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APRESENTACAO

As politicas publicas consubstanciam programas e acoes
governamentais voltados para o atendimento das inUmeras
necessidades da coletividade nos mais diversos campos, como
salde, educacdo, seguranca, meio ambiente, infraestrutura,
entre tantos outros, o que pressupde escolhas politicas acerca do
modo como serdo utilizadas as riquezas coletivas. Precisamente
por isso, tais escolhas devem emanar dos érgaos representativos
da sociedade e, dada a natureza multidimensional das politicas
publicas, essas mesmas escolhas, mais do que nunca, exigem
a confluéncia de multiplos saberes e olhares para a sua boa
compreensao. Esse é o propdsito da presente obra, que contou
com a contribuicdo de estudiosos de diferentes ramos do
conhecimento, de modo a compor, ao final, uma ampla visao
desse rico e vasto tema.

O capitulo inaugural, de autoria de Wladimir Leal Rodrigues
Dias, intitulado Orcamento e politicas publicas, aborda todo
o complexo processo de orcamentacdo publica a partir de um
denso e abalizado referencial tedrico. Questdes como definicdo da
agenda publica, discricionariedade orcamental, politicas publicas
e decisao politica, participacdo democratica na elaboracéo do
orcamento, judicializagdo das politicas publicas, entre outras, sao
objeto de percuciente andlise.

O capitulo 2, elaborado por José Alcione Bernardes Junior,
denomina-se Legitimacao democratica das politicas publicas:
uma analise critica. O autor traz a reflexdo a recorrente
instrumentalizacdo de nossas instituicbes publicas por parte
de setores dominantes da sociedade que buscam direcionar
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as politicas publicas para os seus interesses, e ndo para os da
coletividade como um todo. E ainda problematizada a questao
relativa a conflitos intergeracionais, quando politicas publicas
definidas pelas geracoes presentes tém forte potencial de impactar
as geragdes futuras, o que suscita uma perturbadora reflexao sob
o prisma democratico.

O capitulo 3, escrito por Luis Flavio Sapori, intitula-se A politica
de seguranca publica na sociedade brasileira. O texto chama
a atencdo para o surpreendente paralelismo entre o periodo
democratico pés-Constituicdo de 88 e a ascensao da criminalidade
violenta no Pafs, a qual coincide ainda com a significativa reducéao
da pobreza e da miséria. Feito o diagndstico, lastreado em
consistente base empirica, o autor busca uma explicacdo para o
aparente paradoxo.

Articulacdo, coordenacdao e cooperacao federativa na
politica publica de educacao basica: eis o titulo do capitulo
4, da lavra de Cristiane Marcal dos Santos Martins e Leonardo
Carneiro de Assumpcao Vieira. Tendo em vista a necessidade
de concretizacdo da diretriz constitucional de colaboracdo entre
os entes federados para a organizacdo dos sistemas de ensino,
os autores empreendem detida analise dos instrumentos e
experiéncias de cooperacao intergovernamental para a melhoria
da qualidade e da equidade na oferta da educacao publica, bem
como apontam possibilidades de incentivo a coordenacao regional
das politicas educacionais no Estado de Minas Gerais.

O capitulo 5 é intitulado Evolugao da cobertura de médicos
na atenc¢ao primaria a saude nos municipios de Minas Gerais:
uma analise empirica no contexto do programa Mais Médicos.
Elaborado por Silvio Ferreira Junior e Jodo Roberto Muzzi de Morais,
o texto aborda a delicada questdo das politicas publicas na area de
saude, em especial na atencao primaria, sobretudo ante o enorme
desafio de assegurar cobertura médica em localidades remotas.
O estudo pode ser extremamente Util para outras localidades do



Pais, se consideradas a grande dimensao territorial do Estado de
Minas, sua enorme quantidade de municipios e as significativas
heterogeneidades que apresenta, caracteristicas que reproduzem,
em larga medida, aquelas presentes no Brasil como um todo.

O capitulo 6, de autoria de Humberto Alvim Guimaraes
e Gustavo Gomes Machado, intitula-se As tecnologias
disruptivas e os desafios para a mobilidade urbana. Trata-
-se de interessante analise das diversas implicacbes advindas
das novas tecnologias aplicadas ao transporte urbano, como
aplicativos para deslocamentos individuais em automoveis (Uber,
99, Cabify, etc.), compartilhamento de bicicletas e patinetes
(Yellow, Green, Serttel), roteirizacdo de viagens (Google Maps,
Waze), entre outras ferramentas tecnoldgicas. Sdo analisados os
diversos reflexos que essas inovacdes trouxeram para os cidadaos
usuarios desses servicos, o impacto nos operadores dos sistemas
tradicionais de transporte, as demandas por alteracoes no sistema
viario, as implicacdes de natureza ambiental e as disputas juridicas
decorrentes dessa nova realidade.

O capitulo 7, cujo titulo é Governanga ambiental no
contexto do conflito: um ensaio a partir do paradigma da
complexidade, tem como autor Augusto Henrique Lio Horta,
gue propde um modelo explicativo de como é gerado o conflito
socioambiental na sociedade, modelo esse que diferencia funcdes
sistémicas a0 mesmo passo em que busca compreender suas
interacées e impactos reciprocos. Valendo-se de sofisticado
instrumental teérico, como o pensamento complexo, de Edgar
Morin, a teoria sistémica de matriz luhmaniana, bem como a teoria
dos jogos, o autor nos convida a refletir sobre a complexidade
das relacoes estabelecidas em torno dos recursos ambientais e
que envolvem agentes econdmicos, conservacionistas, 6rgaos
oficiais de regulacao dos diversos niveis da federacdo, além de
representantes da ciéncia e da sociedade.

-
-
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O capitulo 8, da lavra de Antbnio José Calhau de Resende,
é intitulado Apontamentos sobre os créditos adicionais ao
orcamento: suplementares, especiais e extraordinarios. O
trabalho analisa os pressupostos constitucionais e legais para a
abertura de créditos adicionais, procede a distincdo conceitual
entre suas tipologias e destaca o relevante papel do Legislativo
para assegurar a legitimidade desses créditos. Segundo o autor,
hd um uso excessivo dos créditos adicionais, tanto no plano
federal quanto no ambito do Estado de Minas Gerais, o que
revela mais falhas e equivocos no planejamento do que meros
ajustes necessarios a implementacao e continuidade das politicas
governamentais, além do comprometimento da discursividade
que deve marcar a elaboracdo orcamentaria.

O capitulo 9 é denominado Politicas publicas e controle
social: possibilidades para os pequenos municipios e foi
elaborado por Alexandre Bossi Queiroz, que ressalta a importancia
da participacdo cidada no acompanhamento das politicas publicas
e propde, como forma de maximizar tal participacdo, o trabalho
em rede, especialmente a partir dos chamados “observatoérios
sociais”. Com base em cuidadosa pesquisa empirica, o autor
aponta o expressivo percentual de pequenos municipios que nao
possuem observatorios sociais, o que reduz de modo significativo
as possibilidades de um controle social efetivo da gestao publica.
De sua analise, resultam evidentes as enormes potencialidades
de atuacao dessas organizacdes sociais no ambito das pequenas
municipalidades, sobretudo em face da maior proximidade entre
representantes e representados.

Tributacao e politicas publicas da titulo ao capitulo 10, de
autoria de Bernardo Motta Moreira, Carolina de Miranda Pires
Resende Rodrigues e Isabella Carvalho Moreira. O estudo salienta
o duplo papel da tributacdo, que, além de constituir a principal
fonte de receita estatal, indispensavel para a implementacao
das politicas publicas, opera ainda como importante mecanismo
de intervencao estatal no dominio econémico, fomentando ou




desestimulando determinados comportamentos e praticas dos
agentes econdmicos. Os autores se voltam para essa segunda
dimensao da tributacao e procedem a uma profunda andlise dos
requisitos constitucionais e legais para a concessao de beneficios
fiscais, como isencoes, anistias, entre outros, e enfatizam a
relevancia do Legislativo na outorga desses beneficios.

O capitulo final é da lavra de Erika Reis, Maria Regina
Magalhdes, Mario César Rocha e Paulo Scofield e é intitulado
Sistemas de monitoramento e avaliacdo: informacoes para
o aprimoramento da gestao de politicas publicas e para o
exercicio de seu controle pelo Parlamento e pela sociedade.
Partindo da premissa de que a gestdo da informacdo é tdo ou
mais importante que a tecnologia da informagdo, os autores
empreendem uma detida andlise do modo como se articulam
e se complementam os sistemas de avaliacdo e monitoramento
do Estado, com vistas a gestao e ao aprimoramento das politicas
governamentais, a adequada alocacdo de recursos orcamentarios
e a provisao de informacdes necessérias a transparéncia e ao
controle da gestao publica.

Eis, em linhas gerais, uma breve sinopse dos capitulos que
compdem a presente obra. Uma boa leitura a todos!

Os coordenadores
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ORCAMENTO
E POLITICAS
PUBLICAS

WIladimir Leal Rodrigues Dias*

*Doutor em Direito Publico pela PUC-MG. Mestre em Administracao Publica pela FJP. Consultor
da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. Professor da Escola do Legislativo.






1. INTRODUCAO

Este capitulo tem por objetivo discutir politicas publicas e
orcamento no contexto constitucional brasileiro. Inicia por breves
consideracoes em torno de elementos historicos e conceituais,
passa por uma discussdo sobre a insercdo desses contetidos nos
sistemas do Direito e da politica e, nos tépicos finais, aborda
questdes especificas acerca da experiéncia brasileira.

O cenario no qual aparecem politicas publicas e orcamento
publico, tal como os concebemos hoje, é o das modernas
sociedades, organizadas mediante processos de especializacdo
e diferenciacdo. Sucessivos episddios de selecdo e distincao
conferem sentido e estruturam sistemas sociais e organizacoes,
em um movimento de reducdo de complexidade. E é dentro dessa
l6gica que orcamento e politicas publicas vém sendo estruturados,
no seio do Estado moderno, em estreita ligagdo com os sistemas

do Direito e da politica.

Desde o seu aparecimento, o Estado moderno apresenta
uma trajetdria na qual sua estrutura recebe sucessivas mudancas
adaptativas, a fim de lidar com a execucdo de funcdes sociais
cada vez mais complexas. Atrelado ao campo politico, o Estado
tanto foi se moldando as possibilidades que a democracia
representativa oferece quanto as consequéncias da expansao
da cidadania, assim como aos imperativos da racionalidade

I 1. Orgamento e politicas publicas
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burocratica'. Nesse percurso, estruturou-se uma morfologia
mais ou menos padronizada, vinculada a distingbes semanticas,
selecoes de conteldos e fixacdo de procedimentos que permitem
a operatividade do ente estatal. As concepcdes presentes de
orcamento e politicas publicas inserem-se nessa orbita.

Nos ultimos séculos, consolidou-se uma forma de organizacao
politica composta por itens como constitucionalizacdo, Estado
de Direito, representacdo democratica, direitos de cidadania,
separacdo de Poderes, entre outros, arranjados sob formas
burocréaticas, de indole racional-legal (WEBER, 1974, p. 162),
operando como redutor de complexidade em uma sociedade
tendente a hipercomplexidade. Saindo de um modelo original
composto por desconfianca nos governos, crenca na deliberacao
publica e protecao da propriedade privada (SUNSTEIN, 1993, p. 15),
o Estado superou o paradigma liberal mediante a incorporacao de
estratégias intervencionistas, politicas de corte social-democrata,
compromissos com uma visao de bem-estar social oposta a 6tica
tradicional (SUNSTEIN, 1993).

E noséculo XX, mormente apdsa ll Guerra, que se estabelecerd o
Estado Social como formacao modelar (SILVA, 2013), influenciado,
de um lado, pela heterodoxia econdémica, cujo intervencionismo
estd no cerne do New Deal norte-americano, e, de outro lado,
por propodsitos redistributivos, vinculados a uma ideia de justica
social abracada pelas democracias liberais do Ocidente como
contraponto as politicas desenvolvidas pelos Estados do bloco
comunista. (HOBSBAWN, 2000).

Ha o deslocamento de um Estado minimo, com orcamento
restrito e orientado apenas por um sentido de equilibrio entre
receita e despesa, e com auséncia do que, hoje, entendemos como
politicas publicas, para o Estado-providéncia, capaz de intervir na
economia para a correcao dos defeitos do mercado e de gerar

1 Sobre a questdo do Estado contemporaneo, ver, por exemplo, em Jessop
(2007), Luhmann (2002) ou Pires (2011).



politicas publicas aptas a minimizar desigualdades e assegurar
direitos de cidadania social (MARSHALL, 1950). A principal
guestao a sofrer a influéncia das politicas publicas e de uma nova
concepcao de orcamento é, portanto, a da inclusdo, a comportar
a ampliacao de possibilidades em todas as esferas da vida social,
expressada, por exemplo, em dinamicas de abolicao de vantagens
e privilégios derivados da estratificacdo social, de democratizacao
da atividade politica, de ampliacdo e universalizagao de direitos ou
de equiparacao de oportunidades na economia.

Esse Estado expandido comportard, na pratica, trés formas
distintas (ESPING-ANDERSEN, 1996); uma de corte liberal,
objetivando auxiliar o mercado e atenuar suas falhas?, outra,
oposta, que pretende substituir o mercado na medida do possivel?;
e uma terceira, mista, que, ndo sendo liberal, também néo é
concebida de forma universalista, mas corporativista® (SILVA,
2013). Na América Latina das Ultimas décadas, esse conflito entre
diferentes opcoes levou a uma disputa entre os modelos neoliberal
e social-democrata, com destaque para a universalizacdo de
servicos essenciais no Brasil ap6s a Constituicdo de 1988 (ESPING-
ANDERSEN, 1996).

E um Estado que passa a se organizar em torno de
instrumentos de planejamento e programacdo governamental,
podendo-se perceber uma relacdo direta entre politicas publicas
e um esforco de efetividade de direitos inerentes a expansao da
cidadania em sua dimensao social> (SUNSTEIN; HOLMES, 1999).
Com efeito, ndo apenas aparece um vasto conjunto de politicas
publicas decorrentes da experiéncia do Estado de bem-estar social

Por exemplo, os EUA, o Reino Unido e a Austrélia.
Tipicamente utilizado nos Estados escandinavos.
Visto em paises como Franca, Austria ou Alemanha.

v A W N

Sobre as dimensées da cidadania, ver em MARSHALL, T. H. Citizenship and
social class. Londres: Bentley House, 1950. Para uma sintese da questao, ver
DIAS, Wladimir R. Sobre o conceito de cidadania e sua aplicacao ao caso
brasileiro. Revista da Gestao Publica, n. 1, v. 1, 2007.

I 1. Orgamento e politicas publicas
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(STIGLITZ, 2015), como a prépria concepcdo do que devam ser
politicas publicas é gestada a partir desse momento.

Nesse sentido, politicas publicas assumem identidade
conforme um dado registro semantico e se estruturam a expandir
a racionalidade burocratica que orienta a administracao publica
contemporanea. Operando funcionalmente nos sistemas do
Direito e da politica, constituem “blocos de atividades realizadas
pelo Estado, por meios normativos e materiais, entre 0s quais
as atividades de planejamento, coordenacdo, programacao,
monitoramento, avaliacdo e controles, a envolver todas as
fungdes estatais, legiferante, administrativa e jurisdicional”
(DIAS, 2013, p. 52).

Concomitantemente a geracdo de politicas publicas como
forma de promover cidadania e bem-estar social, maximizando
capacidades de forma equitativa (SEN, 2000), surge uma
nova forma de estabelecer e executar o orcamento publico. O
“orcamento-programa”, que aparece nos EUA pelas maos da
Comissao Hoover, na década de 1940, é a primeira versao das
mudancas decorrentes do Estado social no ambito das financas
do Estado (SCHICK, 1966).

Se o orcamento do Estado liberal funcionava abrangendo
percentuais minimos da renda nacional (PIKETTY, 2014), tendo
como beneficidrios segmentos que demandavam protecdo a
propriedade privada e aos contratos, o do Estado social crescia em
importancia, estabelecido em torno de programas e politicas com
o objetivo de intervir na economia e na realidade social. As novas
formas de composicdo e manejo do orcamento publico refletem
um novo paradigma constitucional e sao estruturadas em torno
de uma visdo ampliada das funcées do Estado (LONGO; TROSTER,
1993, p. 17 et seq.). Fixa-se a ideia de um orcamento voltado para
a realizacdo das funcdes alocativa, estabilizadora e redistributiva.

Observe-se, entdo, que as nogbes contemporaneas de
orcamento publico e de politicas publicas tém origem na



passagem do Estado liberal para o social, a implicar a expansao e
o aprofundamento da experiéncia de burocratizacdo ocorrida no
espaco publico-estatal, ainda que a exigir a atualizacdo constante
de técnicas de gestdo. Respondem, no ambito da administracao
publica, a exigéncias préprias de uma modernidade que, ao
atingir suas Ultimas fronteiras, busca converter o aparato racional-
legal que a caracteriza em capacidades reflexivas adaptadas a
contextos de crescente inseguranca social e risco global.

Uma cena social caracterizada por diferenciacdo e especializacdo
funcional e perpassada por incerteza e risco abre-se, contingente
e paradoxalmente, a possibilidade de construcdes inovadoras,
aptas a instaurar diferentes campos de disputa em matéria de
politicas e de direitos, com a incorporacdo de novas estruturas,
estratégias comunicativas e atores sociais. As formas atuais de
orcamento e politicas publicas refletem a possibilidade de um
sistema politico mais permeavel, dotado de vocabulario ampliado
e perspectivas diversas, assim como um sistema juridico a
comportar reinvencoes, com alargamento de suas possibilidades
de acdo, reconhecimento de fontes plurais e estabelecimento
de novos direitos. Fundamentam-se mais em uma perspectiva
emancipatoéria que na regulacdo social propria do Estado liberal,
embora sejam objeto de permanentes disputas, enredadas nos
limites préprios da hipermodernidade.

2. ORCAMENTO E POLITICAS PUBLICAS NO
ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A consolidacdo das politicas publicas como elemento
estratégico da atividade estatal, associada aos desenvolvimentos
da técnica orcamental, tem como consequéncias a possibilidade
de intervencao estatal no dominio econémico, de politicas sociais
com fins redistributivos, assim como de ampliacdo da democracia

I 1. Orgamento e politicas publicas
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e da cidadania. Nao obstante, implica a incorporacdo da matéria,
originalmente circunscrita ao plano politico, ao sistema do Direito.

Politicas publicas e orcamento passam por uma trajetéria de
sofisticacdo e refinamentos, como respostas juridicas, politicas e
administrativas a uma percepcao crescente acerca de questdes
sociais merecedoras de acao governamental (ESCOREL, 1999).
Especialmente nos paises postados na periferia do capitalismo
global, nota-se que beneficios decorrentes do crescimento
econdmico nao foram equitativamente distribuidos pela sociedade
(RACZYNSKI, 1999). A procura de alternativas passa, entao, pelo
espaco das politicas publicas, que devem ser confeccionadas
para enfrentar questées como pobreza, exclusdo social e
desigualdades®.

O ponto fundamental é o adequado equacionamento da
tensao entre os interesses do capitalismo liberal e as exigéncias
do Estado social, a qual é amplificada em sociedades como a
brasileira, formada sob a l6gica de um sistema social estratificado,
no qual os direitos foram direcionados pelo Estado de forma
seletiva, nao juridica, com o fim de aplacar o conflito social e
fomentar o sistema econémico. A juridicizacdo de orcamento e
politicas publicas aparece de forma estratégica, a estabelecer um
acoplamento entre Direito e politica que suporte as necessidades
de substituicdo de uma ordem excludente e regulatéria por outra
inclusiva e emancipatoria (SANTOS, 2003b).

Concretamente, Piketty (2014) evidencia ter havido decréscimo
dos indices de desigualdade de renda e distribuicdo da riqueza no
século XX, seguido por sua retomada no século XXI, a partir da
reacdo neoliberal iniciada nos anos 1970. O autor recorda que a

6 Raczynski (1999) aborda a trajetoria percorrida pelas politicas sociais no Ulti-
mo século, destacando os trés modelos principais, historicamente fixados na
esfera das politicas sociais realizadas na América Latina, enfocando, ainda as-
pectos conceituais da pobreza, em suas multiplas dimensoes e em perspectiva
histérica, correlacionadas com modelos de politicas publicas mais ou menos
contundentes.



insercdo das politicas publicas nas financas do Estado sé acontece,
exatamente, a partir do século XX, especialmente ap6s o ciclo que
envolve duas grandes guerras e a pior crise do capitalismo, nos
anos 1930.

Piketty (2014, p. 467) salienta, ainda, que, “a redistribuicdo
moderna é construida em torno de uma logica de direitos e um
principio de igualdade de acesso a certo numero de bens julgados
fundamentais”. Por isso, historicamente, o Estado social investiu,
especialmente, em politicas de educacdo, salde, previdéncia e
assisténcia, com resultados satisfatorios nos paises centrais do
capitalismo.

No periodo mais recente, todavia, ainda que, desde a década
de 1980, tenha se registrado estabilidade entre arrecadacédo e
despesa com politicas publicas, nos paises ricos (PIKETTY, 2014,
p. 463), intensificou-se a dinamica das desigualdades, levando a
indagacao acerca de que “politicas publicas permitiriam regular
de maneira justa e eficaz o capitalismo patrimonial e global” que
caracteriza 0 nosso inicio de século (PIKETTY, 2014, p. 459).

Trata-se de questdo que passa pelo reconhecimento do
orcamento publico, instrumento de Direito Financeiro e financas
publicas, como elemento de coordenacdo das politicas publicas,
em razao do seu potencial de eficiéncia social e econémica
(PIKETTY, 2014, p. 462). A situacao atual nos paises desenvolvidos
revela que a maior parte da despesa com politicas publicas atende
a rubricas no ambito da satde e da educacao, oscilando em torno
de 10 a 15% da renda nacional. Percentual semelhante é usado
em politicas de seguridade e assisténcia social, a perfazer um
conjunto de despesas sociais em torno de 25% a 35% da renda
nacional (PIKETTY, 2014, p. 465-466).

No caso brasileiro, as ultimas décadas mostram o crescimento
da despesa com politicas sociais, na esteira dos direitos de
cidadania e projecoes de politicas publicas estabelecidos na
Constituicdo de 1988. Todavia, o periodo recente registra um
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aumento significativo da despesa relacionada a politicas
publicas proprias do Estado liberal, notadamente as vinculadas
ao sistema de justica’, desde os anos 1990, e, neste século, as
de seguranca publica®, a evidenciar certa disputa entre uma
concepcdo social-democrata, includente, de politicas publicas,
e outra, neoliberal, excludente, de matiz criminal e repressiva.

A experiéncia brasileira confirma que, na medida em que as
politicas publicas podem ser associadas a um conceito ampliado
de cidadania (DIAS, 2015) e convertidas em instrumentos de
justica social, sobressaem duas questdes centrais das sociedades
modernas, quais sejam o alargamento da participacao politica e a
distribuicdo mais equitativa da riqueza disponivel (SANTQOS, 1994).
A seletividade na distribuicdo de direitos e na implementacao
de politicas publicas expressou, historicamente, um padrao de
estratificacdo social rigidamente sedimentado, em beneficio
da manutencdo de privilégios das elites. No Brasil, quando
governos produziram importantes decisbes de politica social,
com a introducdo de politicas publicas tendentes a universalizar
direitos e realizar justica social, quer sob pressdo popular, quer em
movimento antecipatorio, a sociedade esteve sujeita a retrocessos
na ordem politica (SANTOS, 1994). A indole progressista e
inclusiva da Constituicao de 1988 néo foi capaz de fomentar uma
democracia de alta intensidade (SANTOS, 2008)°, e suas politicas

7 Incluem-se, neste item, os érgaos do Poder Judicidrio, do Ministério Publico,
da Defensoria Publica e da Advocacia Publica. Ver, por exemplo, em DA ROS,
Luciano. O custo da justica no Brasil. Newsletter do Observatério das eli-
tes politicas e sociais no Brasil, n. 2, v. 9. Curitiba: UFPR, 2015.

8  \Ver, entre outros, em FANTIN, F.; VOLPE, R. A crise na seguranca publica
brasileira e a intervencao federal no Rio de Janeiro: aspectos fiscais e
estruturais. Brasilia: Camara dos Deputados. Consultoria de Or¢amentos e Fis-
calizacdo Financeira. Brasilia, 2018. Ver, também, os Anudrios de Seguranca
Publica, publicados pelo Férum Brasileiro de Seguranca Publica.

