insergao na agenda e operacionalidade da
economia soliddria no tocante ao ciclo de planejamento or¢amentirio na esfera
federal, ressaltando as especificidades apresentadas em cada um dos PPAs entre
2004 ¢ 2019. Conforme observado, a temdtica encerrou o periodo de andlise imersa
em um momento de inequivoca crise de paradigma.

Essa crise se manifesta de duas formas. Primeiramente, nas capacidades
operativas da politica, uma vez que tanto sua dotagio or¢amentdria quanto seu
percentual de execugio foi diminuindo significativamente ao longo dos anos.
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Em segundo lugar, houve rebaixamento relativo em termos de posicionamento na
estrutura burocrdtica, com a perda do status de secretaria nacional. Essa tendéncia
se manteve com a nova gestao do governo federal que assumiu em 2019, quando
o tema foi praticamente banido da agenda prevista para o PPA 2020-2023, e suas
agoes residuais foram diluidas em outros programas sociais instalados no recém-
-criado Ministério da Cidadania.

O estudo também buscou levantar, ainda que preliminarmente, as condicio-
nalidades institucionais e infraestruturais de implementa¢ao que influenciaram sua
capacidade de execugao. De acordo com as evidéncias encontradas, quatro fatores
valem ser destacados, conforme a seguir descrito.

1) Decisoes de politica fiscal, sobretudo no que tange aos atos de contingen-
ciamento ¢ ao fluxo or¢camentdrio anual, que ndo apenas represa parte dos
recursos da LOA, mas também gera incertezas quanto ao cumprimento
dos cronogramas, além de impactar no volume de restos a pagar.

2)  Regras de contratagio e conveniamento, cujas mudangas ao longo dos
anos exigiram constantes adaptagoes nas estratégias internas de descen-
tralizagao dos recursos, inclusive para o atendimento das exigéncias de
érgaos de controle.

3)  Capacidade técnico-burocrdtica, que nio acompanhou o ritmo de cresci-
mento de recursos a serem operacionalizados, com o aumento significativo
do nimero de convénios em relagio ao corpo técnico responsdvel pelo
seu acompanhamento.

4)  Dificuldades de coordenagdo interfederativa para a execugio de programas
oriundos de repasses voluntdrios da administragio federal, sobretudo no
plano municipal.

Tais pontos no esgotam o debate sobre as dificuldades de execugao orcamen-
téria da Politica de Economia Solid4ria, mas indicam caminhos possiveis a serem
aprofundados em outras pesquisas que abordem essa questiao. Ademais, entende-
-se que esse conjunto de constrangimentos institucionais identificados nao difere
muito daqueles enfrentados em outros dominios de politica social.

Contudo, eles permitem afastar interpretagoes superficiais de que problemas
associados 4 execu¢do sejam devidos unicamente a incapacidade ou falta de em-
penho de gestores, deixando de lado possiveis condi¢des ou conjunturas adversas
sob as quais os mesmos gestores atuam, isto é, a economia politica do processo
orgamentdrio. Os elementos aqui levantados surgem entdo como diretrizes para
novas hipéteses que orientem esfor¢os analiticos nesse sentido.
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Relacdo entre dotacdo orcamentaria anual da Unido, do Ministério do Trabalho e da

Senaes (2004-2018)

700 —
600 —|
500 —
400 —
300 —
o
200 —
100 —
0 2004'( 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 [ 2018
Unido 100 110 124 125 132 153 176 | 204 | 243 264 | 311 369 | 387 | 463 233
Ministério do Trabalho | 100 113 133 154 184 | 220 | 240 | 298 386 | 419 | 487 576 591 620 | 318
Senaes 100 42 45 103 120 75 118 162 230 | 275 | 259 223 107 88 34

— Unido — Ministério do Trabalho

Fonte: Banco de dados Orcamento Brasil — Camara dos Deputados.

Elaboracdo do autor.
Nota: 12004 = 100.
Obs.: Valores deflacionados para dezembro de 2019.

Senaes
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