9  Para o autor, uma distingdo que pode ser feita sobre as democracias moder-
nas é entre as de “baixa intensidade”, ligadas ao modelo hegeménico de
democracia representativa liberal, e as de “mais alta intensidade”, caracte-
rizadas pela expansao da cidadania, universalizacdo de politicas, descentra-
lizacdo do poder e participacdo popular nos processos decisérios na esfera
publica, em especial na selecdo de politicas publicas e na alocacao de recursos
orcamentarios (SANTOS; AVRITZER, 2005).



mais avangadas tém a marca da ambiguidade, ainda que caiba o
argumento segundo o qual a sociedade brasileira teria chegado
a um ponto em que nem serd possivel o desenvolvimento
econdmico e social sem a livre expansao da cidadania, nem havera
estabilidade democréatica sem substancial reducdo das presentes
iniquidades sociais (SANTOS, 1994).

O orcamento publico fica em meio a essa tensdo, dependente
do processo de decisao politica (LONGO; TROSTER, 1993, p. 65),
que, entretanto, deve ocorrer conforme o Direito (DIAS, 2011).
Segundo Schick (2004), as funcdes-chave de um orcamento
sdao as relativas a estabilizacdo fiscal, alocacdo de recursos
em programas governamentais prioritarios e disponibilizacao
eficiente de servicos publicos, a refletir as preferéncias dos
cidadaos e responsabilizar os agentes dedicados a sua execucao.
Segundo esse autor, o orcamento “interliga os dominios politico
e administrativo do governo”, e a instrumentalidade da peca
orcamentdria relativamente a consecucdo de politicas publicas é
evidente (SCHICK, 2004).

Verifica-se, de maneira sintética, que, ao absorver politicas
com fins de intervencdo econdmica e redistribuicdo de renda e
beneficios sociais (LONGO; TROSTER, 1993, p. 50), o orcamento
passa por distintas fases, a saber: insercdo na agenda publica;
procedimento interno, com confeccdo dos instrumentos
orientadores e verificacdo de normas legais e medidas
administrativas; confeccdo da politica publica e sua insercao
nas leis de planejamento e orcamento; etapas de execucdo e de
monitoramento; e fase de autoalimentacdo do processo, com
balancos e reinsercao na agenda publica.

Como aponta Rua (2001), as politicas publicas (policies),
derivam da atividade politica (politics), e compreendem um
processo decisério que determina a alocacdo imperativa de
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valores orcamentarios'. O orcamento é a ponte a permitir que a
escolha politica se torne politica publica administrada (SCHICK,
2004, p. 82). Juridicamente orientado na ordem constitucional
brasileira (SCAFF, 2019), viabiliza a execucao das politicas contidas
no Direito e no planejamento de governo.

Politicas publicas apresentam um ciclo que também se inicia
com a insercdo de uma necessidade social na agenda publica,
seguindo-se a distincao de solucdes e a confeccdo de alternativa
conveniente. Depois, tem-se a estruturacdo da administracdo
publica para colocar em pratica a politica, a execucao orcamental
em sentido estrito, e, como consequéncia, uma fase de
acompanhamento e outra de avaliacdo (GARCIA, 2016, p. 14).

De fato, politicas publicas aparecem, hoje, como elemento
juridico a induzir, orientar e condicionar a governanca estatal
(MASSA-ARZABE, 2006), estando essa juridicidade em
consonancia com a ideia de planificacdo e de boa governanca, em
um “Estado de Direito Social”, no qual os direitos sociais emergem
de uma visao mais igualitaria de convivio social e funcionam como
“elemento fundante da democracia” (GARCIA, 2009, p. 85).

Pode-se compreender o tratamento atualmente conferido
a orcamento e politicas publicas na esteira de um movimento
amplo de renovacdo dos processos de decisdo politica, com
ampliacdo da liberdade cidada e da participacdo comunitaria na
esfera publica (GIDDENS, 2001, p. 40), induzindo a atualizacao
do tradicional Estado de bem-estar, mediante a incorporacao
dos seguintes elementos: o ritmo em que aparecem riscos e
inovacdes no mercado; as necessidades inerentes a solidariedade
social e a reconstituicdo de lacos comunitarios; o trabalho com

10 Conforme referi anteriormente (DIAS, 2011, p. 142), a tradicdo americana
diferencia “os termos ‘polity’, ‘politics’ e ‘policy’. ‘Polity’ refere-se a dimensao
institucional do sistema politico-administrativo, tal como definida em regras
juridicas. ‘Politics’ da a dimensao processual da politica, tratando dos meios
utilizados para se estabelecer os objetivos e decisdes atinentes a persecucao
do interesse publico pelo Estado. ‘Policy’ se refere aos contetdos concretos
dos programas politicos determinados”, as politicas publicas.



preferéncias enddgenas, sabendo que crengas, comportamentos
e preferéncias dos individuos sdo condicionados, entre outros,
pelo comportamento do governo e pelas préprias politicas
publicas via alocacao de recursos orcamentarios; a justica social e
as necessidades relacionadas ao ciclo da vida e aos compromissos
intergeracionais (STIGLITZ, 2015).

3. AGENDA PUBLICA E DECISAO POLITICA

Uma politica publica envolve certas distincdes normativas,
entre as quais valores e diretrizes, publicos, programas e
atividades, objetivos e metas. Compbe-se, ainda, de quatro
elementos basicos, quais sejam, o institucional, pois é elaborada
ou decidida por autoridade formal legalmente constituida no
ambito da sua competéncia e é coletivamente vinculante; o
elemento decisério, por abarcar um conjunto de escolhas relativas
a recolha de necessidades, percepcao de problemas e definicao
de estratégias, meios, finalidades, alcance e temporalidades;
o elemento comportamental, porque sempre implica acdo ou
inacao, juridica e politicamente condicionada; o elemento causal,
porque os produtos das acoes tém efeitos na sociedade (GARCIA,
2016, p. 12).

A insercdo de problemas publicos na agenda estatal aspira
a transformacdo de determinadas preferéncias encontradas em
itica em politicas publicas, exequiveis
mediante o orcamento anual. Verifica-se nesse campo a existéncia
de certatensao entre as relacdes travadas entre sociedade e Estado,
e entre atores que se movem no seio dele. O processamento de

dado segmento da arena po

demandas oriundas de compromissos juridicos, planejamento
prévio e pressao social e politica tem como filtros as preferéncias
de atores politicos relevantes e as imposicdes do procedimento
burocratico, ambos firmados em torno de concepcbes mais ou
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menos largas de bens publicos, privados ou de grupos (KRAAN,
1996).

Remetente e destinatario de politicas publicas se relacionam
no espaco publico, oferecendo a possibilidade de uma agenda
publica matizada, cuja dimensao sera estabelecida em funcdo dos
conflitos e das capacidades em jogo (MENY; THOENIG, 1992).
Também é consideravel o papel desempenhado pelos recursos
disponibilizados, ja que maiores recursos tendem a compatibilizar
maior quantidade de conflitos de interesses e a agregar maior
base de apoio.

Ressalte-se, para a formacdo da agenda de politicas publicas,
a importancia de haver clareza de posicdes no jogo politico, bem
como de se reconhecer a instabilidade inerente a politica e a
improbabilidade do consenso puro (MOUFFE, 200b). “A distincdo
entre governo e oposicao é o fundamento da democracia”
(BARALDI, 1996, p. 129), e a procedimentalizacdo do conflito
comparece como limite estrutural para o sistema politico.

Politicas publicas devem emergir do Direito, especialmente
dos compromissos constitucionais estabelecidos, e das disputas
politicas, tanto mais importantes quanto maior for a escassez
de recursos. Nem todas as politicas publicas estao disponiveis,
razéo pela qual a formacdo da agenda publica opera mediante
processos politicos de filtragem, sob restricbes que a juridicidade
da matéria opde a escolha livre da maioria governante.

A escolha de politicas publicas envolve complexidade e
nuancas derivadas dos interesses que atinge e das relacdes que
envolve. Por isso mesmo, deve partir de um escalonamento
de prioridades, a refletir programas politicos, possibilidades
juridicas e capacidades administrativas e financeiras (MENY;
THOENIG, 1992). Politicas publicas refletem decisdes dos atores
governamentais (DYE, 1981), sdo consolidadas em um programa
de acdo governamental e incidem sobre certo segmento da
sociedade ou espaco geografico. De uma maneira geral, uma



politica publica se assenta sobre cinco caracteristicas, a saber, um
conteudo, um programa, uma orientacdo normativa, um fator de
coercao e uma competéncia social (MENY; THOENIG, 1992).

E saliente, portanto, o aspecto macro de uma politica publica,
gue opera a partir de marcos gerais, bem como uma orientacdo
teleoldgica evidente, fundada sobre valores que informam a
atividade publica em dado contexto, um raio social de incidéncia
e um contelido concreto, identificado nos meios orcamentarios
mobilizados para sua geracdo. Além disso, deriva de autoridade
que deve possuir legitimidade e, por via de consequéncia, poder de
coercao, isto é, de meios para fazer valer suas decisées. O impacto
social de uma politica publica indica seus niveis de adequacéo e
eficiéncia, tendo em vista, também, o comportamento de quem
a executa e de quem a recebe, bem como o contexto em que ela
se insere.

As escolhas orcamentarias em matéria de politicas publicas
levam, ainda, a questdo do possivel orcamentario. Trata-se de
construcao teorica, com origem no Direito alemé&o, segundo a
qual a despesa publica é condicionada pela suficiéncia de recursos,
0s quais devem ser alocados na lei orcamentdria pelos poderes
politicos, ficando as prestacoes positivas derivadas de politicas
publicas sujeitas a reserva do possivel, indigitada como limite de
fato e de direito. Muito explorado nos casos de controle judicial
de politicas publicas, opde os que percebem como inafastaveis
os direitos oriundos de prestacoes devidas aos cidaddos nas
normas de politicas publicas aos que defendem a prioridade das
possibilidades orcamentdrias sobre o direito subjetivo.

De uma maneira pragmatica, pode-se admitir uma posicdo
intermediaria, segundo a qual a reserva do possivel ndo pode
alcancar os fundamentos indutores das politicas publicas e a
capacidade de escolha sobre a destinacdo das verbas publicas,
mas também nédo pode ser afastada nos casos de incapacidade
orcamental, hipdtese em que cumpre reconhecer que uma
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politica publica é mais que a soma de direitos individuais a
prestacbes estatais e que pode acontecer de, se todos os
destinatarios individuais de politicas publicas requererem seus
pretensos direitos subjetivos, o Estado nao ter como dar conta da
demanda. Por imposicao légica e material, isso implica reconhecer
que o orcamento possivel é um orcamento limitado e que um
dos méritos de um bom orcamento é espelhar prioridades em
matéria de politicas publicas, derivadas de discussdes socialmente
ampliadas e do reconhecimento de que qualquer selecéo feita
nesse campo representa compromisso politico com consequéncias
juridicas.

4. DIREITO, ORCAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

Politicas publicas e orcamento do Estado sao matérias afetas
ao sistema juridico. Dessa constatacdo resultam determinadas
consequéncias. Afinal, conquanto o Direito moderno possua
uma origem subordinada a economia capitalista e vinculada a
processos de dominacdo de classe, a experiéncia vivida sob o
Estado-providéncia demonstrou serem possiveis cenarios em que
o Direito nado apenas opera de forma menos condicionada, mas
pode funcionar assumindo um papel ativo, dotado de contetdos
emancipatorios e inclusivos (NEUMANN, 1968, 1986).

Sob tal perspectiva, é possivel, mediante atribuicdo formal
de direitos, estabelecer, no sistema juridico, disputas em torno
de politicas publicas e recursos orcamentarios. Acoplado
estruturalmente ao sistema politico, o Direito comparece alargado
emestruturas e capacidade linguistica, aalbergar diferentes praticas
discursivas, nas quais a articulacdo de contranarrativas e novos
vocabularios torna o processamento do conflito contingentemente
disputavel. Tem-se um Direito ndo necessariamente a servico das
elites, mas passivel de operar selecoes e distincoes diversas das
encontradas na tradicio moderna, admitindo demandas por



inclusdo e estratégias de “compensacdo da diferenciacdo”',
especialmente em uma sociedade como a brasileira, na qual
sistemas sociais especializados e diferenciados convivem com
resquicios de formas anteriores de estratificacdo social.

O ponto de partida para uma compreensdo da juridicidade da
matéria é a Constituicdo de 1988. Nas modernas democracias, as
definicdes em torno de programacdo governamental e politicas
publicas sdo perpassadas por um sentido de constitucionalidade
(FEREJOHN; PASQUINO, 2003, p 23). Normas de hierarquia
superior condicionam as opcdes de legisladores e administradores,
seja induzindo comportamentos, seja limitando ou simplesmente
vedando determinadas possibilidades. H4 um comprometimento
juridico e politico prévio, induzido pela “ideologia constitucional”,
a comportar uma “busca da transformacdo do status quo
econdmico e social” (BERCOVICI, 2006, p. 145).

Na ordem constitucional brasileira, o processo de estruturacao
da juridicidade das politicas publicas percorre o ordenamento
juridico de vérias maneiras, conforme observado a seguir:

Os contornos gerais da juridicidade das politicas
publicas se mostram a partir de uma principiolo-
gia que interage com a producao normativa, mas
também na configuracdo de um espaco de ma-
crojuridicidade, que se consubstancia em vasta
legislacao, a definir tanto orientacoes e diretrizes
permanentes, quanto planos temporarios e meios
para cada exercicio fiscal. Tem-se, contando com
esse programa normativo, multiplas possibilidades
de concretizacdo juridica das politicas publicas,
alcancando alternativas e os limites da discriciona-
riedade (DIAS, 2013, p. 53).

11 Sobre a questao, ver em Luhmann (2002, 2007).

I 1. Orgamento e politicas publicas

w
-

NEPEL



w
N

NEPEL

Note-se que a juridicidade das politicas publicas realiza uma
dupla funcéo. Por um lado, orienta o processo decisério no interior
da administracdo publica; por outro, permite controles ampliados
sobre a acdo governamental (VALLE, 2009). O ponto distintivo,
fonte de dificuldade para o operador do Direito, é, exatamente, a
macrojuridicidade da matéria, observe-se:

Note-se que se trata de conteido macrojuridico,
uma vez que a complexidade das relacdes que
constroéi obriga o olhar geral, capaz de enxergar
sentido em programas, atividades e projetos conca-
tenados e orientados para determinada finalidade.
Politicas publicas, neste aspecto, ndo se confundem
com atos, procedimentos ou contratos administra-
tivos, embora tais elementos concorram para sua
implementacdo. No entanto, da mesma maneira
gue deles se distingue, uma politica publica so-
mente pode receber cuidado juridico se analisada
em sua integridade, ndo sendo possivel se afirmar,
entdo, que a juridicidade das politicas publicas se
resuma a um somatério de atos administrativos.

A abordagem juridica das politicas publicas evi-
dencia ndo apenas uma atividade governamental
sujeita a controle de juridicidade, mas um elemen-
to da administracao publica préprio do ambiente
gue se forma nos termos da nova gestao publica,
com o modelo burocratico assimilando ideais de
"accountability” e governanca, bem como substi-
tuindo os tradicionais controles de meios por ma-
crocontroles de resultados.

De uma maneira sintética, pode-se afirmar que as
opcdes politicas nesse modelo constitucional de-



mocratico deverdo ser filtradas pelo direito. O di-
reito opera, neste caso, como redutor da complexi-
dade e coloca em termos mais claros e passiveis de
controle acbes originariamente processadas pelo
cédigo do poder politico. Trazer determinado con-
tetido do sistema da politica para o do direito signi-
fica, especialmente em um ambiente democratico,
proporcionar uma disputa em termos de um codi-
go distinto, no qual o poder nao é mais o elemento
distintivo, mas o direito, a identidade juridica ou
nao de uma decisao (DIAS, 2013, p. 230-231).

Sintomaticamente, o Direito brasileiro oferece uma
estruturacdo complexa dessa matéria, atrelando planejamento,
orcamento e politicas publicas a uma rede normativa que parte
do texto constitucional. Nos fundamentos da Republica e nos
objetivos fundamentais'? estao suas bases orientadoras. Edificada
sobre o paradigma do Estado Democratico e Social de Direito, a
Constituicdo de 1988 é clara em seus compromissos primordiais,
podendo-se afirmar que “ndo somente predefine politicas
publicas, como, entre elas, prioriza as politicas sociais” (DIAS,
2011, p. 249).

Cabe o reconhecimento de certo dirigismo constitucional sobre
as politicas publicas (BRITTO, 2003), corolario de uma opcao pela
expansdo da cidadania em todas as suas dimensdes (COMPARATO,
1985, p. 409). Em extensos e, por vezes, minuciosos dispositivos,
a Carta da Republica orienta a sistematizacdo de politicas
publicas, com os direitos a elas inerentes, determinando, ainda,
um esquema de planejamento e orcamento publicos no qual as
funcoes de alocacao, estabilizacdo e redistribuicdo se alinham sob
essa racionalidade’.

12 Arts. 1° e 3° da Constituicdo do Brasil.

13 Por exemplo, com a fungdo expressa de reducao de desigualdades inter-regio-
nais (art. 165, § 7°).
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E, também, do Diploma constitucional que podem ser extraidos
os principios fundamentais das politicas publicas:

Os contornos gerais da juridicidade das politicas
publicas se mostram a partir de uma principiolo-
gia que interage com a producao normativa, mas
também na configuracdo de um espaco de ma-
crojuridicidade, que se consubstancia em vasta
legislacdo, a definir tanto orientacdes e diretrizes
permanentes, quanto planos temporarios e meios
para cada exercicio fiscal. Tem-se, contando com
esse programa normativo, multiplas possibilidades
de concretizacdo juridica das politicas publicas,
alcancando alternativas e os limites da discricio-
nariedade. Perceba-se que a juridicidade das po-
liticas publicas se funda no Estado democrético
de direito, e que, sob o principio democratico e
suas derivacdes que conformam o regime juridico
administrativo, observamos tanto um principio do
interesse publico, quanto um principio da juridici-
dade (DIAS, 1999), que devem pautar as ativida-
des administrativas do Estado. A esses principios
se juntam outros, notadamente no caso brasileiro,
em cujo ordenamento estdo, em grande parte,
positivados (DIAS, 2013, p. 56).

Cumpre reafirmar os principios que fundamentam o Direito das
politicas publicas (DIAS, 2011, p. 233), a comecar pelo principio
do interesse publico. Sintese entre republicanismo e democracia,
tal principio torna a busca pelo interesse geral o ponto central
dessas politicas, proibindo, ao mesmo tempo, qualquer desvio
tendente a conferir tratamento particularizado ou privilegiado a
guem quer que seja. Na sequéncia, cabe a referéncia ao principio



da legalidade ou da juridicidade, impondo ao manejo das politicas
publicas absoluta sujeicdo ao Direito'.

Segue-se o principio da impessoalidade, inerente ao do
interesse publico e decorrente do principio da igualdade, que
exige politicas de alcance geral ou coletivo, conforme o Direito,
proibidos favoritismos, privilégios ou perseguicdes. Obriga ndo sé
a que a administracao aja despida de motivacdo subjetiva ou fim
particularista, mas que programas e atividades governamentais
possuam adequacdo em face de uma dada situacdo concreta
(DIAS, 1999, p. 110-111), especialmente sob as “complexas teias
de relacées juridicas engendradas pelas politicas publicas” (DIAS,
2011, p. 233).

Igualmente importantes sdo os principios da publicidade, da
moralidade e da eficiéncia. O da publicidade determina aos érgaos
estatais dar amplo conhecimento de suas acdes & sociedade. E
um dos principios mais negligenciados em matéria de orcamento
e politicas publicas, ja que, raramente, governos explicitam com
clareza sua programacao, o que é facilmente visto na inocuidade
e hermetismo da maioria dos planos plurianuais e orcamentos
publicos, leis a partir das quais as politicas publicas deveriam tomar
corpo. Os principios da moralidade e da eficiéncia atrelam as ideias
de governo honesto e de definicdo de metas e resultados nas
politicas publicas compativeis com os recursos disponibilizados.
Também neste ponto, a ligacdo entre orcamento e politicas
publicas é completa, j& que é na experiéncia orcamentaria que
tais aspectos podem ser evidenciados.

Por fim, “se aplicam as politicas publicas dois principios
especificos, os da responsabilidade social e da sustentabilidade',
assim como outros trés vinculados as condicdes gerais de sua
efetividade”, o da macrojuridicidade, o da motivacdo e o da

14 Ver em Dias (1999, p. 91 e 95-97).

15 Ver, sobre o tema, em Canotilho (2003), Bosselman (2008), Kahl (2008), Fren-
zel (2005) e Freitas (2007).
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razoabilidade (DIAS, 2011). A ordem constitucional brasileira
estatui o comprometimento do Estado com politicas sociais e
ambientais, assim como veda intervengdes pontuais em matéria
de politicas publicas. Obriga, ainda, que as politicas publicas
tenham “justificacdo adequada, inclusive com a apresentacao
de amplos diagndsticos, projecdes e metas”, a fim de motivar
com clareza e solidez as opcdes que encerram, permitindo que
cheguem ao conhecimento geral e sejam alvo de fiscalizacdo e
controles (DIAS, 2011).

Também na Constituicdo aparecem os contornos do ciclo
orcamentario’ , a integrar planejamento plurianual, diretrizes
orcamentdrias e orcamento anual, todos previstos no art. 165",
O art. 165, § 1°, da Constituicdo estatui, ainda, que “a lei que
instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada”. Recentemente,
pela Emenda Constitucional n°® 102, de 2019, determinou o art.
165, § 10, que “a administracdo tem o dever de executar as
programacoes orcamentarias, adotando os meios e as medidas
necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de
bens e servicos a sociedade”. Essa execucao devera ocorrer de
forma “equitativa”, nos termos de lei complementar, conforme o
§ 9°, lll, do mesmo art. 165.

Importantes na ordem juridica brasileira, também, sao as
normas, de carater infraconstitucional, que tratam de politicas
publicas — de ambito nacional, regional ou sistémico —, dos planos
setoriais, ou que fornecem diretrizes para a realizacao de politicas

16 Ver a esse respeito no capitulo 8.

17 Em Minas Gerais, a Constituicdo acrescenta uma lei de planejamento alonga-
da, decenal, o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (arts. 154 e 231).



publicas'®. Trata-se de um arcabouco normativo que evidencia
o aprofundamento do processo de juridicizacdo das politicas
publicas e que se une as leis de planos e orcamentos, nos quais
normas programaticas devem ser densificadas.

Programacdo governamental estabelecida em lei, o plano
plurianual e as leis de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual
devem apresentar, partindo de elementos mais gerais até os mais
especificos, quantitativa e qualitativamente, as politicas publicas
(DIAS, 2011). O orcamento indica um plano de governo, expressao
de disputas politicas (BALLEIRO, 1987, p. 395), contudo, é,
igualmente, norma juridica em sentido préprio, ainda que especial
por seu contetdo, funcdo e temporalidade. E pela producio da
lei orcamentéria que demandas sociais sao filtradas pela agenda
publica e, mediante processo de decisdo politica, juridicamente
orientado, atendem necessidades publicas (ASSONI FILHO, 2009,
p. 203). Nenhum planejamento é neutro, mas expressao de
opcdes politicas, selecdo entre alternativas (BERCOVICI, 2006),
as quais sdo consolidadas em um programa de trabalho (CONTI,
2009, p. 97 e 102)".

O orcamento publico é justamente esse programa (CONTI,
2009, p. 32) no qual as politicas publicas devem ser percebidas

18 Tome-se, como exemplos, as leis n° 6.938/81, que define a Politica Nacional
do Meio Ambiente; n° 8.080/90, que organiza o SUS; n° Lei 8.742/93, que
organiza o SUAS; n.° 10.172/2001, que dispde sobre o Plano Nacional de
Educacao; n.° 11.326/2006, que estabelece diretrizes para a politica de agri-
cultura familiar.

19 Sob este sentido de juridicidade e legitimidade, pode-se questionar a cons-
titucionalidade da desvinculacéo de receitas orcamentarias DRU (prorrogada
pela EC 93, de 2016). Criada em 1994 e prorrogada sucessivamente, median-
te emendas a Constituicdo, a DRU é um mecanismo que permite ao Poder
Executivo utilizar, livremente, até 30% de toda a receita tributaria vinculada
a fundos ou despesas, o que, evidentemente, rompe com a légica de um
planejamento orientado a politicas publicas, estabelecido no texto constitu-
cional origindrio. Sobre o caso, ver em PINTO, E. G. Inconstitucionalizacao
do réquiem para o orcamento da seguridade social. Disponivel em: https:/
www.conjur.com.br/2017-mar-28/contas-vista-inconstitucionalizacao-re-
quiem-despesas-seguridade-social; CALDAS, E. F. S. A inconstitucionalidade
da DRU e sua extensao a Estados, Distrito Federal e Municipios. Disponivel
em:  https://jus.com.br/artigos/66918/a-inconstitucionalidade-da-dru-e-sua-
-extensao-a-estados-distrito-federal-e-municipios.
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de maneira clara e sistematizada, o que ainda é um desafio para a
legistica. De fato, inUmeros e persistentes problemas perpassam a
experiéncia de planejamento governamental no Pais?°, devendo-
se registrar o baixo desempenho institucional verificado nesse
campo?'. Apesar dos ditames constitucionais e do que prevé
a Lei 4.320 e a Lei de Responsabilidade Fiscal, os regimes de
elaboracdo, discussao politica — inclusive a admissibilidade de
emendas parlamentares —, aprovacdo e execucdo das leis de
planejamento e orcamento apresentam percalcos de toda sorte.
O dever de adequacao na estimativa de receitas e despesas, bem
como o necessario financiamento de politicas referentes a direitos
fundamentais e cidadania ndo ocorrem na pratica. Tanto se faz
necessaria a especificacdo e densificacdo de acdes, programas,
projetos, parametros e metas, a configurar politicas publicas no
texto orcamentdrio, quanto a repressdo a condutas antijuridicas
nessa area, tais como o orcamento inflado, as emendas
personalizadas e clientelistas, as suplementacbes exageradas e o
hermetismo orcamental que faz do principio da publicidade letra
morta nesse campo.

Cumpre assinalar que a estruturacdo juridica das politicas
publicas e, especialmente, dos orcamentos, é orientada por
normas especificas de Direito Financeiro. A mais importante delas
é a Lein®4.320, com normas gerais em matéria de planejamento,
orcamento e financas publicas, que demarca, no Brasil, a adocao

20 Apesar das inovacdes constitucionais no campo do planejamento e orcamen-
to, e de investimentos feitos por inimeros setores no poder publico nessa
4rea, remanescem inimeros problemas de concepgao e efetividade. Ver, por
exemplo, em GONCALVES, R. G.; PAIVA, R. V. C. Estratégias de difuséo e
difusdo de estratégias: reflexdes sobre modelos de planejamento. In: CABRAL,
E. E. S.; SOUZA NETO, J. C. (orgs.). Temas do desenvolvimento: reflexdes
criticas sobre inovacdes sociais. Sdo Paulo: Expressao e Arte, 2009.

21 Ver em CARDOSO JUNIOR, J. C.; SANTOS, E. V. Planejamento governamental
e aparato burocratico no governo federal brasileiro: disjuntivas criticas e baixo
desempenho institucional — questoes para uma agenda de pesquisa e inter-
vengdo. In: Pires, Lotta; Oliveira (orgs.) Burocracia e politicas publicas no
Brasil: intersecoes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018.



do orcamento-programa, deslocando a énfase do que se gasta
para o que se realiza (RABELO, 1979).

Na sequéncia, hd a Lei Complementar n°® 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), que, a par de valorizar os instrumentos
de planejamento e gestdo das financas publicas, estabelece
severas restricoes ao poder de gasto da administracdo, a limitar
o critério politico de decisdo da despesa, além de investir em
controles, especialmente quando se refere a sistema de custos,
controle da gestao fiscal e rotina de prestacdo de contas (MOTTA,
2001, p. 121-123).

Acresca-se uma mencao a Resolucdo n° 42, do Senado, que
implantou a Instituicdo Fiscal Independente, inspirada no CBO
americano (Congressional Budget Office) e no OBR do Reino
Unido (Office for Budget Responsibility)?2. E, ainda, normas
regulamentares dos tribunais de contas e do Ministério da
Fazenda.

Mencione-se, adicionalmente, que o projeto de lei que
contém a nova Lei das Financas Publicas?®incorpora importantes
mudancas em face da sistematica atual. Primeiro, ao introduzir o
vinculo entre planejamento e programa de governo do candidato,
inclusive com antecipacdo da vigéncia do plano plurianual, que
passa a ser compativel com o plano politico escolhido pelo
eleitor. Segundo o art. 6° do projeto, “o plano plurianual tomara
por base o plano de governo do candidato eleito chefe do
Poder Executivo e sera estruturado por programas, que deverao
contemplar todas as despesas associadas ao atendimento de
seus objetivos”.

A segunda mudanca importante refere-se a mencao expressa
a politicas publicas. O conceito de programa passa a ser

22 Resolucao Senado n° 42, de 2016.

23 Projeto de Lei Complementar do Senado (PLS) n° 229, de 2016, de autoria do
Sen. Tasso Jereissati. Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 295, de 2016, na
Camara dos Deputados.
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atrelado as politicas publicas (art. 2°, Il), sendo um “instrumento
organizado por recortes selecionados de politicas publicas que
expressa e orienta a acao governamental para a entrega de
bens e servicos a sociedade”. E estabelece-se a necessidade
de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas e de sua
articulacdo com o ciclo orcamentario, para fins de “aperfeicoar
as politicas publicas, aferindo eficiéncia, eficacia e efetividade”
(art. 76).

Também no campo das proposicdes normativas tendentes
a alterar o atual regime juridico financeiro, merece destaque o
pacote de propostas denominado “Agenda de Transformacéao
do Estado”, apresentado pelo Poder Executivo ao Senado
Federalem novembro de 2019. Em sentido diverso da orientacao
constitucional de 1988, esse conjunto de medidas, de natureza
constituinte e legiferante, tem por escopo diminuir a intervencao
do Estado na vida social, restringindo politicas publicas e gestao
estatal, extinguindo planejamento e flexibilizando o orcamento,
assim como aprofundando medidas de responsabilidade fiscal
e alterando o pacto federativo?. A criacdo do Conselho Fiscal
da Republica, dotado de prerrogativas extensas, ndo apenas
altera a estrutura do Estado, mas sobretudo simboliza a l6gica
ultraliberal a guiar orcamento e politicas publicas, mediante
a primazia dos imperativos de ajuste fiscal sobre as demais
dimensodes da esfera publica.

24 Apesar de o pacote vir com um discurso de descentralizacdo e de reforco
do pacto federativo, pode-se perceber, entremeados a medidas desse naipe,
propostas centralizadoras, como o reforco ao poder do Tribunal de Contas
da Unido em detrimentos dos Tribunais estaduais. Entre as principais medidas
nesse campos, saliente-se a transferéncia de royalties e participagoes especiais
a todos estados e municipios; a Unido passa a nao atuar como fiadora de Esta-
dos e Municipios, ressalvadas as garantias em face de organismos internacio-
nais; ficam proibidas operacdes de crédito entre entes da federacao, inclusive
por instrumentos indiretos; a Unido ficara impedida de conceder vérias formas
de ajudas aos Estados e municipios; Estados e municipios passam a receber
toda a arrecadacao do salario-educacao e a definir o uso de tais recursos;
Municipio com menos de 5.000 habitantes e arrecadacao prépria menor que
10% da receita total serd extinto; serd limitada a possibilidade de criacdo de
municipios novos.



No ambito do rigor fiscal, cabe citar a previsdo gatilhos em
casos de “crise fiscal”, com instrumentos como o ajuste de
contas obrigatério pelo ente publico quando a soma das despesas
atingir 95% da receita. Nesse caso, haveria 12 meses para tal
ajuste, ap6s o qual se seguiriam restricdes as carreiras do servidor
e proibicdo de concurso publico, podendo chegar ao corte de
até 25% dos salarios do funcionalismo. Outros exemplos sdo o
condicionamento da eficacia de leis e decisdes judiciais a expressa
previsdo orcamentaria e a imposicao de limites para a concessao
de beneficios tributarios, os quais devem ser avaliados a cada
quatro anos.

Importante modificacdo prevista é a extincdo do plano
plurianual, com a introducdo do orcamento plurianual,
cujas bases serdo definidas na legislacdo infraconstitucional.
Programas e obras ganham previsdo no orcamento, a fim
de evitar interrupcdo em seus fluxos dos recursos. Direitos
sociais e respectivas politicas publicas passam a se submeter
ao chamado equilibrio fiscal intergeracional. O esvaziamento
de tais politicas é, ainda, expresso em medidas como a mescla
entre os percentuais minimos estabelecidos na Constituicao
para o financiamento da salde e da educacdo, com a
possibilidade de compensacao reciproca. Além disso, despesas
obrigatdrias serao desindexadas em casos de emergéncia fiscal,
exceto beneficios previdencidrios e o beneficio de prestacao
continuada (assistencial).

Por fim, cumpre mencionar o sistema de controles existente.
Independentemente de propostas de mudancas que podem se
efetivar ou nado, em face do orcamento em execucdo cabem
controles internos e externos, dos quais o mais relevante é
0 classico controle parlamentar (GAMEIRO, 2004), no Brasil
realizado pelo Poder Legislativo com o auxilio dos tribunais de
contas. Essa é a equacao tradicionalmente utilizada nos regimes
democraticos, nos quais os freios e contrapesos partem da relacao
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entre os Poderes politicos e, s6 excepcionalmente, em ambito
estreito, e justificadamente, chegam ao Judiciario.

O sistema de controles brasileiro reforca uma tendéncia
global a adocao de controles multiplos, sem retirar o papel do
controle parlamentar (PAYSANT, 1999), ao qual somam-se uma
“avaliacdo externa de mérito politico” (GAMEIRO, 2004, p. 92)
e uma avaliacao juridica das atividades financeiro-orcamentais,
as quais ndo apenas devem funcionar em torno de requisitos
formais de legalidade, mas do cumprimento de exigéncias
materiais inerentes a uma dada programacdo estampada na lei
gue autoriza o gasto publico, com especial énfase nas politicas
publicas.

Sintetizando, verifica-se que sao tracos juridicos caracteristicos
das politicas publicas, conforme o tratamento que a matéria
recebe no Direito brasileiro, os seguintes: 1) circunscricao
a esfera estatal, para fins de execucdo direta, indireta ou
associada; 2) contetdo material definido em lei, considerados
objetivos, prioridades e pré-definicdes de ordem constitucional;
3) previsdo legal a respeito de forma e procedimentos a serem
observados; 4) identificacdo de acoes e programas, atividades e
projetos a serem desenvolvidos pelo Estado segundo objetivos,
prioridades e metas determinadas juridicamente; 5) distribuicdo
complexa de competéncias, nela incluidas estratégias
interfederativas, intersetoriais, transversais e de descentralizacdo
e desconcentracao administrativas; 6) mensurabilidade, em
termos de custos, abrangéncia, objetivos e metas; 7) sujeicdo a
mecanismos complexos de fiscalizacdo e controles, abrangendo
aspectos quantitativos e qualitativos, procedimentos e
resultados; impacto econémico, responsabilidade social e
eficiéncia financeira; e realizacdo por érgaos internos e externos,
vinculados aos trés Poderes, ao Ministério Publico, aos tribunais
de contas e a sociedade presente em entidades governamentais
e nao governamentais (DIAS, 2011, p. 247).



5. DISCRICIONARIEDADE ORCAMENTAL E
POLITICAS PUBLICAS

Um dos principais aspectos da relacao entre politicas publicas
e orcamento diz respeito ao processo decisério que os envolve.
Ha espacos ocupados pela racionalidade politica, pela técnica
administrativa e pelo cédigo juridico. Em uma visdo tradicional,
o Direito coloca a questdao na esfera de abrangéncia do poder
discricionario, admitindo que, observados certos parametros,
a decisdo do gasto publico serd uma escolha da autoridade
governamental.

Dada a impossibilidade de se considerar que todas as politicas
publicas possiveis podem ser adotadas simultaneamente pelo
administrador?®, compreende-se que o Direito l|he confere
certa margem de discricionariedade, razdo pela qual as leis de
planejamento e orcamento seriam pouco importantes, quando

nao meros rituais destituidos de conteldo efetivo. As politicas
publicas dependeriam mais de opc¢des realizadas por governos

que de normas juridicas.

A decisdo discriciondria, para Seabra Fagundes (1967: 83),
ocorreria quando “a lei deixa a autoridade administrativa livre
na apreciacéo do motivo ou do objeto do ato, ou de ambos ao
mesmo tempo”, podendo praticar o ato conforme o seu entender.
Bandeira de Mello (1998), por seu turno, assinala a insuficiéncia
desse conceito tradicional de discricionariedade, ampliando os
horizontes da matéria e operando um giro interpretativo pelo
qual a nocdo de poder discricionario é convertida em “dever
discricionario”.

25 Porque, do ponto de vista légico, algumas séo contraditorias entre si; do pon-

to de vista pratico, em vista da escassez de recursos em vista da demanda, que
é tendencial, sdo alternativas e, entdo, concorrentes entre si.
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A tradicdo juridica tanto reconhece a ligagdo entre a
discricionariedade e o poder politico (GIANNINI, 1939), quanto a
submissao da discricionariedade ao regime juridico administrativo,
em especial aos ditames da impessoalidade (ALLEGRETTI, 1965).
Pode-se mesmo afirmar que, “na discricionariedade ha convivéncia
entre essas duas logicas (politica e juridica), haja vista a mesma
constituir um processo juridico de decisdo que admite a insercao
controlada de elementos politicos na formacao e concretizacao da
norma juridica” (FRANCA, 2000, p. 40).

Esse acoplamento entre o politico e o juridico tanto deve ser
capaz de envolver um planejamento de politicas publicas aberto
a demanda social quanto de constituir um orcamento factivel e
eficiente?®. Ao mesmo tempo em que se permite a tomada de
decisbes ageis, capazes de absorver uma multiplicidade de fatores
que incidem sobre a realizacao de politicas publicas (WILDAVSKY,
1988), controla-se juridicamente esse mesmo processo decisorio.

Sob uma concepcdo de “discricionariedade como decisao
consequente e bem justificada”, sob a possibilidade de
guestionamentos e revisao, pode-se afirmar que “no ambito de
atuacao do sistema juridico, toda a discricionariedade podera ser
apreciada e sujeita a controles” (DIAS, 2011, p. 185). Afinal, é sob
limites e controles que reside a virtude discricionaria (MORAND-
DEVILLER, 2005, p. 277 et seq.). Assim, a escolha discricionaria
em matéria de despesa publica para a realizacdo de politicas
serd limitada por obrigacdes decorrentes de lei, pela adequacao
em termos de razoabilidade e proporcionalidade, por um juizo
adequado de conveniéncia e oportunidade, por uma avaliacdo
de mérito que leve em consideracdo as linhas que determinam
uma politica publica e os termos em que o planejamento estatal

26 Sobre a adogao de um planejamento aberto a demanda crescente, ver, por
exemplo, o estudo classico de March e Simon (1971), o qual pode, inclusive,
ser contrastado com a defesa de politicas publicas orientadas pelo equilibrio
na gestao fiscal.



procura sua realizagdo, incluindo projetos, atividades, objetivos e
metas.

A questdo é o encaixe da decisdo discricionaria em matéria
de politicas publicas ndo apenas a um texto normativo, mas as
condigoes linguisticas e estruturais de sua aplicacdo e ao contexto
social em que se concretizara?’, almejando, ao fim e ao cabo, a
realizacdo do dever juridico de boa administracdo (BANDEIRA
DE MELLO, 1998). Tem-se politicas publicas envolvidas em
planejamento e orcamento dotados de juridicidade (SOUTO, 1997,
p. 43-45), compreendendo um fluxo procedimental obrigatério.
E, nesse sentido, a nocao de devido processo orcamentario, a
enquadrar sistemas coordenados de politicas publicas, sera fonte
de limitacdo ao governante, esclarecimento ao administrador e
orientacado aos controladores.

Do ponto de vista dos controles, inUmeros problemas podem
acontecer, concedendo margens indevidas de discricionariedade
ao Executivo. Entre as mais comuns, ha os casos de subestimacao
da receita, de imposicdo de limites de despesas, de revisao
das dotagdes originalmente previstas no curso da execucao
orcamentdria e de atrasos sistematicos ou negativa na liberacao de
recursos (WILDAVSKY, 1974). Outras questdes sdo os orcamentos
inflados, com meras aberturas de janelas orcamentarias,
margens de suplementacdo? exorbitantes e dotacdes contendo
autorizacdes excessivamente genéricas, sem definicdo clara de
acdes, projetos, fins e metas (DIAS, 2011). Em hipdteses desse
naipe, abre-se a possibilidade de desconsideracdo, total ou
parcial, da peca orcamental, “cabendo, por exemplo, a glosa

27 Areferéncia é a metddica estruturante de F. Muller. Conforme expliquei nou-
tra oportunidade (DIAS, 2011, p. 188), “pode-se dizer, entdo, que a teoria
da norma de Miller (2000) parte do pressuposto de que as normas juridicas
ndo sao puro dever-ser. O autor propde a norma juridica como uma nogao
composta de ser e dever-ser, de dados linguisticos e dados reais. Ademais, a
norma juridica ndo se identificaria ao texto da norma. A norma juridica seria
estruturada na conjugacdo do programa da norma (“Normprogramm”) com
0 ambito da norma (“Normbereich”)".

28 Ver no capitulo 8.
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de rubricas incompativeis com seu escopo ou autorizacdes por
demais genéricas” (DIAS, 2011).

De fato, leis orcamentdrias que permitem ao governante
ampla margem de manobra podem ser confortaveis, mas nunca
democraticas ou juridicas?®, sendo certo que a Constituicdo de
1988 afasta as leis que produzem orcamentos “ficticios” (MOTTA,
2001), cujo teor nao implica um programa de governo, mas tao
somente confere arbitraria liberdade de escolha ao administrador.
Sob um enfoque sistémico, haveria sobreposicdo de valores
politicos sobre valores juridicos na definicao e execucao de politicas
publicas30 e na justificacdo da discricionariedade administrativa.

Recorde-se que, embora muitas leis tratem de politicas publicas,
é na especialidade das normas de planejamento e orcamento
que essas politicas ganham consisténcia, sistematizacdo e
exequibilidade. E exigivel da lei orcamentaria anual que traduza
as escolhas governamentais em matéria de politicas publicas na
forma de um plano de acéo claro e concreto. Assim, executar um
orcamento nao pode ser um ato de escolha arbitraria ou livre e
amplamente discricionéaria. Pelo contrario, orcamentos que ndo se
prestam a um fim de programacao efetiva de politicas publicas,
concedendo excessiva margem de escolha ao Poder Executivo,
sdo, evidentemente, antijuridicos e imprestaveis para a gestao
publica.

A discricionariedade, nesse caso, serd apenas a necessaria para
adaptar a programacdo aos contextos faticos aos quais se liga.
Conforme explica Bandeira de Mello (1998, p. 36-37), do fato
de existir, a partir da norma discricionaria, um rol mais ou menos
extenso de opcdes decisérias a disposicdo do administrador, nao

29 Ver, a propoésito, em SOUTO (1997, p. 42), especialmente a discussdo acerca
da tensédo entre elementos “técnicos”, politicos e juridicos do planejamento.

30 Ver, a propdsito, em PARDINI, Daniel J.; AMARAL, Hudson F. A fungéo orca-
mentaria e o ascendente paradigma de final de milénio: o decrementalismo.
Revista do Servigo Publico, Brasilia, v. 50, n. 2, p. 109-110, abr./jun. 1999.



decorre que, em face do caso concreto, todas as possibilidades
sejam igual e indiferentemente aceitaveis.

Portanto, toda decisdo orcamentdria em sede de politicas
publicas deve ser objeto de clara e adequada fundamentacao,
respeitado o devido processo orcamentario, a fim de explicitar, em
suas escolhas, “uma avaliacdo de mérito dos interesses em jogo
e das relacdes que, nas vdérias fases do procedimento, venham
se desenvolver num dialético e vivaz confronto de varias vozes”
(ANTUNES, 2000, p. 31).

6. A PARTICIPACAO DEMOCRATICA COMO
ALTERNATIVA

Ao lado da nocdo de devido processo administrativo na
condugao de politicas publicas pela via orcamentaria, aparece a
questao das préaticas participativas, a envolver o campo das politicas
publicas e a partilha de recursos por meio da técnica orcamental.
Tem-se uma questao de legitimidade democratica, a exigir ndo s6
boas escolhas na esfera estatal, mas decisdes alicercadas em bases
participativas, tendo a sociedade como participe em um processo
alargado de definicdo de politicas e recursos respectivos.

Na sociedade contemporanea, a percepcao de crescente
complexidade e multiplicacdo da diferenca®' nas relacoes sociais
gera a necessidade de espacos de didlogo, debate e composicao
do conflito, com possibilidades de ampliacdo da democracia
(MOUFFE, 2000a). Note-se que a democracia assume, na
contemporaneidade, uma legitimidade aparentemente inconteste,
mas, como recorda Santos (2003, p. 14), “quanto menos
contestado é o valor politico da democracia, mais problematica
é a sua identidade”. O autor aborda, nesse compasso, a relacdo

31 Sobre esses pontos, ver, por exemplo, em Luhmann (1998) e Touraine (1994).
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entre tal centralidade da democracia e questdes que orbitam em
torno de si, entre as quais correlacoes possiveis entre democracia e
liberalismo econémico, monismo juridico e desigualdades sociais,
assim como uma improvavel univocidade do termo, os dilemas de
sua teorizacdo e a tensdo entre suas vertentes predominantemente
regulatoérias ou emancipatérias (SANTOS, 2003).

Desse conflito entre regulacdo e emancipacao, vislumbram-se
duas alternativas: de um lado, a opcdo por um Estado menos
comprometido com a defesa da igualdade e da solidariedade
social, contido em termos de oferta de politicas publicas e
austero na realizacao de despesas; de outro lado, uma orientacao
expansionista, seja em matéria de incrementalismo orcamentario,
seja de adocdo de politicas aptas a inclusdo social e a promocao
da cidadania. Tal relacdo é, tradicionalmente, mediada pela
representacado eleitoral e seusinstrumentos politicos e burocraticos.
Nao obstante, crescem demandas por mais intervencao direta
da sociedade nessa seara, tendo em vista um acréscimo de
legitimidade democratica e um adicional de capacidade deciséria
decorrente da participacdo daqueles mais diretamente impactados
pelos resultados do gasto publico (ALLEGRETTI; SINTOMER, 2009).

Santos (2009) propde uma distincdo basica entre democracia
representativa e democracia participativa, esta organizada e
hierarquizada em funcdo de seu maior ou menor potencial de
inclusdo de cidaddos no processo decisério publico, e aquela
segundo sua capacidade de gerar governabilidade politica e uma
sociedade aberta fundamentada em mercados livres transnacionais
(SANTOS, 2009, p. 492). Aponta, ademais, novas experiéncias de
democracia (SANTOS, 2002a), hoje vistas em diferentes escalas e
por todas as partes do mundo.

Alinsuficiéncia da democracia representativa em seus contornos
tradicionais é o ponto de partida assumido por teorias que, a
par de critica-la, propdem instrumentos para ampliar e conferir
densidade ao propdsito democratico. Em termos de orcamento e



politicas publicas, a questao posta é a necessidade de associar aos
fundamentos elementares da representacdo formal meios que
permitam a mais atores sociais participar do processo decisorio,
tendo-se em vista, de um lado, um processo democratico mais
legitimo, e, de outro lado, uma acdo publico-estatal mais eficiente,
fruto de decisdes mais respaldadas pelos interesses e perspectivas
de seus destinatarios.

As experiéncias de democracia participativa procuram adicionar
legitimidade ao sistema politico mediante a ampliacdo concreta
de direitos de cidadania, assegurando-se direito de participacao
nos negdcios publicos a um conjunto alargado de intervenientes.
Em vérios casos, atinge-se, igualmente, objetivos de boa
governagao, especialmente mediante o cruzamento democratico
de perspectivas e culturas alternativas (ALLEGRETTI; HERZBERG,
2004). Umberto Allegretti (2012) indica como principios
condutores da democracia participativa a institucionalizacdo
flexivel, a inclusdo, a participacdo corporativa, 0 compromisso
institucional, a confianca mutua, as instancias de participacéo, a
participacdo continuada, a deliberacdo, a capacidade de decisdo
e a imposicao de formas de monitoramento.

Opera-se a partir da insuficiéncia da dimensdo meramente
eleitoral da democracia, com atribuicoes de funcoes a cidadaos
e organizacoes da sociedade, que atuariam paralelamente aos
Poderes constituidos (SINTOMER; GRET, 2003). Os esquemas
deliberativos e participativos exercem funcdo ora de balancear
a democracia representativa, ora de ultrapassa-la, conforme a
opcao estabelecida (SINTOMER; GRET, 2003, p. 146).

Podem ser elencadas inUmeras vantagens da democracia
participativa frente a representacao tradicional, entre as quais
a possibilidade de participacdo direta (autorrepresentacao) dos
cidadaos, o emponderamento de grupos politicamente excluidos
ou pouco relevantes, a sujeicdo de politicas publicas a mais
controles, a difusdo e desconcentracdo do poder, o resgate
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da confianca das pessoas na acdo publica, a valorizacdo das
particularidades e dos interesses especificos, o reconhecimento
do conflito e a necessidade de sua permanente composicdo, o
efeito redistributivo, a capacitacado de cidaddos para os negécios
publicos, a promocdo das minorias, a conexdo entre saberes
cotidiano e especializado, a superacao da inércia e do absenteismo
pelos cidadaos e a introducdo de alternativas as incertezas
(ALEGRETTI, 2008, p. 23).

H4, pois, uma “institucionalizacdo de procedimentos que
organizam a deliberacdo publica” (ALLEGRETTI; FRASCAROLI,
2006, p. 148), a conectar a participacdo direta do cidadao
a burocracia e aos sistemas peritos que informam o objeto
da deliberacdo. Legitima-se o sistema politico com esse
aprofundamento democratico, ainda que possa se elevar o grau
de incerteza e risco presente na arena politica, mesmo porque
tais praticas pressupdem o conflito e envolvem movimentos
antagbnicos, a produzir eventuais inovacbes nao apenas
no processo decisério, mas na gestdo de politicas publicas
(ALLEGRETTI; HERZBERG, 2004).

Desde os anos 1990 tém proliferado, pelo mundo, experiéncias
de democracia participativa, envolvendo, com centralidade,
orcamento e politicas publicas. Prédigas em nuancas, tais praticas
tém em comum a introducao de iniciativas politicas com o objetivo
de abrir o poder institucionalizado aos movimentos sociais e a
sociedade civil organizada (MANNARINI, 2011)*. Lewanski (2013)
esclarece que essas experiéncias de participacdo ocorrem em

32 Lewanski (2013) recorda, a propdsito, o grande nimero de espacos de deli-
beracdo democratica que tém sido criados na Italia nos Gltimos anos, desta-
cando o caso da Toscana, especialmente apos a aprovacao da Lei n° 69, de
2007, que introduziu regras para a promogao da participacao na formulacao
de politicas publicas de carater local e regional.



diferentes escalas — local, regional e nacional —, com diferentes
solucoes sendo geradas a partir de cada processo™.

Essas formas participativas podem ser caracterizadas
segundo algumas linhas basicas, a saber: objeto definido
e tempo determinado para sua realizacdo; consciéncia das
atividades a serem desenvolvidas e de seu cardter publico;
foco sobre problemas especificos e singulares, afetos aos
cidadaos participantes; organizacdo, em geral, por iniciativa das
autoridades institucionais; ocorréncia sob regras compartilhadas
e aceitas; existéncia de assessoramento técnico aos participantes;
envolvimento ou chamamento de todos os atingidos pelas
consequéncias das decisdes; processo a combinar espacos de
proposicao, argumentacao e deliberacdo (MANNARINI, 2011).

Os processos de orcamento participativo encontram-se na
vanguarda dessa proliferacao de experiéncias (WAMPLER, 2004;
AVRITZER, 2004). No Brasil, essa modalidade foi dos primeiros
instrumentos adotados (LYRA, 2006), ao lado da participacdo
nos conselhos de politicas publicas (TATAGIBA, 2004), a compor
um vasto catdlogo de experiéncias participativas relevantes,
como consigna Cabannes (2007). Habitualmente, os orcamentos
participativos principiam pela reserva de uma parte dos
investimentos para escolha dos cidaddos. Apds a consolidacdo
dessa primeira fase, passa-se a intervencoes mais qualificadas, seja
nos orcamentos setoriais, com a definicdo de recursos dentro de
uma politica publica, seja na propria modelagem dessas politicas,
com acao participativa sobre o planejamento plurianual.

O caso de Porto Alegre é emblematico e, ao lado de outros
que se lhe sequiram, estabeleceu meios de inducédo a participacao
direta dos cidaddos no orcamento publico, com determinadas

33 E, por exemplo, a experiéncia de democratizacao da politica cultural de Bar-
celona, na qual se destaca uma redefinicdo ampliada do campo sobre o qual
incide a politica publica, um deslocamento do foco do espaco nacional para
o local, e 0 uso intensivo de instrumentos de participagdo em sua elaboracao
(MORATO, 2005).
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caracteristicas, entre as quais se destacam formalizacdo de
procedimentos, participacdo de técnicos e da burocracia e
acompanhamento pela representacdo formal, além da fixacao
de regras e ritos claros, a favorecer a deliberacdo e a tomada de
decisdo, em um processo cumulativo, dotado de légica interna,
com gradativo aperfeicoamento da participacdo (SINTOMER;
GRET, 2003, p. 149).

Cabe notar que, no Brasil, as experiéncias de participacdo em
sede de orcamento e politicas publicas abrangem tanto o Poder
Executivo quanto o Legislativo. A Camara dos Deputados possuli
mecanismos constitucionais de democracia direta, admitindo a
participacdo da sociedade civil em diversas hipoteses, havendo,
ainda, uma Comissao de Legislacao Participativa®, de natureza
permanente, a permitir a deliberacdo participativa tanto nas
politicas publicas quanto nas financas estatais.

No ambito estadual e municipal, outras experiéncias
significativas tém ocorrido®. Na Assembleia do Estado de Minas
Gerais, por exemplo, podem ser encontradas varias modalidades
de participacdo da sociedade na seara parlamentar (ANASTASIA,
2001), destacando-se a institucionalizacdo da Comissdo de

34 Ver em SANTOS, Manoel Leonardo W. D. et al. A Comissao de Legislacao
Participativa da Camara dos Deputados: avaliacdo do biénio 2001/2002.
2002. (Trabalho de Concluséo do Curso de Especializacdo em Poder Legislati-
vo) — Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, Escola do Legislativo.
Belo Horizonte, 2002.

35 Ver, por exemplo, em ANASTASIA, M. F. J.; INACIO, M. Democracia, Poder
Legislativo, interesses e capacidades. In: CAMARAS municipais e prefeituras:
transparéncia, controle e participacdo popular. Brasilia: Camara dos Deputa-
dos, 2006; COELHO, R. Legislacdo participativa: atores, iniciativas e processo
legislativo (2013). ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 37., 2013, Aguas de Lin-
doia. Paper.



Participacdo Popular3®, composta por deputados, mas destinada
a recolher, sistematizar e encaminhar propostas da sociedade
destinadas ao processo legiferante, a formulacdo de politicas
publicas e as discussdes sobre o planejamento e o or¢camento
publicos.

A incorporacdo de instrumentos de participacdo na
formulacdo de politicas publicas, passando pelas leis de
planejamento e orcamento, implica a inclusdo de possibilidades
comunicacionais no ambito do sistema politico. Quanto mais
contundente o processo de democratizacdo do orcamento e das
politicas publicas, mais contingentes serdo os resultados de suas
operacdes, com a possibilidade de esse proceder inclusivo afetar
as proprias estruturas que sustentam o sistema, a induzir mesmo
uma mudanca paradigmatica.

As préaticas de democracia participativa ocorridas nas ultimas
décadas apontam o caminho de novas institucionalidades
e comportamentos sociais em torno de um sentido de
democratizacao da alocacdo de recursos orcamentais e formulacao
de politicas publicas. Sdo experiéncias que vém, muitas vezes,
como resposta a registros que apontam um significativo déficit
de legitimidade e efetividade enfrentado pelo sistema politico, a
revelar, entre outros aspectos, a insuficiéncia da representacao
eleita, ainda que sua essencialidade possa ser afirmada.

36 Sobre o trabalho da Comisséo de Participacdo Popular, vem em MAGALHAES,
M. R. A. Participacao popular no processo de discussao e de revisao do
PPAG. Belo Horizonte: ALMG, 2010; RESENDE, C. A. S.; SILVA, |. D. O. Poder
Legislativo e sociedade civil: o papel da Comisséo de Participagcdo Popular
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais na ampliacao da esfera publica. Belo
Horizonte: UFMG, 2012; MAGALHAES, M. R. A. A Comissao de Participacao
Popular da ALMG: partilhamento de processos deliberativos entre sociedade
civil e o parlamento. In: LEGISTICA: qualidade da lei e desenvolvimento. Belo
Horizonte: ALMG, 2009; MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Comissao de
Participacdo Popular. Belo Horizonte: ALMG, 2008. MINAS GERAIS. Assem-
bleia Legislativa. Comissao de Participacdo Popular. Belo Horizonte: Assem-
bleia Legislativa do Estado de Minas Gerais. 2013; CASTRO, C. P. Avaliacdo da
participacao da sociedade civil no choque de gestao mineiro. Revista Aval, For-
taleza, v. 1, n. 2, jul./dez. 2008; MAGALHAES, C.; COSTA, B. L. Planejamento,
participacao e accountability: as audiéncias publicas e o PPAG em Minas Gerais.
In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 31., 2007, Caxambu. Paper.
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A perspectiva democratica, na medida em que se aprofunda,
a permitir disputas em torno de questdes politicas e sociais, com
incorporacdo de mais atores a comunicacdo produzida pelos
sistemas do Direito e da politica, tende a produzir inclusao,
tornando possivel redefinir os termos e modos da partilha social,
especialmente mediante arranjos nos quais a sociedade pode
intervir diretamente na confeccao e realizacao de politicas publicas
do seu interesse.

7. A QUESTAO DA JUDICIALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Um dos fendmenos mais significativos a impactar a conducao
de politicas publicas e a execucao orcamentaria é a chamada
“judicializacdo da politica”. Pode-se afirmar que “hé judicializacao
da politica sempre que os tribunais, no desempenho normal das
suas funcoes, afetam de modo significativo as condicdes da acao
politica” (SANTOS, 2003). A judicializacdo das politicas publicas,
por seu turno, “ocorre sempre que o Poder Judicidrio toma
decisdes que interferem nas atividades juridicamente planejadas
pelo poder publico, que devem ser concretizadas por meio de
politicas publicas” (DIAS, 2011, p. 262).

A judicializacdo se explica pela concepcdo de orcamento
e politicas publicas como elementos dotados de juridicidade e,
no caso brasileiro, tém sua expansao igualmente marcada pelo
protagonismo assumido pelo Poder Judicidrio e pelo Ministério
Publico apds a Constituicao de 1988, dada uma nova configuracao
que lhes conferiu mais poderes e prerrogativas. Observe-se 0s
contornos do fenémeno:

Em nossa histéria recente temos, pois, assistido
sucessivas e crescentes incursdes do Poder Judici-
ario sobre as politicas publicas, invertendo o que



caracterizamos como a concepcao tradicional. Por
mais que sejam, por vezes, auspiciosas essas inter-
vencoes, cabe notar que, em inUmeros casos, sao
realizadas sem o devido apuro. Ao contrario, es-
coram-se em um ativismo voluntarista, sobre uma
base juridica fragil, e promovem resultados sociais
duvidosos. Inimeras decisdes judiciais interferem
em politicas publicas desconsiderando a juridicida-
de da matéria e as exigéncias dialdgicas impostas
por sua normatividade (DIAS, 2011, p. 261).

A judicializacdo das politicas publicas é, pois, menos
solucdo que anomalia, com contundentes efeitos colaterais.
A dificuldade dos tribunais em perceber adequadamente os
processos de decisdo politica e producédo legiferante (FARBER;
FFRICKEY, 1991, p. 8-9), leva a evidentes implicacdes no campo
do Direito Financeiro e no Direito das politicas publicas (DIAS,
2011). Tem-se um Judicidrio que estd ndo apenas a usurpar
competéncias de outros Poderes republicanos®’, mas sobretudo
incapaz de perceber a procedimentalizacdo das politicas publicas
e sua caracteristica macrojuridica, a ultrapassar qualquer
compreensdo escorada no Direito moderno classico, de base
individualista e contratual (DIAS, 2011).

De fato, um dos aspectos mais relevantes que a questdo
comporta é o estrabismo em torno da relacdo juridica que se
estabelece entre politicas publicas e legitimidade orcamental.
Mesmo admitindo uma prestacdo jurisdicional ainda marcada
pela razdo positivista®, nao se pode conceber um controle
judicial sobre politicas publicas que nao reconheca a natureza,
simultaneamente, pldrima e coletiva da relacdo juridica em torno

37 Ver, por exemplo, a abordagem de autores como PENNA (2011) ou FREIRE
JUNIOR (2005), com os quais, evidentemente, ndo concordamos.

38 Ainda que essa racionalidade positivista venha, cada vez mais, entremeada de
elementos trazidos de doutrinas ditas pos-positvistas, a produzir um discurso
no qual termos e conceitos “novos” sao usado em uma moldura metodolégi-
ca do tipo positivista tradicional.
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de uma politica publica. Além disso, em geral, as decisdes judiciais
nesse campo nhao s6 se aferram a silogismo simples (norma,
fato e reconhecimento de direito subjetivo), como deixam de
lado qualquer aprofundamento sobre os pressupostos materiais
gue permitem tanto estabelecer uma relacdo juridica quanto
dela reconhecer efeitos juridicos®. Fragil no aspecto juridico, a
judicializacdo das politicas publicas transforma-se em politizacao
de um Judiciario ativo.

Campilongo (2002) descreve o problema, ao observar o
aparelho judiciario sob aspectos politicos e juridicos. Ter-se-ia a
figura do "juiz-politico”, o que “sugere a des-diferenciacdo do
direito e a quase identificacdo entre o sistema politico e o sistema
juridico”, com “a ‘dupla interdependéncia’ e o ‘acoplamento
estrutural’ dando lugar a uma sobreposicao pura e simples dos
dois sistemas”. Embora a revisdo judicial seja inerente a esses
sistemas, sabendo-se que "o juiz encontra a consisténcia de suas
decisdes no ordenamento juridico. Suas justificativas devem,
obrigatoriamente, estar fundadas em provas e em argumentos
processados segundo o cédigo direito/ ndo direito”. Por isso,
alids, o modelo constitucional de separacdo dos Poderes prevé
uma magistratura judicial limitada, a atuar de forma casuistica,
descontinua e fragmentada, pois “o sistema politico trata de
decisdes globais e o sistema juridico trata de decisdes isoladas”
(CAMPILONGO, 2002).

Observe-se, portanto, como deveria se portar um adequado
controle judicial das politicas publicas e da execucdo orcamentaria:

Foge a defesa da aplicacdo direta desses direitos
a percepcao da necessidade de compatibilizacao
da complexa teia de procedimentos que se deve
tecer em torno de uma politica publica. Somente
com uma abordagem que alcance toda essa di-

39 Ver, sobre este ponto, em Pereira (1986, p. 313-314).



mensdo pode o Judicidrio intervir sem quebra da
juridicidade, o que envolve, é certo, mais traba-
lho judicante, com decisdes mais bem justificadas,
mas também controle e responsabilizacdo mais
amplos. Em vez de meramente realizar uma ope-
racdo logica e dela derivar um direito subjetivo,
trata-se, em politicas publicas, de proceder a am-
plos rearranjos, porque quem altera a destinacdo
de recursos limitados deve ndo apenas justificar
essa alteracao, mas motivar e explicitar todas as
demais alteracoes dela decorrentes (DIAS, 2011,
p. 266-267).

Semelhantemente, Vianna (1999) aponta os riscos da chancela
a judicializacdo das politicas publicas:

De fato, a Judicializacdo da Politica e das relacoes
sociais, se significar a delegacdo da vontade do
soberano a um corpo especializado de peritos na
interpretacdo do direito e a “substituicdo” de um
Estado benefactor por uma justica providencial
e de moldes assistencialistas, nao sera propicia a
formacdo de homens livres e nem a construcao
de uma democracia de cidadaos ativos (VIANNA,
1999, p. 42-43).

Cabe reconhecer, entdo, que, diferentemente da administracao
publica, cujos procedimentos a que se sujeita impodem observancia
aos aspectos macrojuridicos das politicas publicas, mantendo sua
l6bgica de planejamento, sua organicidade e sua sistematizagao,
com exigéncias de motivacdo que implicam uma narrativa de
fundamentos de fato e de direito capaz de designar programa e
ambito da norma em termos de legalidade e interesse publico, o
Poder Judiciario, quando intervém, desconsidera esse rito (DIAS,
2011).
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Nao ha a procedimentalizacdo complexa, a envolver
planejamento, orcamento, verificacdo de dotacdo orcamentaria,
plausibilidade da despesa e analise da circunstancia concreta.
Focada na relacdo individual, as decisdes judiciais em matéria
de politicas publicas, no mais das vezes, ficam despidas de
argumentacao suficiente, ja que ndo alcancam consequéncias além
do plano individual, reduzindo, contra o Direito, a complexidade
das politicas publicas, tratadas como mera subsuncdo de um
fato individual a norma, em uma decisdo particularista, que,
sob o angulo das politicas publicas, pouco difere do clientelismo
tradicionalmente encontrado nos demais Poderes (DIAS, 2011).

8. ORCAMENTO E POLITICAS PUBLICAS SOB A
POLITICA DA AUSTERIDADE

Outro ponto fundamental na discussdo acerca das politicas
publicas e de sua inser¢ao orcamental é o impacto que sofrem pela
acao de governos ideologicamente orientados para a diminuicao
do Estado, com desconsideracdo da Constituicdo e do Direito e
esvaziamento da politica como instancia deciséria. Sao governos
que instauram uma programacdo do tipo neoliberal, com um
planejamento orientado pela chamada politica da austeridade.
Tem-se, em consequéncia disso, politicas publicas restritas e
limitadas e orcamentos geridos exclusivamente pela 6tica do
equilibrio fiscal.

Exemplo dessa perspectiva é a Emenda a Constituicdo n° 95,
de 2016, que trata do “novo regime fiscal”, estabelecido no
governo de Michel Temer®. Nele, ocupa posicdo central a
chamada “regra de ouro”, mediante a qual o governo nado pode
contrair dividas para o pagamento de despesas correntes. Alias,

40 Um exemplo de programa politico com essa inspiracao pode ser visto em: FUN-
DACAO ULYSSES GUIMARAES. Uma ponte para o futuro. Brasilia: PMDB,
2015.



em seu discurso de posse na Presidéncia da Republica, o sucessor
de Dilma Roussef j& mencionava ndo apenas que seu lema era
“gastar apenas o dinheiro que se arrecada”, com diminuicao dos
gastos do governo, a indicar o tipo de orcamento com o qual se
comprometeria, mas também a revisdo de direitos trabalhistas,
previdenciarios e politicas sociais em geral*’, em beneficio de
“bons negdcios” e "estabilidade politica e seguranca juridica”
para investidores*.

A orientacdo programética do governo Temer, aparentemente
seguida por seu sucessor, é, tipicamente, produto da concepcao de
austeridade neoliberal aqui apontada (DWECK; OLIVEIRA; ROSSI,
2018), que mostra como ponto caracteristico o encolhimento
das politicas publicas, especialmente as que permitem alguma
intervencao contra desequilibrios econémicos e desigualdades sociais
(VIEIRA; SANTOS; OCKE-REIS; RODRIGUES, 2018). Presentemente,
discute-se a possivel tramitacdo de uma proposta de emenda a
constituicdo para ajustes no disposto na Emenda n°® 9543,

Com efeito, o conjunto de medidas constitucionais e legislativas
consubstanciado na “Agenda de Transformacdo do Estado”,
trazido a tona em novembro de 2019, busca uma revisao drastica
da Constituicdo do Brasil*, a sobrepor severa pauta neoliberal a
um direcionamento original baseado em direitos sociais, politicas
publicas e planejamento estatal. Um amplo projeto reformista,
construido em torno da ideia de absenteismo estatal e rigor fiscal,
tem a austeridade como valor central, o revisionismo constitucional

41 Especificamente sobre a relacéo entre orcamento fiscal e da seguridade social,
ver em GENTIL, Denise L. A politica fiscal e a falsa crise da seguridade social
brasileira: anélise financeira do periodo 1990-2005. Tese (Doutorado) — Uni-
versidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.

42 Ver em TEMER, Michel. Discurso de Posse na Presidéncia da Republica. Bra-
silia, 30 ago. 2016.

43 Ver em “Maia vé urgéncia em PEC que reduz despesas e defende aprovacao
ainda neste ano”. Folha de Sao Paulo, 21/10/2019. Disponivel em https:/Awww1.
folha.uol.com.br/mercado/2019/10/maia-ve-urgencia-em-pec-que-reduz-despe-
sas-e-defende-aprovacao-ainda-neste-ano.shtml. Acesso em 21 out. 2019.

44 Ver breve descricao no item 4 deste capitulo.
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como estratégia essencial e a submissao da sociedade brasileira
aos imperativos do mercado como objetivo.

Neoliberalismo e austeridade, conquanto representem o
reavivamento do Estado liberal do século XIX e, nesse sentido,
possam ser considerados anacronismos incompativeis com a
vida social presente, constituem um espectro que paira sobre
a experiéncia constitucional brasileira desde a sua origem,
em fins dos anos 1980. Contra uma Constituicdo forte no
reconhecimento de direitos e alargamento da cidadania, e
progressista na inducdo de politicas publicas, as ondas de
austeridade e neoliberalismo buscam menos politica, menos
direitos, com politicas publicas de baixa intensidade envolvidas
em orcamentos que lhe podam o potencial de inclusdo social e
de reducao de desigualdades.

E posto em causa um tipo de sociedade cujas instituicoes
fundamentais pretendem um regime democrético alicercado
em um compromisso constitucional, de indole politico-juridica,
a resguardar direitos e liberdades individuais e coletivos, na
presenca de um Estado suficientemente aberto, transparente,
controlado e eficiente. Um novo modelo é apesentado, dentro
da tradicao liberal, designado como “sociedade da austeridade”
(FERREIRA, 2012), o qual aparece e se impde no contexto da
crise, na perspectiva de uma recomposicao paradigmatica, que
se caracteriza como uma reacao liberal escorada em um discurso
cuja especificidade é a politica travestida em primazia da técnica
sobre a possibilidade de escolha, e o direito relegado a condicéo
de estrutura simbdlica despida de efetividade. Brota um cenério
marcado por menos democracia, usurpacdo da soberania estatal e
fragilizacdo do Direito, com diminuicao da cidadania por meio de
desregulacao da liberdade e vulnerabilizacdo do social (FERREIRA,
2012, p. 120-121).

A sociedade da austeridade é, assim, a derradeira férmula
do liberalismo, que se apresenta nominalmente como resposta



possivel a crise econdmica surgida na década passada. Ocorre
no ambito de um restauracionismo liberal que, no periodo
recente, escorou-se no chamado Consenso de Washington, sob
0 argumento da crise do Estado-providéncia. E mais uma das
iniciativas de ruptura com o modelo de Estado Social que tem
como ponto de inflexdo e balizamento o espirito da Declaracdo
de Filadélfia e dos acordos de Bretton Woods, marcado pelo
compromisso social, pela ampliacdo da democracia e da cidadania
(MARSHALL, 1950) e, por isso mesmo, aberto a planificacao
estatal e a multiplicacao de politicas publicas.

A austeridade afasta a politica, porque opera ancorada na
legitimidade do argumento técnico e na forca conjugada de
atores sociais, eleitos e ndo-eleitos, estatais ou ndo, rendidos
a hipdtese da inevitabilidade do modelo austero-liberal.
Seu pano de fundo é a crise e as narrativas que se forjaram
em torno dela; seu objetivo é a manutencdo de uma dada
estrutura social, com assimetrias de toda sorte e cidadaos,
Estados, governos e sociedades ao ritmo do capitalismo global

(FERREIRA, 2012, p. 12).

Tem-se, pois, a austeridade assumindo papel preponderante
nos sistemas politico, econdmico e juridico, como versao presente
do neoliberalismo préximo e do liberalismo remoto, a pretender
a condicdo de modelo paradigmatico de ordenacdo social. O
resultado é um Estado a servico do capital, com o 6nus dessa
serviddo suportado pela austeridade compartilhada entre o
conjunto de cidadaos (FERREIRA, 2012, p. 12-13).

A austeridade se pde contra o Estado democratico, embora
requeira sua subserviéncia e uso instrumental, a impedir
estratégias mais amplas e sofisticadas de disputa e apropriacdo do
espaco publico-estatal**, notadamente no que se refere a politicas
publicas e capacidades orcamentarias. O Estado da austeridade

45 Sobre essa questdo, ver em JESSOP. Bob. State power: a strategic-relational
approach. Cambridge: Polity Press, 2007.
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funda-se em discurso fechado, legitimacdo técnica, e nao
comporta democracia, sendo como elemento simbdlico, assim
como nao pode admitir mais autonomia do Estado e da politica
ante interesses das fragdes sociais hegemonicas. Tampouco
assimila disputabilidade em termos de orientacdo programatica
(LINERA, 2010) e processamento de conflitos mediante politicas
publicas (RUA, 2001).

Ndo cabem no modelo a disputa democratica e a
oponibilidade da ordem constitucional e de direitos subjetivos
contra os imperativos da austeridade. Pelo contrario, ha, em
termos arendtianos, uma “intensificacdo da experiéncia do
tempo presente”, a justificar e alongar o tempo da excecao e
acelerar o tempo juridico (FERREIRA, 2012, p. 79-80), deixando
em suspenso a funcionalidade dos sistemas do direito e da
politica. O modelo da austeridade liberal combina orcamentos
enxutos e politicas publicas minimas, porque decorre de uma
“l6égica socioldgica de naturalizacdo das desigualdades”,
premissa para um planejamento governamental calcado na
contencdo de despesas, na diminuicdo de funcdes e servicos
publicos, e na reducado de direitos dos cidaddos, como pontua
Ferreira (2012, p. 14).

Na auséncia de contrapontos e alternativas, austeridade
e neoliberalismo se fundem, postados em polaridade contra
Constituicdo, Direito e democracia (FERREIRA, 2012, p. 67).
Parlamentos, governos, representantes e cidaddos tornam-se
atores passivos, nao exercem poder de agenda e decisdo, ja que
deixa de existir o processamento do conflito na programacao
do Estado (MENY; THOENING, p. 1992). A austeridade forca
uma agenda publica estreita e indisponivel. Ao mesmo tempo
em que exclui demandas e interesses e desconsidera normas e
procedimentos, impde reformas liberais que, na proporcdo em
que fragilizam camadas sociais subalternas, avocam liberdade para
a fixacdo de um regime juridico-politico de excecao (FERREIRA,
2012, p. 70-71).



Tem-se uma cidadania vazia (ROSANVALON, 2011), com
diminuicdo de direitos, especialmente os sociais, mas também
os politicos. Politicas publicas perdem importancia. O direito é
fonte de inseguranca e, oprimido pela “desigual distribuicdo da
austeridade” (FERREIRA, 2012, p. 46), o cidadao tem o exercicio
de liberdades assegurado apenas em sua conotacao negativa,
pois é desprezada uma nogao de liberdade como seguranca social
e capacidade (FERREIRA, 2012, p. 128-129).

Nesse contramovimento, Bauman (2007) aponta um carater
de atualizacdo do liberalismo passado. Contra solucbes que
passaram por um processo de juridicizacao crescente das relacoes
sociais, combinado com o processamento das demandas do
Estado Social, essa reacdo neoliberal induz menos controle juridico
sobre o capital e mais repressao policial-penal sobre a sociedade, a
produzir um Estado gendarme inflado. O retorno do Direito Penal
exercido pelo Estado capitalista contra os direitos fundamentais
dos cidadaos é, talvez, o principal eixo juridico dessa ofensiva que,
sob o signo das politicas da austeridade, esvazia tanto o debate
politico quanto as possibilidades estatais em matéria de politicas
publicas.

9. O PROBLEMA DAS EMENDAS PARLAMENTARES
IMPOSITIVAS

Também merece algumas consideracdes uma das principais
inovacdes em matéria de orcamento publico no Brasil, segundo
alguns analistas. Trata-se das “emendas parlamentares
impositivas”, como ficaram conhecidas.

Por meio da Emenda n° 86 a Constituicdio do Brasil,
tornou-se “obrigatoria a execucdo orcamentaria e financeira das
programacoes” decorrentes de “emendas individuais ao projeto
de lei orcamentaria”, até o limite de 1,2% da receita corrente
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liquida prevista, com metade desse percentual aplicada em
acdes e servicos publicos de saude. A emenda n° 100, de 2019,
estendeu a impositividade as emendas das bancadas dos Estados
no Congresso, bem como obrigou a execucao equitativa dessas
dotagdes orcamentarias.

Na pratica, ocorre uma grande partilha na arena
parlamentar, com cada representante recebendo o mesmo
valor para alocar conforme o seu alvedrio. Trata-se de uma
“partilha de recursos publicos consignados no orcamento”, a
configurar “intervencdo no setor publico para a consecucao de
beneficios particularistas” (DIAS, 2019).

A conveniéncia de tais emendas pode ser explicada
com base em trés fundamentos orientadores da politica no
Brasil: a tradicao clientelista, o presidencialismo de coalizao
e o sistema eleitoral. Historicamente plasmado nas relacées
sociais brasileiras, o clientelismo estd associado a troca de
beneficios pessoais por lealdade politica, a “barganha politica
envolvendo demandas particularistas”, que se concretiza na
distribuicao paroquialista de recursos publicos (DIAS, 2019).
Assim, na maioria das vezes, a questao politica merecedora
da atencdo da maioria dos parlamentares se resume a
disputas por “obras e dotacdes de peculiar interesse local”,
sobrepostas as “fronteiras partidarias ou ideoldgicas”
(BALEEIRO, 1987, p. 397).

A essa forte tradicdo se unem dois pilares institucionais.
De um lado, um sistema de governo presidencialista, cuja
governabilidade esta associada a capacidade de o Poder
Executivo atuar com uma soélida e estavel maioria no Legislativo.
De outro, um sistema eleitoral personalista e muito competitivo,
no qual os candidatos individuais ao parlamento tendem a
receber votos a medida que obtém reconhecimento pessoal do
eleitorado. Como a forma mais eficaz de receber tal mérito é
a distribuicdo de beneficios particularistas, e como o principal



detentor desses recursos é o Poder Executivo, os parlamentares
tendem a se render ao Executivo em busca de atencdo para
suas bases eleitorais. Historicamente, essa negociacdo passa
por distribuicdo de cargos publicos e verbas orcamentarias.
As “emendas impositivas” foram criadas para fornecer mais
estabilidade a essa relacdo, com os parlamentares tendo mais
controle sobre a rentabilidade eleitoral do capital politico
empenhado com sua clientela, afastando o risco de um cenério
politico volatil (DIAS, 2019).

Note-se que, a um sé tempo, essas emendas rompem com a
l6bgica programatica do orgamento publico e com a racionalidade
sistémica das politicas publicas. Afinal, é proprio do contorno
juridico das politicas publicas conferir coeréncia as atividades e
programas que as compdem, que implicam acdo coordenada,
com gestao de meios financeiros e acdo governamental voltada
para a promocdo da democracia social (GARCIA, 2009, p. 157).
Quando o Unico ou principal critério para a distribuicdo de recursos
publicos passa a ser a relacdo pessoal do parlamentar com suas
bases, instaura-se o privilégio e o arbitrio, incompativeis com a
ordem democratica.

Embora deva se considerar que, muitas vezes, as disputas no
plano orcamentario contrapdem apenas opg¢des particularistas
ou, de alguma forma, parciais em torno de uma ideia mais ampla
de interesse publico ou de producao de bens coletivos (ROSE-
ACKERMAN, 1992, p. 65 et seq.), e que inUmeras intervencdes
estatais tém como fonte propulsora o interesse de grupos
privados na redistribuicao do investimento publico em seu favor,
especialmente interesses restritos ou paroquiais (SUNSTEIN,
1993, p. 69), o fato é que a concepcdo constitucional de
orcamento e politicas publicas impde, no Brasil, procedimentos
cujo fim é a democratizacdo, a imparcialidade e a eficiéncia na
alocacdo de recursos publicos. Ndo sera com retrocessos que
desvios serao corrigidos.
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Decisdes publicas tomadas com base em interesses parciais
e informacdes imperfeitas podem se converter em absolutos
equivocos politicos (FARBER; FRICKEY, 1991, p. 35-36), tais
como as tomadas em beneficios de bases especificas, grupos
de pressao ou publicos determinados, a desconsiderar aspectos
coletivos mais amplos, como deve acontecer em termos de
politicas publicas. Nesse sentido, as emendas impositivas
devem ser consideradas perniciosas para a eficiéncia da gestao
publica.

Devem, também, ser consideradas inconstitucionais, do
ponto de vista juridico. Sao inconstitucionais porque violam
o principio da impessoalidade, ferem a logica procedimental
do planejamento publico, constitucionalmente estabelecida, e
desequilibram a relacdo entre os Poderes republicanos, clausula
pétrea da Carta Magna vigente. O presidencialismo inscrito na
ordem constitucional brasileira determina que somente o Poder
Executivo exerca a atividade administrativa, sem interferéncia
indevida dos demais poderes, como ocorre no caso das
emendas impositivas, que sobrepdem a ldgica paroquialista a da
programacao governamental.

Na mesma linha, a formula de realizacdo de tais emendas
leva em consideracdo tdo-somente a percepcao individual do
parlamentar ou, quando muito, a 6tica de cada bancada. A
arquitetura das politicas publicas pode ser desconsiderada, j& que
importa apenas a visdo do autor. E uma racionalidade que soi
guardar relacdo direta com intencées eleitorais e desconsidera
0s propositos gerais das politicas. Ofende os principios da
impessoalidade e da eficiéncia, ja que sdo movidas por interesses
politicos pessoais, levam a alocacdo particularista de recursos
publicos, e desconsideram diretrizes, programas e metas definidos
no campo das politicas publicas. Violam, também, toda a logica
de planejamento estatal determinada pela Constituicdo, ja que
tais emendas ndo necessitam ser obedientes as normas que
definem diretrizes, bases e organizacdo das politicas publicas,



tampouco ao planejamento plurianual, mas apenas aos interesses
do parlamentar?,

10. CONCLUSAO.

Orcamento e politicas publicas sdo produtos da complexidade
crescente da sociedade moderna, especialmente dos sistemas
sociais especializados que tratam do Direito e da politica. Resolvem
problemas de operatividade, mediante regras, procedimentos e
possibilidades linguisticas que introduzem, viabilizando processos
de estruturacao da vida social. Estdo especialmente vinculados
ao Estado, organizacdo que permite o acoplamento entre os
sistemas juridico e politico, a mediar relacdes sociais as mais
diversas. Significativamente, é por meio de instrumentos como
0 orcamento programa e suas derivacoes e pela estruturacdo
de politicas publicas que se faz possivel a gestdo publica sob o
paradigma do Estado Democrético e Social de Direito.

Nao por acaso, sdo ambos, orcamento e politicas publicas,
objeto de intensas disputas politicas e juridicas. No caso brasileiro,
as referidas contendas estdo permeadas por uma discussao
fundamental, qual seja, a referente a demarcacdo das fronteiras
entre 0s espacos publico e privado, que envolve a opcao entre
conflitantes desenhos institucionais, tendo em vista o cenario
estrutural precedente e os interesses em disputa. E nessa arena
que tém sido moldadas a relacdo entre Estado e sociedade e as
possibilidades que esse enlace encerra. Em nossa ordem politico-
juridica, a Constituicdo e o processo democratico formam a base
que estabelece possibilidades e organiza tais embates.

46 Nao bastasse tal inconstitucionalidade patente, a medida também se mostra
contraria ao Direito sob a 6tica do Direito Eleitoral, ja que o poder de indica-
¢ao de verbas publicas a clientela determinada constitui reforco de campanha
imensuravel para os parlamentares, permitindo tanto a campanha permanen-
te quanto a desproporc¢ao de gastos em face dos demais competidores.
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Note-se que a Constituicdo brasileira sintetiza propdsitos
de democracia politica e de cidadania plena, os quais devem
desaguar na configuracdo das politicas estatais e nas financas
publicas, sabendo-se, todavia, que a mudanca de trajetdria
nela inserta ndo ocorrerd sem a permanéncia de vestigios da
experiéncia passada e os traumas que as mudancas implicam.
As modificacdes observadas nas esferas socioecondmica e politica
brasileiras, mesmo quando acontecem mediante rompimento com
modelos anteriormente hegemdnicos, ndo levam, necessariamente,
a destruicao dos tipos pretéritos (OLIVEIRA, 1987, p. 41)¥. Um pais
com muitos desequilibrios e uma forte tradicdo de autoritarismo,
hegemonia das elites, desigualdades sociais, privilégios oligarquicos
e contundente regulacdo sobre os segmentos mais frageis da
sociedade ndo conseguiria fazer, sem percalcos, a passagem
para um regime de democracia e bem-estar social, tal como o
preconizado em nossa Lei Fundamental.

No Brasil, orcamento e politicas publicas devem ser definidos
tomando-se como base o estabelecido na Constituicdo de 1988,
mormente 0s compromissos com a cidadania e a dignidade da
pessoa humana, com o combate as desigualdades e com os
direitos fundamentais em geral. Em que pese o inconformismo
dos que defendem diferentes modelos de organizacdo politica,
a democracia estabelecida pela Carta Magna vigente é de tom
social-democrata, comprometida com uma ideia de bem-estar
social universalizado, tendo o Estado como elemento estratégico
nessa empreitada. £ somente com esse pano de fundo que se
pode trabalhar orcamento e politicas publicas no Brasil.

N&o obstante, a experiéncia constitucional concomitante com
0 processo de redemocratizacdo vivido nos ultimos 30 anos revela
tentativas recorrentes e crescentes de revisao da Constituicao,
as quais afetam sobremaneira o campo das politicas publicas e

47  Segundo o autor, trata-se de uma especificidade do modelo brasileiro, que
permite a convivéncia de diferentes modos de acumulacdo capitalista e seus
respectivos arranjos institucionais.



as financas do Estado, chegando, por vezes, a atingir clausulas
pétreas. Especialmente sob o revisionismo liberal, direitos
individuais, como os direitos a vida, a igualdade e a seguranca,
quedam vulnerabilizados. As promessas emancipatérias da Carta
de 1988 sao substituidas pelo absenteismo estatal e pela politica
da austeridade, com a entronizacdo do mercado, a soberania
do capital e a naturalizacdo das desigualdades. O minimalismo
orcamental e as omissdes em matéria de politicas publicas sao
sintomas desse movimento contrario a concretizacdo da Carta de
1988. Na auséncia de politicas de promocao da vida e de reducao
das desigualdades materiais, o compromisso constitucional
erigido em torno de uma ideia de democracia substantiva e
cidadania ativa perde o sentido. Abrem-se as portas a toda sorte
de desarranjos sociais e comportamentos anémicos.

Tome-se como exemplo o direito a seguranca juridica, sempre
reivindicado no discurso liberal, nomeadamente em vista da
necessidade de se instaurar um clima de confianca no mercado.
Aparentemente, confianca e seguranca juridica tém como
destinatarios apenas cidaddos e empresas que atuam em torno de
propriedades, contratos e capitais. A seguranca juridica do “(sub)
cidaddo comum” é comumente ultrapassada em nome de razées
econébmicas, usurpada do debate politico e da disputa juridica.
Apesar de um texto constitucional apontando no sentido oposto,
o equilibrio fiscal, os cortes orcamentarios ou os limites ao exercicio
de direitos sao impostos de maneira seletiva, a preservar, tanto
quanto possivel, os interesses das elites, ainda que penalizando as
camadas sociais subalternas.

A estratégia da austeridade é prédiga na retirada de direitos de
pobres, trabalhadores, aposentados e minorias hipossuficientes.
Em contrapartida, sacraliza os direitos tipicamente capitalistas. A
seguranca juridica defendida para os contratos das instituicdes
financeiras parece ser diferente da seguranca juridica devida a
aposentados, pensionistas e trabalhadores. Observe-se que um
orcamento que privilegia a responsabilidade fiscal em detrimento
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da responsabilidade social, com prejuizo para as politicas publicas
de cunho redistributivo, ndo estd preocupado nem com a
seguranca social, nem com a seguranca juridica da maioria da
populacdo. £ perceptivel que a desconfianca dos atores sociais para
com as instituicoes brasileiras s6 é problema na medida em que
afeta as elites, especialmente aquelas atreladas ao grande capital.
Nesse ambiente de desconfianca e inseguranca quanto aos mais
basilares direitos, é de se esperar que o cidadao brasileiro, mesmo
sujeito aos efeitos ideoldgicos da comunicacdo manipulada em
tempos de poés-verdade, em algum momento reaja de maneiras
as mais imprevisiveis e descoordenadas.

A principal tarefa que atualmente se pode perceber no
horizonte das financas publicas e nas politicas do Estado é,
fundamentalmente, a defesa de sua permanéncia nos termos
constitucionalmente exigidos. A democratizacdo do setor
publico deve ser ampliada na experiéncia dos orcamentos
dos entes federativos e das politicas publicas neles contidas. O
aperfeicoamento dos meios de controle em geral e, em especial, o
ajuste das férmulas de judicializacdo da politica séo acdes exigidas
pelo atual estagio da matéria no Brasil.

Tem-se, assim, um cendrio no qual cabe ndo apenas
obstaculizar os retrocessos em sede de orcamento, planejamento
e politicas publicas, mas atuar, juridica e politicamente, para
o aprofundamento dos processos em curso nessas areas,
especialmente os que concretizam a democracia, alargam a
cidadania, substantivam direitos e tornam mais amplos os
horizontes do Direito e da politica.

Como se pode perceber, esta conclusdo ndo conclui. Antes,
aponta preocupacbes e sustenta a necessidade de manutencao
do projeto constitucional, erigido, com toda a dificuldade, pela
Assembleia Constituinte de 1987-88. Nao sera pela sujeicdo do
orcamento publico ao mercado, nem pela reducdo drastica de
politicas publicas, que o Brasil chegara a suas metas constitucionais.



Que as politicas do Estado sejam fruto do debate politico
democratico, travado por antagonistas, como soéi acontecer
em ambientes complexos, mas em um contexto de cidadania
expandida e respeito a Constituicdo, e gue os orcamentos possam
ser seu espelho fiel.
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“Com tanta riqueza por af,
onde é que estd, cadé sua fracao?”

Verso da musica “Até quando esperar?”,
da banda Plebe Rude

1. INTRODUCAO

As politicas publicas consistem em programas e agoes
planejados do Estado voltados para o atendimento das inUmeras
necessidades sociais nos mais diversos campos, como seguranca,
saude, habitacdo, educacdo, transporte, infraestrutura, entre
outros. O ciclo de politicas publicas envolve algumas fases que
se sucedem, como a formacdo da agenda, a formulacdo, a
execucao, 0 monitoramento e a avaliacdo. Precisamente por se
tratar de programas e acbes direcionados ao atendimento das
necessidades coletivas, e considerando-se que o atendimento
dessas necessidades implica a alocacdo dos necessarios recursos,
impde-se estabelecer prioridades em um quadro de recursos finitos
e demandas sociais cada vez mais crescentes. Daf a necessidade
de que tais escolhas promanem dos érgdos legitimados pelo
voto popular, o que explica a proeminéncia do Executivo e do
Legislativo ao longo de todo o ciclo das politicas publicas.

Contudo, ndo basta a exigéncia de que essas decisbes
coletivamente vinculantes emanem das instancias ungidas pelo
voto, em atencdo ao principio da soberania popular. E preciso
ainda que sejam conformadas as balizas juridico-constitucionais.
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E af sobreleva o papel do Poder Judiciario, na fiscalizacdo dessa
conformidade.

Assim, a legitimacdo democrética das politicas publicas
no quadro do Estado Democratico de Direito pressupde a
boa concertacdo entre os Poderes constituidos, bem como a
ampliacdo dos canais de interlocucdo com a sociedade, de modo
a aproxima-la quanto possivel dos centros oficiais de poder.

Em termos conceituais, tem-se, dessa forma, a integracdo do
idedrio democratico, fundado no principio da soberania popular e
navontade da maioria, com o idedrio constitucional, que preconiza
a supremacia da Constituicao e se prende a ideia-forca de limites
ou ambito do poder. Desse modo, evidencia-se o0 nexo constitutivo
entre democracia e constitucionalismo, que se pressupdem e se
condicionam reciprocamente. Assim, na formulacdo das politicas
publicas, deve-se ter em linha de conta ndo s¢ a fonte do poder,
como também os seus limites.

Uma coisa é a questdo posta assim em termos conceituais,
outra é nossa pratica institucional. Como diria o professor Baracho,
a teoria ndo pode jamais perder de vista o horizonte da pratica.
O objetivo deste artigo é trazer a reflexao alguns problemas de
ordem geral que se fazem presentes no contexto do ciclo de
formacéao das politicas publicas no Brasil e que comprometem sua
legitimidade democratica, sobretudo no que toca as disfuncoes
presentes entre os atores politicos e institucionais envolvidos nesse
processo. A atencdo se volta especificamente para a recorrente
instrumentalizacdo de nossas instituicdes publicas por parte de
setores dominantes da sociedade, com vistas a influenciar na
producdo de politicas publicas de modo a direciona-las para os
seus interesses, e Nao para o conjunto da sociedade.

De fato, o Estado brasileiro tem-se mostrado, ao longo de
toda sua existéncia, e em parte devido a circunstancias histéricas
especificas ligadas a sua génese, como um ente voltado
preferencialmente para a realizacdo dos interesses da classe



politica e de segmentos privilegiados da sociedade, componentes
de uma elite econdmica representada, na linha do tempo, pelos
grandes cafeicultores, os grandes industriais, ou ainda os donos
de empreiteiras e de poderosos conglomerados econémicos, a
depender do contexto histérico-social em questdo. Ao longo de
todos esses anos, verifica-se uma constante: a prosperidade dos
segmentos mais abastados da sociedade tem-se nutrido, em boa
medida, dos parcos recursos da maior parte da populagdo, de
modo a evidenciar um desconcertante contraste entre opuléncia
e miséria. E evidentemente isso se reflete no campo das politicas
publicas, a ponto de se questionar em que medida é cabivel o
adjetivo “publicas” em referéncia a tais politicas. De fato, estas
deveriam se voltar para o conjunto da sociedade, mas, na pratica,
acabam por beneficiar preferencialmente os estratos sociais mais
abastados. Com isso, instaura-se um perverso circulo vicioso, pois
medidas estatais que em tese deveriam combater a desigualdade,
acabam por retroalimenta-la, perpetuando e aprofundando graves
assimetrias sociais.

Serdo também objeto de exame, sob a ética democratica, questdes
gue suscitam conflitos intergeracionais, como aqueles atinentes aos
problemas ecoldgicos, previdencidrios, de bioteconologia, entre
outros, que envolvem decisbes tomadas no presente, mas cujos
efeitos mais significativos s6 se fardo sentir no futuro. A questao
que se pde diz respeito a legitimidade dessas deliberaces, uma vez
que geragdes presentes decidem sobre questdes que impactam as
geracdes vindouras, que, por ébvio, ndo tém como participar do
processo decisorio, embora sejam as mais afetadas por ele.

2. A ORIGEM DO ESTADO BRASILEIRO: UMA
PATOLOGIA CONGENITA

Conforme nos mostra Eduardo Giannetti, o Estado brasileiro
singulariza-se por uma patologia congénita que, portanto, deita
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raizes ja no seu surgimento. Aqui, diferentemente do que ocorreu
na Europa, ou mesmo na América do Norte, o Estado praticamente
precedeu a sociedade, o que determinou disfuncdes em sua
atuacdo que, em boa medida, se fazem presentes até nos dias
de hoje (GIANNETTI, 2018). Tal inversdo de origem acabou por
subverter a propria l6gica subjacente a criacdo de um ente estatal,
qual seja a de que este deve servir de instrumento para o pleno
desenvolvimento da sociedade, operando como um elemento
organizador e unificador do corpo social. Nesse sentido, o Estado
deve ser um instrumento a servico da sociedade. Mas no Brasil,
reversamente, a formacdo do Estado brasileiro se deu a partir de
uma légica extrativista, de modo que o Estado foi organizado
para explorar ao maximo as riquezas naturais de uma sociedade
incipiente e entdo reverter essa riqgueza em favor de um patronato
politico — expressao utilizada por Faoro (1975) — associado a uma
elite econdmica dominante, e ndo em prol do conjunto do corpo
social.

De fato, os portugueses, apds descobrirem as ricas terras
brasileiras, e preocupados em manté-las sob seu dominio, cuidaram
de promover a ocupacao do territério recém-descoberto a partir da
distribuicdo de terras para particulares, as chamadas “capitanias
hereditarias”, de modo que estes as explorassem e repassassem
tributos a Coroa. Dessa forma, para além de organizar a nova
sociedade que surgia, promover a ocupacdo de uma extensa
area, de modo a consolidar suas novas posses, a Coroa ainda
se beneficiava dos recursos que lhe eram carreados pelos seus
parceiros particulares. Com isso, instaura-se uma relacdo de troca
entre o Estado portugués e uma parcela favorecida da sociedade
colonial, que Ihe prestava vassalagem tendo como contrapartida
um patriménio que Ihe era cedido para desfrute pessoal.

Com a vinda da familia real para o Brasil, intensificou-se ainda
mais esse processo de exploracao dos recursos do territério
em prol da Coroa. Sobrevindo a independéncia do Brasil, ja
havia se sedimentado entre noés essa pratica de favorecimento



a setores privilegiados da sociedade, ja agora numa relagao
patrimonialista direta com o Estado brasileiro. Desde entéo,
instaurou-se uma explicita instrumentalizacdo do Estado pelo
patronato politico e pelas elites dominantes, e essa nefasta
simbiose vem-se perpetuando ao longo de toda nossa histéria,
manifestando-se ora de forma mais saliente, ora com menor
intensidade, a depender do contexto histérico em questdo, mas
sempre se fazendo presente entre nos.

Assim, ao invés de um Estado criado para servir a sociedade,
0 que ocorreu no Brasil foi precisamente o contrario, pois tal ente
passou a servir-se da sociedade. Tornou-se natural a privatizacdo
de espacos eminentemente publicos pelos donos do poder, para
usarmos, uma vez mais, outra expressao lapidar de Raymundo
Faoro (1975). Desse modo, as fronteiras entre o publico e o
privado deixam de existir, uma vez que o patronato politico se
vale do espaco publico como se fora a extensao de sua casa e de
seus dominios.

Portanto, o Estado brasileiro irrompe j& com o vicio do
patrimonialismo, a favorecer os amigos do rei e reservar aos
demais os rigores da lei.

Essa origem as avessas do Estado brasileiro esta na raiz de
varios problemas que assolam o Pais até os dias de hoje. De fato,
passados mais de 500 anos do descobrimento, continuamos a
sofrer com praticas patrimonialistas, traco atdvico que atravessa
esses cinco séculos de nossa historia, e que se manifesta
sob multiplas formas: nepotismo, aparelhamento do Estado,
promiscuidade entre o setor publico e o setor privado, cabos
eleitorais remunerados com dinheiro publico, e ainda politicas
publicas norteadas pela l6gica do privilégio, e ndo pela légica da
solidariedade e da necessidade.

A operacao Lava Jato ilustra com meridiana clareza a que ponto
chegou tal deturpacdo patrimonialista. A proximidade espuria
entre o setor publico e o setor privado acaba inevitavelmente

I 2. Legitimizagdo democratica das Politicas Publicas: uma andlise critica

=]
~N

NEPEL



[+]
(=]

NEPEL

por contaminar nosso processo eleitoral, que se torna incapaz de
servir ao proposito que é sua razdo de ser, vale dizer, assegurar
a legitimidade do pleito. Com efeito, a influéncia perversa do
poder econdbmico acaba por desnaturar a disputa eleitoral, visto
que as elites econdbmicas patrocinam fartamente os candidatos
que lhe afianciam, de antemao, as futuras benesses estatais,
uma vez sacramentada a vitoria eleitoral. Assim, a paga vem
posteriormente sob a forma de contratos superfaturados,
subsidios para 14 de generosos, desoneracdes fiscais, entre tantos
outros favorecimentos indevidos.

Dessas relacdes espurias resultam ganhos significativos e de
toda ordem para os que delas participam. O patronato politico
se perpetua no poder, a classe empresarial logra grande
proveito material, o mesmo ocorrendo com os burocratas
venais colocados estrategicamente em postos-chaves com o
objetivo de alcancar metas de arrecadacdo de recursos para
retroalimentar esse esquema de ocupacdo criminosa das
instituicbes publicas. Ja a sociedade paga a conta, mas nao é
convidada para a festa, além de sofrer com servicos publicos
de méa qualidade, como subproduto dos desvios apontados, e
com politicas publicas voltadas preferencialmente nao para o
conjunto da sociedade, mas sim para os seus segmentos mais
abastados.

Como consequéncias desse descalabro, tem-se o descolamento
entre representantes e representados, uma vez que estes ndo se
reconhecem naqueles; o descrédito nas instituicbes; o sentimento
de aversao a politica, ou, quando menos, de apatia ou indiferenca.
Sem falar no desestimulo, por parte dagueles que tém vocacdo
publica, a ingressar na politica, o que s6 faz alimentar o chamado
“viés de selecdo adverso”, pois ha mais chances de éxito eleitoral
para aqueles que jogam o jogo sujo — os politicos profissionais
— do que para aqueles que se negam a fazé-lo — os politicos
vocacionados.




Dessa forma, opera-se uma subversao da logica que deve
presidir a atuacdo do agente estatal, l6gica essa tdo bem expressa
pela pena afiada de Celso Anténio Bandeira de Mello (MELLO,
1995), segundo o qual aquele que exerce uma funcdo publica
deve curar interesses de terceiros, razdo pela qual os poderes
que lhe sdo conferidos tém uma natureza instrumental, ancilar,
pois estdo subordinados a realizacdo de um dever, qual seja a
consecucao do interesse publico. Assim, conforme ensina o ilustre
autor, o eixo do direito publico gira em torno da ideia de dever,
e ndo de poder. Dai empregar, Bandeira de Melo, a expressao
“dever-poder”, de modo a explicitar desde logo a primazia do
primeiro termo desse bindmio em relagao ao segundo.

Como visto, a légica patrimonialista promove precisamente o
inverso. Ha, pois, a inversdo valorativa desse binébmio, cujo centro
de gravidade passa a ser o poder, que é desvirtuado. Deixa de haver
um direcionamento da atuacao politica para a realizacdo do interesse
coletivo, o que poria em relevo a ideia de dever, voltando-se aquela
tdo somente para a concretizacdo de projetos pessoais de poder.

3. POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL: PUBLICAS!?

Essas praticas patrimonialistas, herdadas, conforme visto, de
nosso passado histérico, como praga plantada pelo vicio de origem
em nossa formacao, acabam por trazer consequéncias negativas no
campo das politicas publicas, as quais se projetam mesmo nos dias
gue correm, a ponto de nos levar a questionar a propria semantica
dessa expressao. Seriam tais politicas realmente “publicas”? Ora,
esse adjetivo, no caso brasileiro, deixa de qualificar devidamente,
perdendo sua vitalidade semantica, pois tais politicas, em larga
medida, destinam-se ndo a generalidade das pessoas, mas a uma
elite privilegiada, que se vale das instituicdes publicas em beneficio
proprio, em detrimento da maior parte da populacao.
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Essa é a posicdo do renomado urbanista Jodo Sette Whitacker
Ferreira, cujo blog ja traz, embutida em seu titulo, e de forma
sugestiva, essa apontada critica: “Cidades para que (m)?”. Ele nos
da um interessante exemplo no campo da politica de infraestrutura
urbana, de modo a ilustrar o ponto. Segundo Ferreira (2017),
nos paises desenvolvidos, atenta-se para a necessidade de a
infraestrutura da cidade alcancar geograficamente a maior parte da
populacdo. Trata-se de imprimir uma racionalidade na ocupacao, de
modo que onde haja mais infraestrutura, haja também um maior
adensamento populacional e mais gente morando perto. Isso é
feito para racionalizar o custo da infraestrutura, de modo que ela
tenha um maior alcance social. No Brasil, ao contrario, onde ha
mais infraestrutura urbana é onde ha mais pessoas ricas e, portanto,
menor adensamento populacional. Grandes mansées, com amplo
espaco fisico, tanto interno quanto externo, e tendo a sua disposicao
o que ha de melhor em termos de utilidades e comodidades. Ja os
pobres moram na periferia, em corticos e favelas, e tém de enfrentar
grandes distancias para chegar ao seu local de trabalho.

E o que é pior: essa segregacao social ¢ alimentada pela
propria legislacdo, pois, como mostra Ferreira (2013), a titulo
exemplificativo, nos grandes bairros residenciais em Sao Paulo,
em areas nobres, ha norma proibitiva de se construir em terreno
que ndo tenha pelo menos 250 metros quadrados. E como se
fora a institucionalizacdo do apartheid social. Com tal exigéncia,
procede-se a uma ordenacao seletiva da ocupacao de tais terrenos,
pois somente a elite vai poder construir em area tdo grande e
ainda por cima dispondo de 6tima infraestrutura.

O que torna a situacdo ainda mais injusta é que toda essa
infraestrutura tdo ao alcance do rico, e tdo distante do pobre,
foi construida e financiada com recursos publicos, principalmente
com receitas oriundas da tributacdo, que pesa proporcionalmente
muito mais no bolso do pobre do que no do rico. E resulta ainda
mais valorizado o imével desse Ultimo e muito mais desvalorizado



o daquele. Valorizacdo, frise-se uma vez mais, obtida com as
obras financiadas prevalentemente com recursos dos pobres.

A proposito, o nosso sistema tributario é escandalosamente
injusto. Também aqui a legislacdo estd a respaldar a injustica
social. De fato, se pensarmos que, em termos de classificacdo
dogmatica, uma das categorias de politicas publicas se volta
especificamente para a redistribuicdo de recursos entre as pessoas
—as chamadas “politicas redistributivas” —, resulta absolutamente
contraditério que o proprio Estado adote um sistema tributario
tdo perverso, que funciona como um incomparavel mecanismo
de transferéncia de renda dos que tém menos recursos para os
mais abastados. Até porque o préprio sistema tributéario, além
do carater fiscal, voltado para a arrecadacdo de receita, deve
ter também a finalidade, de carater parafiscal, de redistribuir
recursos. Basta dizer que se tributa no Brasil preferencialmente
0 consumo de bens e servicos, os quais alcancam, como é ébvio,
toda a populacdo, mas nao se tributa devidamente a renda e o
patrimdnio, que se concentra nas maos de poucos. Como aceitar
que um grande investidor seja isento de tributacdo incidente
sobre os lucros de dividendos? E pague proporcionalmente muito
menos imposto do que os pobres no que toca ao consumo?
Também ¢é inconcebivel que o proprietario de um pequeno carro
popular tenha que recolher aos cofres publicos o devido imposto
sobre veiculo automotor pagando a mesma aliquota que a de um
outro proprietario de um carro de luxo'. Pior ainda: como aceitar
gue um individuo que transita de avido particular ou passeia em

1 Como ensina Muzzi Filho (2018), ndo se deve confundir aliquotas diferen-
ciadas com aliquotas progressivas. Enquanto essas Ultimas variam de acordo
com o valor pecunidrio do veiculo automotor (isto é, quanto maior a base de
calculo, tanto maior a aliquota), as aliquotas diferenciadas variam de acordo
com o tipo ou uso do veiculo (se movido a alcool ou gasolina, ou se utilitario
ou de passeio, se destinado a loca¢do ou ao transporte publico, etc). O autor
defende, como nos, a adocao também de aliquotas progressivas em relacao
ao IPVA, em atencao aos principios da capacidade contributiva, da progressi-
vidade e da igualdade. (p. 254-255). Mas nao é o que ocorre em Minas, onde
se adotam as tarifas diferenciadas em razao do tipo ou do uso do veiculo, sem
qualquer consideracao acerca de seu valor.
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um iate — sinais exteriores inequivocos de riqueza — ndo pague
imposto sobre a propriedade de tais veiculos? Onde ficam os
principios constitucionais da progressividade e da capacidade
contributiva? Haja politicas publicas de transferéncia de renda
para fazer frente a tais disparates!

E o imposto sobre grandes fortunas, que aguarda ha anos
uma regulamentacdo que nunca vem? Sem falar no imposto
sobre heranca, que no Brasil s6 faz estimular a perpetuacao de
familias no apice da piramide social, comprometendo todos os
esforcos voltados para uma maior mobilidade social. De fato, a
Constituicdo da Republica, em seu art. 155, § 1°, IV, estabelece
que as aliquotas maximas do Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e Doacdo (ITCD), de quaisquer bens e direitos, devem ser
fixadas pelo Senado Federal, que estipulou tais aliquotas em 8%.
Se tal imposto fosse cobrado em percentuais mais condizentes com
os de paises desenvolvidos, que estabelecem aliquotas em torno
de 50 a 60%, certamente haveria mais recursos que poderiam
ser canalizados para as inumeras politicas publicas de que o Pais
carece. Mas, entre nos, reversamente, tais riquezas permanecem
no seio de familias abastadas, transformando-se prevalentemente
em capital especulativo e inviabilizando a mobilidade social. Como
falar em meritocracia em um contexto como esse? A menos que
se considere como mérito pessoal nascer em uma familia rica.
E os destinos sdo selados a partir do berco. Se rico, um futuro
confortavel; se pobre, um horizonte sombrio, independentemente
das escolhas que um ou outro venham a fazer ao longo da
vida. E tudo isso sob o beneplacito do Estado, que, por meio de
institucionalidades distorcidas, cria as condicdes para tamanha
injustica.

Eduardo Moreira nos apresenta em seu brilhante livro sobre
desigualdade (MOREIRA, 2019, p. 80) um grafico comparativo da
carga tributaria sobre bens e servicos entre o Brasil e os paises da
OCDE. Entre os 33 paises constantes da comparacao, o Brasil é o
segundo gque mais tributa, ficando atrds somente da Hungria. O



autor apresenta ainda outro grafico, ja& agora referente a carga
tributdria sobre a renda, o lucro e o ganho de capital, e o Brasil é,
de todos, o que tributa menos (MOREIRA, 2019, p. 79).

Note-se que nao se faz necessario aumentar a carga tributéaria
do Pafs, mas tdo somente promover uma realocacao de tributos,
de modo que a diminuicdo na carga dos impostos sobre bens e
consumo seja compensada pelo aumento na tributacdo de renda
e patrimoénio. Isso por si s6 funcionaria como uma politica de
redistribuicdo de renda mais justa e eficaz, além de reaquecer a
economia e promover um maior retorno de recursos ao tesouro
pela via dos tributos, aumentados ndo em sua carga, mas sim em
sua base de arrecadacao em virtude da revitalizacdo da economia.
Assim, privilegia-se a promocao da atividade produtiva, e ndo da
atividade meramente especulativa, que vive do rentismo. Com
o0 aumento da arrecadacdo, é possivel ampliar ainda mais o
investimento nas diversas politicas publicas de modo a atender
em escala ainda maior as inimeras necessidades sociais.

Contudo, quando se fala em reforma tributéria nos bastidores
da politica e na grande midia, o foco se volta tdo somente para
a simplificacdo do sistema, e ndo para a desigualdade. Nao
que a simplificacdo nao seja bem-vinda — ela é até imperativa —
sobretudo diante da barafunda normativa que é nosso sistema
tributario, mas certamente a prioridade haveria de ser o combate
a escandalosa desigualdade que nos assola.

Quando se volve a atencdo para o campo da seguranca
publica, o que se vé é um amplo aparato policial disponibilizado
nos bairros mais ricos das cidades, em contraste com o escasso
policiamento nas regides mais pobres, abandonadas a propria
sorte, de forma que, ndo por acaso, os indices de homicidios
se mostram muito mais alarmantes nessas regides, que ainda
se sujeitam também as acdes de milicias, verdadeiros bandidos
travestidos de policiais que se aproveitam da auséncia do Estado
nessas regides para extorquir e aterrorizar a populacdo. E as
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politicas de seguranca insistem no encarceramento em massa dos
Criminosos — ja somos a terceira populacao carceraria do planeta?
— sem que se considere devidamente o potencial ofensivo da
infracdo e o grau de periculosidade do agente infrator, de modo a
permitir que um simples trombadinha ingresse no sistema prisional
e se misture a criminosos da pior estirpe, e de |4 saia como um
homicida qualificado, uma vez cooptado e corrompido pelas
faccoes criminosas do presidio. E ressoa o discurso reducionista
e miope de armar e blindar as “pessoas de bem”, ao mesmo
passo em que se isolam os bolsées de pobreza. E mais: mesmo
com o Pais tendo uma das policias mais letais do planeta, tem-se
em pauta um pacote de reforma na seguranca publica oriundo
do Ministério da Justica que pode ampliar ainda mais o indice
de letalidade policial, ao prever, entre outras coisas, a chamada
“excludente de ilicitude”3, que abre a possibilidade de isentar
da pena o agente policial que cometer excesso em sua agao,
decorrente de escusavel medo, surpresa e violenta emocao. Nem
precisa dizer que as estatisticas mostram que as pessoas mortas
por operacdes policiais sdo em sua grande maioria negros e pobres
e uma normatizacdo como a proposta, com critérios altamente
subjetivos para a caracterizacao da excludente de ilicitude, pode
aumentar ainda mais essa moérbida estatistica.

Ressalte-se que, embora tenhamos no Pais um quadro de
corrupgao sistémica, quase que institucionalizada, como restou
claro sobretudo apds a operacdo Lava Jato, que desnudou as
entranhas do poder e revelou a magnitude dessa chaga, o nimero
de pessoas punidas por crimes de corrupcdo é minimo, o que resulta
em um paradoxo desconcertante. Somos um dos paises mais
corruptos do mundo, mas, em flagrante contraste com tal fato,
somos um dos que menos pune tais delitos. Quase que somente

2 Fonte: Banco de Monitoramento de Prisdes, do Conselho Nacional de Justica.
Disponivel em: <https:/g1.globo.com/politica/noticia/2019/07/17/cnj-regis-
tra-pelo-menos-812-mil-presos-no-pais-415percent-nao-tem-condenacao.
ghtml > Acesso em 2 ago. 2019.

3 Projeto de Lei n° 882, de 2019.




os mais pobres e humildes sdo alcancados pelo braco punitivo
do Estado e compdem essa expressiva massa carceraria, sendo
certo que 41,5% dos presidiarios sdo presos provisérios?, contra
os quais ndo houve formacao de culpa, e destes, cerca de 60%
estdo encarcerados ha mais de 90 dias, o que extrapola o prazo
da prisdo provisoria, em clara afronta ao principio constitucional
da presuncao da inocéncia. Certamente tal aberracdo decorre,
em larga medida, de total auséncia de assisténcia juridica a
essas pessoas, 0 que demonstra o quao desamparadas estao, a
revelar a patente insuficiéncia do nimero de defensorias publicas
existentes em face da demanda por justica. Ao contrario dos mais
abastados, que podem se valer de caras bancas de advogados
que sabem como ninguém explorar as brechas da legislacdo bem
como as inUmeras e generosas possibilidades recursais ensejadas
por nosso sistema processual. E, se pertencerem a classe politica,
podem blindar-se ainda mais com o foro por prerrogativa de
funcao, e protelar o quanto possivel o cumprimento da pena por
um crime cometido — isso se o crime ndo prescrever — enquanto
o pobre mofa na prisdo mesmo que nao haja contra ele sequer
formacao de culpa, por absoluta falta de assisténcia juridica.

No que tange a politicas publicas voltadas para a area de
transporte, a mesma logica se impde: politicas que favorecem os
segmentos sociais mais bem aquinhoados, e pouco caso para com
os demais estratos sociais. Multiplicam-se, assim, obras viarias que
visam a melhoria de avenidas, pistas e ruas, de modo a privilegiar
os que se deslocam de carro, e que compdem o menor percentual
da populacdo, enquanto o transporte publico resta sucateado. As
pessoas que nao possuem veiculo préprio tém de se submeter ao
martirio diario de se espremerem e se acotovelarem em 6nibus
desconfortaveis e obsoletos para chegarem ao destino desejado,
o qual, conforme visto, fica, na maioria dos casos, bem distante
de suas casas. As linhas de metrd, que se apresentam como uma

4 Fonte: Banco de Monitoramento de Prisées, do Conselho Nacional de Justica.
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6tima opcdo em qualquer pais desenvolvido, ndo mereceram de
nossas autoridades a devida atencéo.

Os exemplos sao infindaveis. Em termos de politica crediticia,
O que se vé é a pratica de juros em patamares totalmente
incompativeis com as atividades produtivas, pois a captacdo
de crédito para financiar novos empreendimentos a juros tao
altos torna-se inviavel, uma vez que exigiria que tais atividades
obtivessem ganhos enormes, a ponto de amortizarem esses
juros e ainda garantirem a necessaria e justa margem de lucro
do empreendedor. Evidentemente é preferivel aplicar o dinheiro
nos bancos a langar-se em um empreendimento que, para além
de lidar com os riscos que lhes sdo naturalmente intrinsecos,
haveria ainda que dar conta de juros tdo altos. Assim, uma politica
crediticia como essa s6 faz maximizar os lucros dos bancos e
daqueles que vivem do rentismo e da atividade especulativa, em
detrimento do setor produtivo. E de resto, aqueles que tém de
se socorrer de crédito bancario acabam se enredando em dividas
cada vez maiores a ponto de se tornarem verdadeiros “escravos
econdbmicos”, para usarmos expressdo utilizada por Eduardo
Moreira. Ou seja, quem tem recursos sobrando opta pela cémoda
alternativa do rentismo. Quem nao os tem de modo algum, para
sobreviver e fazer face a suas despesas cotidianas, socorre-se dos
créditos bancarios, afundando-se em dividas que se transformam
em verdadeiras bolas de neve.

A questdo se torna ainda mais dramatica em face da Emenda
Constitucional 95, que congela por 20 anos os investimentos
publicos, confinados a um determinado teto, independentemente
da existéncia ou ndao de um contexto econdémico favoravel a
investimentos. Trata-se de uma das piores alteracoes ja feitas no
texto constitucional. Evidentemente isso repercute na qualidade
das politicas publicas, sujeitas a constricoes por expressa
determinacao constitucional. E pagar o servico da divida passa a
ser mais importante do que investir em politicas publicas.



E impressionante como os efeitos deletérios dessa politica
crediticia s6 fazem aumentar as desigualdades. Nao h& como
aceitar o fato de se permitir, no Brasil, uma verdadeira farra por
parte dos bancos privados, cujo faturamento bate, ano apés ano,
recordes de lucro, independentemente do contexto econdmico
do Pais, faca chuva ou faca sol, pouco importando se os demais
setores da economia enfrentam periodos de forte crise. Eduardo
Moreira (2017, p. 40) nos mostra que, somente com cobranca
de tarifas, os bancos faturam anualmente mais de 100 bilhdes
de reais! Trata-se de quantia praticamente equivalente a todo
0 orcamento da saude® para o ano de 2019, que é de 122, 62
bilhdes! Frise-se, o quantitativo se refere tdo somente ao que é
cobrado a titulo de tarifa, fora o lucro exorbitante com o spread
bancario, como se dd na cobranca de juros escorchantes do
cheque especial que tais instituicdes praticam sem o menor pudor
(algo em torno de 300% ao ano), entre outros ganhos. N&o seria
0 caso de se promover uma regulacdo dos servicos bancarios de
modo a proibir esses absurdos? Mas por af se vé o quao complexo
é o0 jogo do poder, pois entra ano, sai ano, mesmo diante de
vozes autorizadas que denunciam esses disparates, tudo segue
como dantes, sem que haja qualquer medida pratica por parte
do governo para mudar tal quadro. Quando muito, numa espécie
de alibi do legislador, surge uma daquelas leis que nao pegam, e
que passam a integrar o extenso rol de nossa legislacao simbdlica,
como é o caso da lei que proibe que o cliente figue mais de 15
minutos na fila de espera do banco. E, por incrivel que pareca,
ainda que tais instituicoes financeiras tenham lucros exorbitantes,
ndo se pejam de economizar na contratacdo de bancérios, o
gue poderia evitar filas intermindveis. E mesmo essa norma se
transforma em letra morta...

Em defesa das instituicdes bancarias, ndo faltam aqueles que

pregam o livre jogo de mercado e afirmam que seria improprio o

5  Fonte: Portal da Transparéncia, disponivel em: http:/Avww.portaltransparen-
cia.gov.br/funcoes/10-saude?ano=2019. Acesso em: 5 ago. 2019.

I 2. Legitimizagdo democratica das Politicas Publicas: uma andlise critica

(-]
~N

NEPEL



(L]
00

NEPEL

Estado intervir nas negociagdes financeiras. Mas ante uma crise
resultante de bolhas especulativas, como a do sub-prime norte-
-americano em 2008, muda-se por inteiro o discurso neoliberal,
e a presenca do Estado se mostra entdo impositiva, para adquirir
titulos podres dessas instituicdes, passando, naturalmente, a
fatura para o contribuinte, de modo a evitar que haja uma crise
sistémica no setor bancario, com reflexos desastrosos para toda a
economia. E a velha légica tdo cara ao neoliberalismo, consistente
na socializacao de prejuizos e na privatizacao dos lucros.

No que concerne a educacdo, as familias de melhores
condicdes sociais matriculam seus filhos em escolas particulares,
nos ensinos fundamental e médio, ao passo que os filhos de
familias menos aquinhoadas sdo obrigados a estudar nas escolas
publicas, em geral de péssima qualidade. Embora tenha havido
a universalizacdo do ensino fundamental, é preciso dizer que
as politicas publicas nessa area deixam muitissimo a desejar no
aspecto qualitativo. Com isso, estabelece-se uma concorréncia
extremamente desigual para o acesso a universidade publica,
essa, sim, de qualidade bem melhor que a do ensino basico. E
disso resulta outra grande injustica: os filhos dos ricos, que, em
tese, até poderiam pagar pelo ensino superior, se assenhoram dos
bancos das universidades publicas, custeados, em larga medida,
pelos pobres, pela injusta via da tributacdo regressiva, como visto.
Restam aos pobres as faculdades privadas. Essas Ultimas, além de
caras, sao, muitas das vezes, de qualidade duvidosa, até em funcao
das 6bvias dificuldades de se conjugar um projeto pedagdgico
sério com a necessidade de sobreviver num mercado j& bastante
saturado, o que praticamente afasta a possibilidade de um
processo seletivo minimamente exigente na captacdo de alunos,
0s quais, por tudo que se disse, ja apresentam sérias dificuldades
em sua formacao. Assim, enquanto ndo se der a devida e merecida
atencdo aos ensinos basico e fundamental, sequird entre nos tal
quadro de injusticas, sem falar na tragédia da perda de talentos



naturais que ndo chegam sequer a se descobrirem, por absoluta
falta de oportunidade.

Quanto a situacdo da saude, um indicador fala por si. Em
pleno século XXI mais da metade de nossas residéncias ndo tem
saneamento basico! E vale repetir: o que os bancos faturam
s6 com cobrancas de tarifas equivale ao orcamento da saude!
Fora o que essas instituicdes faturam com juros extorsivos! Esse
contraste é importante para mostrar a absoluta inversdo de
prioridades e ainda para evidenciar como uma politica crediticia
pode impactar a politica de salde. E vemos pessoas humildes
enfrentando o martirio de terem que aguardar indefinidamente
para conseguir uma consulta médica, ou mesmo um exame, 0
gue ganha contornos ainda mais dramaticos quando se trata de
enfermidades como o cancer, em que a demora no diagnéstico e
no tratamento pode ser a diferenca entre viver e morrer.

Em um contundente artigo escrito na Folha de S. Paulo, o
ex-ministro Joao Sayad (2006) mostrava o escandaloso contraste
entre o atendimento de hospitais particulares de exceléncia
(como o Sirio Libanés) e os hospitais da rede publica. A parte
inicial do artigo, voltada para o primeiro caso, relatava a rotina
de um paciente ja em um quadro irreversivel, mas mantido vivo
em razdo do tecnolégico aparato médico que era capaz de
protelar por tempo indefinido aquela situacdo, com uma vida
praticamente vegetativa. Isso, claro, a um custo elevadissimo.
Dai a frase impactante de Sayad de que ali “sobra dinheiro para
a morte”. A segunda parte do artigo, referente aos hospitais
publicos, relatava o caso de um paciente que retornava para
uma nova consulta médica e, indagado pelo doutor se estava
tomando devidamente o remédio prescrito, que era fundamental
para preservar sua saude, respondeu que ndo, pois nao tinha
dinheiro para compra-lo e o hospital ainda ndo havia recebido
um novo estoque da medicacdo. E ali, nas palavras de Sayad,
“falta dinheiro para a vida”.
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Alguém poderia argumentar, de forma resignada: “triste para
o pobre, mas quanto ao rico, se pode pagar por tais gastos, qual
o problema?”. Pois bem, Eduardo Moreira (2017) nos conta em
seu livro que, ao enfrentar um grave problema de saude, teve
que se internar em um grande hospital de Sdo Paulo, ocasido
em que pode receber os melhores cuidados médicos, com todo
o conforto e até mesmo com luxo. Servicos totalmente fora do
alcance da maior parte da populacdo. Afinal, quem paga essa
conta? Guiando-se pela méaxima “follow the money”, Moreira
nos conduz a resposta. Ele ndo havia desembolsado um tostao.
Entdo, seria a empresa na qual trabalhava? Ela arcaria com os
custos do plano de satde? Na verdade, Moreira (2017, p. 51) nos
mostra que a empresa embute em seus custos os gastos com o
plano de saude e, naturalmente, repassa tais custos para agueles
gue pagam por seus produtos, como se fora um imposto. Como
0s maiores empregadores do Brasil sdo empresas que prestam
servicos de infraestrutura, necessidades basicas e os grandes
varejistas, resulta que tais produtos e servicos se destinam a quase
totalidade da populacdo, que, em sua maior parte, é formada
por pobres. Sao estes que, em Ultima anélise, financiam a maior
parte dos caros gastos com a satde dos ricos. Eis ai mais um caso
em que as benesses refluem para os estratos privilegiados da
sociedade, a expensas dos mais pobres.

E a desigualdade vai-se espraiando por todos os setores: de
um lado, um enorme déficit habitacional; de outro, e também
em uma proporcao impressionante, inUmeros imoveis vazios,
abandonados, tanto publicos, fruto da desidia estatal, quanto
particulares, esses Ultimos entregues a especulacdo imobilidria.
E o texto constitucional a ecoar no vazio a retérica de que a
propriedade deve cumprir sua funcdo social...

Quanto aos desafortunados que, premidos pela necessidade
extrema, e muitas vezes até como um ato de protesto, ocupam
tais imoveis, restam as paginas policiais e o seu enquadramento
preconceituoso e insensivel na categoria de bandidos, vagabundos



e desocupados, como nos mostra Jodo Sette Whitacker Ferreira
(2017), eminteressante artigo, intitulado “Era o Hotel Cambrigde”,
publicado em seu blog, sobre o filme de mesmo nome. Nao que
nao haja eventualmente individuos mal-intencionados e que sé
pensam em tirar proveito de qualquer situacdo. Claro que os h3,
mas isso se da em referéncia a qualquer agrupamento humano
e em quaisquer atividades. Tal fato ndo pode desacreditar
movimentos legitimos e organizados engajados na causa
habitacional. Até porque esses desvios ndo constituem a regra
geral. “Era o Hotel Cambrigde” é um documentario que mescla
ficcéo e realidade e que versa sobre o antigo prédio de Sao Paulo
em gue funcionava o mencionado hotel e que por muitos anos
ficou abandonado, sem qualquer utilizacdo. Trata-se de um prédio
municipal que, em razdo da pressdo de liderancas e movimentos
engajados na causa habitacional, foi objeto de desapropriacdo e
passou a integrar o programa Minha Casa, Minha Vida, de tal
maneira que o municipio entrava com o imdével, e o governo
federal, com os custos da necessaria reforma e revitalizacdo. Com
isso, foi possivel dar uma importante destinacdo social a um bem
antes abandonado, sem vida, e que passou a servir de moradia
digna para pessoas que antes nao tinham onde ficar.

Trata-se de um belissimo exemplo de que, com vontade politica,
criatividade, solidariedade e o engajamento de atores politicos e
institucionais, é possivel encontrar solucdes inteligentes para os
diversos problemas que afligem nossas cidades, e em especial,
as pessoas com menos posses. As politicas publicas devem ser
eminentemente participativas, tanto mais aquelas direcionadas
aos setores mais desfavorecidos da sociedade. E imprescindivel ter
a colaboracdo e o engajamento dos proprios beneficiarios para
lograr éxito e evitar tensionamentos e desgastes desnecessarios,
como afirma Ferreira (2017).

Eimpressionante como parece ndo ter fim o rol de desigualdades
gritantes. O pobre, por ndo honrar os seus compromissos
financeiros, até em razdo de ter sido vitima de juros bancérios
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escorchantes, de cuja magnitude nao tinha a minima ideia, acaba
tendo o seu nome inscrito no servico de protecdo ao crédito,
enquanto os megaempresarios se beneficiam de programas de
refinanciamento de dividas tributarias para com a Unido (Refis)
gue giram na casa das centenas de bilhdes. Dinheiro que, frise-
-se, haveria de integrar o erario e ser destinado as inumeras
necessidades sociais.

A populacdo mais pobre recebe o bolsa-familia, e, aqui, é
preciso dizer que tal programa, a despeito de algumas fraudes
e de sua suscetibilidade a manipulacdo politica com fins
eleitoreiros, dada sua grande capilaridade, apresenta-se como
algo imprescindivel, para combater a miséria extrema. Em termos
percentuais, representa 0,5% do PIB®. Uma migalha, sobretudo
se contrastada com o “bolsa-empresario”, consubstanciado
em financiamentos para 14 de generosos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) para os chamados
“campedes nacionais”. Uma generosidade seletiva, bem ao
gosto do Estado patrimonialista, o que, conforme o dito popular,
significa fazer graca com o chapéu alheio. Bem sabemos de quem
é o chapéu...

Repise-se: 0 pobre, a pagar juros bancarios da ordem de
300% ao ano, e os “campedes nacionais” brindados com suaves
e generosos juros para alavancar ainda mais suas rentaveis
atividades! Um contraste desconcertante!

De todo o exposto, pode-se dizer que o Estado, no Brasil,
se apresenta como um Estado interventor, onde isso se faca
necessario para favorecer as elites econdmicas e empresariais, e
um Estado absenteista nas areas pobres, carentes de todo tipo
de infraestrutura basica, como agua tratada e esgoto. Isso nos

6  Fonte: matéria publicada pela BBC no site do G1 em 8 dez. 2018, disponivel
em: https://g1.globo.com/mundo/noticia/2018/12/08/como-funcionam-pro-
gramas-nos-moldes-do-bolsa-familia-nas-10-maiores-economias-do-mundo.
ghtml. Acesso em: 2 ago. 2019.



remete a fala de Giannetti’, segundo o qual nés ndo temos nem
Estado demais, nem Estado de menos. Antes que dai se conclua
equivocadamente que o temos na medida certa, ressalte-se que,
muito ao contrdrio, temos Estado onde nao deveria ter, e nao
0 temos onde ele deveria estar. Esse o ponto salientado pelo
abalizado economista e escritor.

Nao sem razdo alguém ja disse com muita propriedade que
o Estado brasileiro se assemelha a um monstrengo que possui
dois bracos assimétricos: um longo, que alcanca a maior parte da
populacdo e é o braco punitivo e arrecadador, e um outro, bem
mais curto, que acolhe e afaga os apaniguados, com benesses
as mais variadas, como juros subsidiados, desoneracoes fiscais
seletivas, contratos superfaturados, entre tantas outras regalias.

Dai dizer-se que no Brasil se pratica o chamado “capitalismo
de compadrio”, que de capitalismo ndo tem nada, uma vez que
é proprio desse tipo de sistema econdmico o risco, a incerteza
e a competitividade. Tudo o oposto do que ocorre em terra
brasilis, onde alguns poucos privilegiados se ddo muito bem,
nao propriamente em razao da exceléncia de seu produto e do
inequivoco reconhecimento social do valor de sua empresa, mas
sim pelo transito privilegiado pelos meandros do poder, o que
lhes garante todas aquelas regalias ja referidas. Eis ai o afago
do braco acolhedor do Estado brasileiro, conforme a expressiva
imagem anteriormente mencionada. Afinal, capitalismo de risco
zero e benesses estatais é para poucos.

4. UM QUADRO DE CEGUEIRA INSTITUCIONAL

Vimos que as politicas publicas pressupdem o estabelecimento
de prioridades a serem estabelecidas em um contexto de

7  Entrevista concedida ao Um Brasil, disponivel em: http://Jumbrasil.
com/?s=giannetti. Acesso em: 1 ago. 2019.
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recursos finitos e demandas sociais cada vez mais crescentes,
dai a necessidade de que tais escolhas promanem de érgaos
legitimados pelo voto popular, no caso o Executivo e o Legislativo.
Mas, para além disso, tais escolhas devem respeitar as balizas
juridico-constitucionais.

O Executivo, precisamente por estar frente a frente com as
demandas concretas da sociedade, e ainda por ter a chave do
cofre, exerce um importantissimo papel no ciclo de politicas
publicas, em especial na definicdo da agenda, na formulacao
de programas e acdes e na sua execucdo. Todas as normas que
compdem o ciclo orcamentario, vitais para as politicas publicas,
como o Plano Plurianual de Acao Governamental (PPAG), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA),
sdo de iniciativa privativa do chefe do Executivo.

Também o Legislativo cumpre um papel fundamental no
campo das politicas publicas, ndo s6 no que concerne a elaboracao
legislativa, mas também no que respeita a atividade fiscalizadora.
As leis orcamentarias, oriundas de proposicdes do Executivo,
devem ser aprovadas pela casa legislativa. Uma vez aprovado o
orcamento publico, cabe ao Legislativo o monitoramento das
politicas publicas e 0 acompanhamento da execucdo orcamentaria.
Além disso, o Legislativo apresenta-se como o locus privilegiado
de mediacao da formacao da vontade e da opinido publicas.

Por seu turno, cabe ao Judiciario o controle de juridicidade das
politicas publicas e a salvaguarda dos direitos fundamentais.

Contudo, uma anélise mais detida de nossa pratica institucional
aponta varias disfuncdes em todas essas searas. O Executivo
abusa sistematicamente da edicdo de medidas provisérias, com
desconsideracdo pelos requisitos constitucionais de relevancia e
urgéncia para a sua expedicdo. Com isso, tranca-se a pauta do
Legislativo, monopoliza-se sua agenda, o que, na pratica, equivale
a usurpar a funcao legiferante. Resulta evidente o prejuizo para
o processo discursivo, que deve marcar a elaboracdo legislativa,



sobretudo em tema de politicas publicas, ao ensejo da discussao
de seus principios e diretrizes.

Também nao se pode perder de vista o problema do
deslocamento do poder normativo do Legislativo para o ambito
de agéncias reguladoras, nao raro loteadas entre apaniguados
politicos, subtraindo, assim, de uma ampla esfera discursiva, o
poder decisorio sobre questbes de grande interesse coletivo. Tais
agéncias correm o risco de se deixar instrumentalizar por grandes
corporacdes econdmicas, cujos interesses podem preponderar,
indevidamente, sobre o interesse coletivo. Se é certo que tais
agéncias reguladoras devem ter espaco para a edicdo de normas
infralegais de natureza técnica, e por isso mesmo dotadas de
maior flexibilidade normativa, ndo menos exato é que tal poder
normativo ndo se pode ampliar demasiadamente, sobretudo ante
0 permanente risco de essas agéncias se deixarem capturar pelo
grande empresariado.

O Legislativo também apresenta inumeras distorcoes.
Verifica-se uma hiperinflacdo legislativa em assuntos de pouca
relevancia (leis concessivas de titulos honorificos, leis instituindo
datas comemorativas, leis de denominacdo de préprio publico,
entre outras), ao mesmo passo em que se identifica uma inércia
legislativa em questdes centrais (reforma politica, imposto sobre
grandes fortunas). Além disso, multiplicam-se leis de cunho elitista
(cela especial para quem possui curso superior, prerrogativa de
foro para um amplo leque de autoridades etc). Temos ainda,
como visto, leis tributarias extremamente injustas, entre tantos
outros exemplos. Sem falar no fato de que ha pouca énfase na
atividade de fiscalizacdo, que costuma ser bastante ofuscada
pela atividade legiferante. A prépria midia alimenta isso, ao dar
énfase apenas ao quantitativo de projetos apresentados pelo
parlamentar, como critério de avaliacdo. £ patente a estreiteza
e a inadequacao desse critério, até porque um parlamentar
pode apresentar varios projetos sem importancia pratica, como
nos inumeros exemplos mencionados, 0 que resultaria em
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uma avaliacdo positiva, enquanto um outro parlamentar que
apresentasse um so projeto, mas tratando por exemplo de uma
importante questdo ambiental, ficaria subavaliado. Ademais, o
quantitativo de projetos apresentados pelo parlamentar nada diz
sobre sua atividade fiscalizadora, que é essencial, sobretudo no
campo das politicas publicas, e que resta negligenciada sob tal
critério.

Na escolha e conformacao das politicas publicas, as opcoes
governamentais ndo podem descurar dos direitos fundamentais.
A esse proposito, vale lembrar a distincdo conceitual gue Dworkin
(1978) faz entre argumentos de politica e argumentos de
principio. Aqueles tém como limites estes. Ha politicas publicas
que envolvem decisdes bem pouco populares, como é o caso da
politica carceraria. O Legislativo, muitas vezes, se omite, nesses
assuntos, assim como o Executivo, ante o 6nus politico que tais
medidas implicam. Daf que o Judiciario se mostra imprescindivel
para salvaguardar os direitos fundamentais dos presidiarios,
nao raro intervindo no ambito das politicas publicas. Veja-se a
propodsito, excerto da Acdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental 3478:

Presente quadro de violacdo massiva e persistente
de direitos fundamentais, decorrente de falhas es-
truturais e faléncia de politicas publicas e cuja mo-
dificacao depende de medidas abrangentes de na-
tureza normativa, administrativa e orcamentéria,
deve o sistema penitencidrio nacional ser carac-
terizado como ‘estado de coisas inconstitucional’.
[...] Ante a situacdo precdria das penitenciarias, o
interesse publico direciona a liberacdo das verbas
do Fundo Penitenciario Nacional (BRASIL, 2015).

8  ADPF 347 MC, rel. min. Marco Aurélio, j. 9-9-2015, P, DJE de 19-2-2016.



Outro exemplo interessante diz respeito a decisdo do STF
acerca das condutas de homofobia e transfobia. Ficou evidente a
inércia do Legislativo no trato dessas questdes, dado o alto 6nus
politico envolvido na discussdo. Ante a omissao do legislador em
editar leis criminalizando tais condutas, foram propostos perante
o Supremo Tribunal Federal a Acao Direta de Inconstitucionalidade
por Omissao n° 26 e o Mandado de Injuncdo n°®4.733. Ao apreciar
a matéria, o STF decidiu que, enquanto ndo sobrevém a lei
tipificando essas condutas, deve ser aplicada nesses casos a Lei n°
7.716, de 1989, que trata dos crimes resultantes de discriminacao
ou preconceito de raca. Assim, se no campo de politicas
publicas de seguranca, o Legislativo se omite na formulacdo
de leis que protejam minorias historicamente discriminadas,
cumpre ao Judicidrio um importante papel compensatério, pela
via da reorientacdo interpretativa de seus julgados, de modo a
salvaguardar os direitos fundamentais desses segmentos sociais.

Mas, ndo raro, o Judicidrio se excede em suas decisdes,
desbordando dos limites de sua atuacdo institucional, que
deveria estar alicercada em argumentos de natureza juridica, e
nao em argumentos de politica, pois, nessa hipétese, tal Poder se
substituiria, indevida e ilegitimamente, as instancias legislativa e
executiva, essas, sim, ungidas pelo voto popular. E muito comum
o Judiciario, influenciado pela visdo da microjustica, prépria dos
casos concretos, proferir decisbes concessivas de direitos, sem
considerar todo o planejamento orcamentario elaborado pela acéo
conjunta do Legislativo e do Judiciario, o que se tem mostrado
muito frequente sobretudo no campo da saude. Tais decisoes,
isoladas e casuisticas, podem introduzir sérios desequilibrios no
orcamento publico, permitindo que boa parte dos recursos sejam
carreados para a satisfacdo de pequenas minorias com acesso
privilegiado a Justica, muitas vezes financiando tratamentos
caros e de eficacia duvidosa. Eficacia muitas vezes alardeada pelo
poderoso lobby da industria farmacéutica. Disso resulta evidente
prejuizo para uma grande massa de individuos dependentes dos
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servicos publicos de saude, que passam a contar com o restante
dos recursos do erario, mas em proporcao menor do que aquela
definida originalmente no planejamento orcamentario.

E impressionante como nossas instituicées publicas operam
segundo critérios diferenciados, conforme sejam os destinatarios
de suas acdes, a revelar injusticas extremas. Alguns exemplos
ilustram o ponto. Em bairros nobres, como o Leblon, no Rio, ou
os Jardins, em Sao Paulo, as autoridades policiais costumam ser
bastante ciosas de seu dever de respeitar a inviolabilidade do
domicilio, que sé pode ser adentrado mediante ordem judicial, e
ainda assim durante o dia. Mas se se tratar de operacdes policiais
em bairros pobres, nos conglomerados e favelas, entdo ndo raro a
ordem é entrar com o pé na porta, pouco importando se a noite
ou de dia.

Construcdes privadas na areia da praia sao proibidas por lei,
nao soé por se tratar de bem da Uniao, de uso comum do povo,
mas também por razées de ordem ambiental. Contudo, o que
nao falta ao longo de nosso extenso litoral sao resorts carissimos
que conseguem facilmente driblar tal proibicdo, que, contudo,
remanesce firme tdo somente para o populacho.

O Judiciario ndo permite seja realizado um exame de DNA
sem autorizacdo do individuo cuja paternidade se investiga, sob
o entendimento de que tal exame seria invasivo da intimidade
da pessoa, ainda que do outro lado haja o direito fundamental,
de natureza personalissima, do suposto filho de saber quem é o
seu progenitor. Em nitido contraste, um membro do Ministério
Publico prop6s uma acao contra uma mulher pobre, em condicdo
de vulnerabilidade, e contra o municipio em que ela vivia, com
o objetivo de constrangé-la a realizar um procedimento de
esterilizacdo. O promotor entendia que a situacdo de extrema
pobreza em que ela vivia ndo |lhe autorizaria ter mais filhos. O juiz
de primeira instancia concedeu o pedido. O municipio recorreu da
decisao, porém, quando o recurso chegou ao Tribunal de Justica



de Sao Paulo, o procedimento ja havia sido realizado. Essa bizarra
situacdo é descrita em contundente artigo da lavra de Oscar
Vilhena Vieira (2018), obviamente com duras criticas ao ocorrido,
gue rendeu ainda uma indignada nota de repudio do Instituto
de Garantias Penais (IGP), além de inUmeras criticas de outros
abalizados criminalistas.

E os exemplos se sucedem indefinidamente...

Ao que parece, vivemos em um quadro de cegueira
institucional. Embora as desigualdades sejam gritantes, e é papel
das instituicdes publicas minimiza-las, os exemplos citados e a
realidade nua e crua apontam para o contrario. Tais instituicoes
muitas vezes s6 fazem aumentar as desigualdades, ampliando
ainda mais o fosso entre ricos e pobres. Cegueira institucional!?
Mais do que nunca vale a adverténcia de Saramago, em seu
grande livro Ensaio sobre a cequeira: "“Se podes olhar, vé. Se
podes ver, repara”.

5. POLITICAS PUBLICAS E DEFICIT
DEMOCRATICO

A democracia representativa na contemporaneidade
pressupde a interpenetracao entre representacao e participacao.
A representacdo politica, bem sabemos, apresenta inumeras
distorcoes, que derivam de fatores varios, como vicios em nosso
processo eleitoral, muitas vezes suscetivel a perversa influéncia do
poder econdmico, corrupcao, grupos de pressao, lobbies, acesso
diferenciado aos canais institucionais de poder, captacao ilicita de
votos, acesso facilitado a midia, entre outros.

De fato, em uma sociedade extremamente desigual, em que,
para além das discrepancias de ordem material entre as pessoas,
h& ainda grande assimetria informacional, tem-se, como resultado
6bvio, de um lado, o acesso privilegiado de uns poucos aos canais
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institucionais de transformacédo politica e, de outro, grupos que
passam totalmente ao largo da arena deciséria. Dai a necessidade
de o Legislativo e o Executivo abrirem-se quanto possivel a
participacao popular, até porque a legitimidade que respalda a
atuacao dos detentores de cargos eletivos nao se justifica somente
por ocasido do processo eleitoral, mas deve ser permanentemente
ratificada ao longo de todo o mandato. Eis a razdo da importancia
atribuida as praticas participativas e, portanto, a iniciativas
como ciclos de debates, féruns técnicos, seminarios legislativos,
audiéncias publicas, comissao de participacao popular, orcamento
participativo, reunides interativas, portais de transparéncia, entre
outras. Tanto mais quando em pauta politicas publicas.

No entanto, é preciso ter presente que pouco adianta promover
praticas participativas se ndo houver a politizacdo e a educacdo
das pessoas. De fato, pouca valia tém portais da transparéncia se
grande parte das pessoas nao se interessa por eles. E de pouco
préstimo a disponibilizacdo dos dados da gestao publica se quase
ninguém entende tais dados. E necessario investir ndo sé em
educacao e preparacdo dos agentes publicos (membros de Poder
e servidores), como também dos cidaddos. Apesar dos inimeros
canais de participacdo popular que as casas legislativas vém
disponibilizando, percebe-se uma grande apatia dos cidaddos em
geral. Essa tem sido uma reclamacdo recorrente de vereadores
bem-intencionados que se empenham em criar mecanismos de
participacdo popular em suas camaras municipais, e, uma vez
disponibilizados tais canais, relatam que estes ficam subutilizados,
dado o desinteresse de grande parte da populacdo em acessa-los.
A situacdo muda de figura quando em pauta questdes atinentes
a algum proveito material imediato, como é o caso de deliberacao
sobre matéria remuneratéria, aumento ou algo que o valha.
Nesses casos, a mobilizacdo é espontanea! Mas o mesmo interesse
nao se faz presente quando se trata de discutir as questdes mais
gerais da coletividade. H4, pois, a necessidade de um trabalho de



conscientizacao acerca da relevancia da participacdo dos cidadaos
em causas coletivas e pautais mais gerais.

Ante um amplo histérico de um estado que se deixa capturar
facilmente pela classe empresarial, a sociedade brasileira ndo
pode negligenciar a importancia da mobilizacdo das pessoas
para enfrentar o jogo de poder dos grandes conglomerados
econdmicos que estao muito mais interessados em seus lucros do
que propriamente em qualguer ganho social, embora tais grupos,
por meio de forte Jobby, ndo poupem esforcos para passar
uma falsa ideia de ganhos para a sociedade por meio de seus
empreendimentos.

Com efeito, o engajamento dos cidaddos no processo
politico-decisério é essencial para assegurar a legitimidade das
acoes estatais, valendo lembrar que as instituicbes sao reativas
aos movimentos populares e aos valores intersubjetivamente
compartilhados no seio social. O caso da definicdo de pais-sede das
Olimpiadas é bem ilustrativo do ponto, servindo, a um s6 tempo,
como exemplo e contraexemplo do quanto se disse. Comecemos
pelo exemplo, colhido em matéria publicada no sitio da revista
exame®. Em 2015, chegou-se a cogitar que a cidade de Boston,
nos EUA, sediasse as Olimpiadas de 2024. No entanto, diante
dos elevadissimos custos envolvidos no megaevento, relativos a
toda infraestrutura necessaria, como obras viarias, vila dos atletas,
estadio olimpico, e considerando outras inUmeras prioridades
sociais, como saude, educacdo, habitacdo, os moradores da
regidao se mobilizaram contra tal iniciativa. Evidentemente ndo
faltaram empresarios a tecer loas a realizacao dos jogos olimpicos
em Boston. Formou-se um grupo privado de altos executivos
ligados a construcao civil, ao mercado financeiro e ao mercado de
esportes, aliados naturalmente a politicos influentes, a defender

9  Matéria publicada no site da revista Exame em 2 de fevereiro de 2012, inti-
tulada “Como a cidade de Boston disse nao a olimpiada de 2014. Disponivel
em: https://exame.abril.com.br/mundo/como-a-cidade-de-boston-disse-nao-
-a-olimpiada-de-2024/. Acesso em: 12 set. 2019.
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a realizacdo dos jogos na cidade. A grande midia fazia uma
cobertura simpética ao evento, como j& era de se esperar, se
nao perdermos de vista que ha sempre interesses comerciais por
tras dessas grandes empresas de comunicacao. Nesse sentido, é
bom saber que nunca ha o fato em estado bruto, mas sim sua
versao midiatica. O discurso obviamente apontava para a grande
oportunidade de criar empregos, atrair investimentos e promover
o desenvolvimento da cidade.

Porém, como contraponto a esse influente grupo, e, portanto,
em oposicao a realizacdo dos jogos na cidade, organizaram-se
académicos e ativistas, entre os quais se destacaram o No Boston
Olimpics e o No Boston 2024, que trabalharam incessantemente
na busca de todas as informacbes necessarias para um debate
qualificado e para esclarecer a populacdo acerca dos inumeros
gastos envolvidos no projeto. Como, por exemplo, o fato de que
cada Olimpiada custa em média 252% mais do que o previsto
inicialmente, sendo que os gastos excedentes devem ser arcados
pela cidade-sede. Apos forte atuacdo também nas midias sociais,
de modo a divulgar ao maximo todos os dados levantados, a
populacdo passou a rejeitar em peso as olimpiadas e o projeto
Boston 2024 nao vingou.

Vamos ao contraexemplo. No caso da cidade do Rio de
Janeiro, a classe politica e o empresariado conseguiram emplacar
o discurso de que as Olimpiadas de 2016 trariam beneficios
para a cidade e também para o pais. O mesmo ja havia sido
feito em relacdo a Copa do Mundo de 2014, a despeito dos
movimentos de oposicdo a tais megaeventos, movimentos esses
gue nem de longe tiveram a organizacao e a articulacdo dos que
se verificaram em Boston. Logo no estado do Rio, que enfrenta
um quadro de colapso financeiro ndo por acaso. De fato, o estado
foi vitima da confluéncia da pressdo de grupos empresariais e
de politicos mal-intencionados, como restou claro quando se
desnudou o quadro de corrupcao sistémica que tomou de assalto
nao sé a cidade do Rio, mas também o estado, levando inclusive



a prisdo de seu ex-governador e de outros servidores de primeiro
escaldo, além de seis, de um total de sete conselheiros do Tribunal
de Contas do Estado! Portanto, os exemplos da Copa do Mundo
e das Olimpiadas sao eloquentes e falam por si. E para quem
acha que uma imagem vale por mil palavras, basta voltar os olhos
para os varios elefantes brancos espalhados pafs afora... Eis o tal
legado desses megaeventos, sem contar os gastos superfaturados
e os desvios de dinheiro publico, que foram parar em paraisos
fiscais. Nao bastasse tudo isso — e aqui ndo ha como resistir a
ironia — a selecdo nacional protagonizou o maior vexame de sua
histéria, ao ser massacrada por 7x1 pela Alemanha no Mineirdo.
Tragédia no trato com a coisa publica, tragédia no trato com a
bola. Castigo dos deuses do futebol!?

O exemplo de Boston é bastante elucidativo da importancia do
ponto de vista diferente e da imprescindibilidade do permanente
escrutinio publico da acao estatal pela sociedade civil organizada.
Em matéria de politicas publicas, os conflitos sdo inevitaveis, dai
a necessidade de que haja varias perspectivas de analise. De fato,
como definir se uma determinada politica publica é boa ou ruim?
Boa ou ruim para quem? Depende evidentemente do ponto de
vista, que, como se costuma dizer, é sempre uma vista de um
determinado ponto. E, a depender do ponto em que se esta,
uma determinada politica pode ser tida como boa ou como ruim.
Ha que se analisar detidamente os interesses em jogo. Muito
provavelmente o que é bom para determinados setores pode ser
ruim para outros. E as instituicbes existem precisamente para isso,
para pacificar e mediar os conflitos, que sdo inerentes a condicao
humana e a vida social, visto que, na esséncia, somos seres
eminentemente sociais.

Na formulacdo de politicas publicas, é preciso atentar para a
licdo de Comparato (1997, p.15), que afirma ser preciso ouvir
0s especialistas, mas nao necessariamente segui-los, pois estes
tém a visdo restrita a seu campo de atuacdo e é preciso ter
presente que as questdes ndo sao exclusivamente financeiras, ou
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exclusivamente ambientais, ou exclusivamente sanitarias. Elas se
inserem no todo social e impactam a vida das pessoas comuns.
E essas também devem ser ouvidas. Os especialistas trazem uma
importante contribuicdo ao levantarem aspectos relevantes da
matéria em pauta concernente ao seu campo de atuagdo. Mas ha
que se ter a visdo do todo e a ponderacao dos demais aspectos
ligados a matéria em questdo. Quem esta na posicdo de decidir —
os governantes, os legisladores — naturalmente receberdo varios
pareceres de especialistas, estarao sujeitos a varios lobbies, a varias
visdes parciais. Dos decisores espera-se a capacidade de fazer a
sintese de tudo isso. A discussao em torno do valor do Beneficio
de Prestacao Continuada (BPC), destinado a idosos e pessoas com
deficiéncia, incapazes de prover a propria subsisténcia, por ocasiao
da tramitacdo da PEC da reforma da Previdéncia é bem elucidativa
disso. Impressionante como a equipe econdmica, capitaneada
pelo ministro da Economia, preocupava-se tdo somente com
frios numeros financeiros, necessarios ao atingimento das metas
estabelecidas para os gastos previdencidrios, sem considerar
a completa impossibilidade de sobreviver com miseros R$ 400,
conforme proposta governamental para o beneficio. Como se nao
houvesse por trés dos frios nimeros vidas humanas inteiramente
dependentes desse beneficio. Niumeros sobrepujando vidas, nas
avaliacbes eminentemente técnicas e contdbeis! Andou bem
o Congresso Nacional ao eliminar tal absurdo por ocasido da
deliberacdo sobre a matéria.

Aqui é mais que oportuna a acurada critica de Morin (2007,
p. 36) a questao da hiperespecializacdo e sua incompatibilidade
com a necessaria contextualizacdo do conhecimento. Segundo
o eminente filésofo, tem-se, de um lado, a compartimentacao
dos saberes e, de outro, realidades e problemas cada vez mais
multidisciplinares, transversais, multidimensionais, globais e
planetarios. Essas consideracoes crescem de importancia quando em
pauta politicas publicas, que tém na sua dimensao multidisciplinar
uma caracteristica marcante.



Assim, na formulacdo de politicas publicas, e até mesmo
em um momento precedente, como o da definicdo da agenda
politica, é sempre recomendavel atentar para quais os pontos de
vista relevantes que lograram adentrar a esfera publica. Todas as
perspectivas relevantes foram consideradas? Algum segmento
importante deixou de ser ouvido? Bem sabemos que, quando
surgem acesas polémicas em torno das politicas publicas, o jogo
politico, a despeito das inumeras correntes politico-ideoldgicas
existentes, reflui, em Ultima anélise, para o embate entre maioria
e minoria. Mas e aqueles que sequer conseguem se incorporar a
esse debate?

Em um evento ligado as praticas participativas realizado pela
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, o professor Ricardo
Fabrino (2018)'° afirmou que na democracia se costuma focar
a atencao na fala, no discurso, no debate, mas negligencia-se a
dimensao da escuta. Segundo o professor, as vezes nao escutamos
porgue os segmentos a serem ouvidos ndo conseguem acessar 0s
canais institucionais de participacao politica; as vezes a escuta nao
se da porque nao se reconhece o outro como interlocutor; outras
vezes a escuta ndo ocorre porque nao se consegue decodificar a
fala do outro; ha situacdes em que nem se pode escutar, como
é o caso dos discursos de odio''. De fato, é facil promover a
escuta de sindicatos, de entidades associativas, de servidores, de
grupos empresariais, etc. Trata-se de publicos articulados e que
tém acesso facilitado aos canais institucionais de decisdo politica.
Mas e aqueles grupos marginalizados, que ficam a mercé do
processo decisério, como a populacao de rua, por exemplo? Tais
grupos sequer conseguem se incorporar ao debate. Dessa forma,
o nao dito, o ndo problematizado acaba ficando no terreno da
invisibilidade, e nem sequer é tematizado. Isso contribui ndo sé

10 Anotacbdes colhidas por ocasido da exposicao do professor Ricardo Fabrino no
Semindrio sobre Praticas Participativas e Comunicacdo Social, realizado pela
Escola do Legislativo na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, em
2018.

11 Idem
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para perpetuar as profundas desigualdades que temos em nossa
sociedade, como também para naturaliza-las, dando livre curso
a tratamentos discriminatérios que se projetam inclusive nas
relacdes interpessoais. Eis af o pior tipo de injustica: aquela que
sequer é percebida pelo corpo social.

Nessa perspectiva, Comparato (1997) falava na orientacao
ética que deve nortear as decisbes governamentais, o que
levanta a questdo da solidariedade. H& que haver uma rede
protetiva na sociedade e uma permanente preocupacdo com
os hipossuficientes. Segundo o festejado jurista, a palavra
“solidariedade” etimologicamente vem do latim “solidus” e
significa “total” ou “inteiro”. Assim, segundo o autor, quem
nao cuida de uma parte do organismo, tende a desagrega-lo.
Nesse sentido, a falta de solidariedade leva ao esgarcamento do
tecido social. Nas palavras de Comparato (1997, p. 24), significa
“destruir a tessitura da sociedade”.

Nesse passo, convém ressaltar a questdo da solidariedade
intergeracional, pois a solidariedade ndo deve restringir-se aos
hipossuficientes, como visto, mas deve também se fazer presente
em relacado as geracoes vindouras.

A propésito, Morin (2007), em brilhante reflexdo, alude a triade
inerente a condicdo humana: individuo, comunidade, espécie.
Dada essa triplice dimensao, deve-se buscar preservar a esfera
de livre arbitrio do individuo, de modo a garantir sua autonomia
individual, ao lado de um espaco de atuacdo comunitaria que leve
em consideracdo ndo sé os direitos das geracdes presentes, como
também os das geracoes vindouras.

O impacto das politicas publicas nas geracoes futuras é algo
que enseja uma reflexao perturbadora, quando analisado sob a
perspectiva da democracia, pois trata-se de pessoas que nao sao
ouvidas por ocasiao das decisdes que ensejaram tais politicas, até
porque sequer existiam ao tempo dessas decisbes, mas estarao
sujeitas, no futuro, a suas consequéncias, muitas vezes nefastas



para elas, mas nem tanto para os que as conceberam. Mas foram
estes Ultimos que “democraticamente” as definiram. Eis um tipico
caso em que nao se aplica aquela maxima do dramaturgo Philippe
Destouches de que os ausentes nunca tém razdo. E claro que o
famoso dramaturgo se referia ao mundo dos vivos, em especial,
aqueles que se omitem.

Ressalte-se que essa questdo intergeracional foi o fio
condutor de instigante conferéncia proferida pelo professor
Daniel Innerarity'? no Tribunal de Contas de Minas Gerais, por
ocasido do | Congresso Internacional de Controle e Politicas
Publicas, quando entdo o eminente professor chamava a
atencdo para a necessidade de repensar a legitimacdo de
decisbes tomadas no presente que acabam trazendo sérias
consequéncias para as geracdes futuras. Estas sao afetadas,
mas ndo consultadas, por absoluta impossibilidade ldgica.
De fato, vivemos em tempos de tirania do presente, em que
o imediatismo e a ansia de satisfazer as necessidades mais
prementes praticamente sufocam qualquer possibilidade de se
cogitar do futuro. E isso se agudiza no campo politico. Nas
palavras de Innerarity'3, “o presente é o dono absoluto da cena
politica”. As decisdes sdo tomadas com base em avaliacoes
voltadas tdo somente para o momento atual, sem que se cogite
de um horizonte de tempo mais longo. Realmente, o célculo
politico costuma ser refratario ao futuro. Quando as decisdes
sdo tomadas a um ritmo acelerado, como o dos tempos atuais,
sem maiores preocupacdes com o porvir, certamente as
consequéncias sao nefastas.

A nosso juizo, talvez essa questdo dos ciclos temporais
expligue em boa medida o paradoxo da educacdo, que pode

12 Conferéncia intitulada “Os inimigos do futuro”, proferida no | Congresso In-
ternacional de Politicas Publicas realizado em Belo Horizonte, em 2015.

13 Anotagédo colhida na Conferéncia intitulada “Os inimigos do futuro”, profe-
rida por Daniel Innerarity no | Congresso Internacional de Politicas Publicas
realizado em Belo Horizonte, em 2015.
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ser sintetizado no bindmio muita fala/pouca acdo. De fato,
infelizmente, a educacdo no Pais vai de mal a pior, e lidamos
com uma constante em todos os ciclos eleitorais, qual seja muita
retérica e promessa sobre melhorias na educacdo, durante a
campanha eleitoral, até porque isso rende dividendos politicos,
mas pouguissima acdo nos periodos correspondentes ao efetivo
exercicio do mandato outorgado. E isso precisamente porque,
ocorrida a investidura nos cargos eletivos, o calculo politico
passa a ser outro. Torna-se melhor, dessa perspectiva distorcida,
investir em capital fisico (obras publicas), — pois estas rendem
frutos muito mais rapidamente — do que investir em educacéo,
porquanto quem tem a visdo voltada para as eleicoes futuras,
e nao para as geracdes futuras, ha de preferir o que é mais
visivel e palpavel aquilo que demanda um longo periodo para
gerar frutos, ainda que bem mais valiosos. Afinal, nessa ultima
hipotese, e dessa perspectiva miope, quem provavelmente
receberia os “louros da vitéria” seriam outros politicos. Essa
inversao de valores certamente provoca um consideravel atraso
no Pais, pois, no mundo contemporaneo, ndo had como comparar,
em termos de relevancia, o capital fisico com o capital humano,
até porque, em boa medida, o primeiro é uma decorréncia do
segundo.

Innerarity alude a questdo demografica, que tem um peso
significativo nesses assuntos intertemporais, e exemplifica o ponto
com o caso da Europa. Quando consideramos que a populacao
europeia apresenta um alto percentual de pessoas idosas, é
forcoso concluir que qualquer politico que queira se eleger nao
pode se mostrar indiferente as aspiracoes e aos desejos desse
expressivo segmento populacional, cujas expectativas, em termos
temporais, envolvem um horizonte mais curto'. Evidentemente,

14 Anotacao colhida na Conferéncia intitulada “Os inimigos do futuro”, profe-
rida por Daniel Innerarity no | Congresso Internacional de Politicas Publicas
realizado em Belo Horizonte, em 2015.



tal fato repercute decisivamente na formulacdo das politicas
publicas.

E como se retorndssemos ao problema da escuta, mas
j& aqui a partir de outra perspectiva. J& ndo mais falamos dos
hipossuficientes, daqueles que, por dificuldades o6bvias, nao
tém como acessar 0s canais institucionais para se fazerem ouvir.
Afinal, ndo ha sindicatos de moradores de rua, ou de pedintes,
ou coisa que o valha. Mas também néo se verifica a escuta das
geracdes vindouras, por absoluta impossibilidade. E, nas palavras
de Innerarity (2015)," “ndo existe sindicato das pessoas nao
nascidas”. E a democracia segue sendo extremamente suscetivel
aos grupos de pressao.

Como o futuro praticamente ndo consegue espaco na agenda
politica, Innerarity (2015) aduz a importancia dos érgaos de
controle, que, em tese, estariam menos sujeitos a influéncia
desses cdlculos politicos'. Tal raciocinio tem plausibilidade,
mas ndo se pode perder de vista que mesmo esses 6rgaos de
controle sao ocupados por pessoas que vivem no presente e que,
precisamente por isso, tendem também a valorizar o momento
atual, em detrimento do futuro, ainda que em um grau ou
intensidade menor do que o daqueles que tém de se pautar
pelo mero célculo politico. Essas reflexdes levantam inUmeras
indagacoes sobre até que ponto seria cabivel, por exemplo, uma
intervencdo jurisdicional nesses conflitos intergeracionais. Como
dimensionar o grau de intervencdo do Judicidrio com vistas a
refrear os excessos das geracdes presentes? A questdo ganha em
complexidade quando se leva em conta que mesmo os integrantes
do Judiciario estao mergulhados no presente e, portanto, ainda
que inconscientemente, podem tender a respaldar decisdes que
beneficiem a sua geracdo. Ademais, como mensurar o maior
ou menor grau de risco aos direitos das geracbes vindouras,

15 Idem.
16 Idem.
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decorrentes de medidas tomadas no presente, com a dificuldade
e a complexidade inerentes a projecado, no futuro, de tais reflexos?

Ressalte-se que sdo inUmeras as matérias que podem ensejar
conflitos intertemporais, como, por exemplo, meio ambiente,
previdéncia, biotecnologia, inteligéncia artificial, entre outras.
Sao temas sobre os quais ndo se pode deliberar sem levar em
consideracdo os impactos dessas decisdes no futuro, sobretudo
guanto a suas implicacdes no plano ético. Nao cabe, no presente
trabalho, dados seus exiguos limites, empreender uma analise
tdo ampla, mas fiquemos apenas na reflexdo sobre a questao
ambiental.

O crescimento econdémico a qualquer preco, 0 consumismo
desenfreado, a cultura do descartavel, a falta de consciéncia
ecolégica, tudo isso leva a uma grande degradacdo ambiental.
Nossa relacdo com o planeta em que vivemos norteia-se quase
que exclusivamente pela légica utilitarista, como se a Terra
fosse um eterno repositério de insumos e de matérias-primas
necessarios a producdo dos bens materiais que tanto nos
seduzem, induzidos que somos, incessantemente, por uma
midia publicitaria que s6 faz estimular o afa consumista. E, nesse
ponto, é necessario atentar para o fato, tdo bem demonstrado
por Giannetti (2016), de que o sistema econdmico é cego para
esse grande passivo ambiental. Ou seja, para o sistema de
precos, so é relevante aquilo que é monetizavel, vale dizer, que
pode ser trocado por dinheiro. Giannetti (2016, p 74-76) nos
da um exemplo bastante elucidativo. Quando alguém faz uma
viagem internacional, ao comprar um bilhete aéreo, paga pelos
servicos aeroportuarios, pelo trabalho do piloto, do copiloto e da
tripulacdo, pelo servico de bordo, pelo combustivel da aeronave,
enfim, tudo isso entra na determinacdo do preco a ser cobrado
dos viajantes. Mas quanto ao passivo ambiental, decorrente
da quantidade de mondéxido de carbono que é despejado na
atmosfera, nada disso é computdvel para efeito de calculo
do preco do bilhete aéreo. O ar atmosférico, por ser um bem



gratuito, nao é considerado por esse sistema de troca mediado
pelo dinheiro. Uma atmosfera “mais limpa” ou “menos limpa”
pouco importa para o sistema de pregos.

Assim, os clientes das companhias aéreas, as proprias
empresas aéreas, os fabricantes da aeronave, os fornecedores
de motores e de pecas, as empresas de /easing, todos, enfim,
que estdo inseridos naquela cadeia de atividades econémicas
s& se preocupam em maximizar lucros e minimizar perdas, e,
nessa conta tragica, o passivo ambiental simplesmente nao
encontra espaco, de modo que quem sai perdendo é o meio
ambiente e, por consequéncia, a propria sociedade como um
todo. Aqui, é preciso ter presente que os ganhos econémicos
auferidos no nivel individual (cada parte considerando tao
somente o que é melhor para si mesma) nem de longe “pagam
o preco” das perdas de natureza ambiental e dos prejuizos para
a sociedade como um todo. E o que é pior: na linha do que
tem sido a tonica deste trabalho, também nesse caso quem vai
sentir mais intensamente os tragicos efeitos desse desequilibrio
ambiental serdo os povos mais pobres, justamente os que
menos contribuem para o desequilibrio ambiental. Mantido tal
estado de coisas, descortina-se um horizonte sombrio. Mais do
que nunca, é preciso atentar para a impactante expressao de
Innerarity (2015): “o futuro ndo pode ser a lixeira do presente” .

6. CONCLUSAO

As politicas publicas definem o modo como as riquezas
coletivas serdo utilizadas, razdo pela qual elas devem ser
direcionadas preferencialmente ao conjunto da sociedade, e ndo
somente a alguns estratos sociais privilegiados. Portanto, o que

17 Frase dita por Innerarity em sua conferéncia no | Congresso Internacional de
Politicas Publicas realizado em Belo Horizonte, em 2015.
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deve norted-las é a logica da universalidade e da solidariedade, e
nao a do privilégio.

Mas, infelizmente, vimos que ndo é o que comumente ocorre
entre nés. Desde nossas origens histéricas, convivemos com
praticas distorcidas intersubjetivamente compartilhadas que, de
tao reiteradas, vao-se incorporando em nossa (in)cultura politica
e moldando indevidamente nossas instituicdes. E ndo se pense
que isso s6 se aplique a ética publica, pois essa, em boa medida,
é uma imagem especular de nossa ética privada. Nao sem razao
que se costuma dizer que os politicos ndo vieram de Marte.

Mudar esse quadro implica necessariamente investir em
processos participativos para assegurar tanto quanto possivel
politicas publicas universalizantes, e ndo politicas que de publicas
s6 tém o nome, ou melhor, tém, além do nome, a fonte de seu
financiamento: o erério.

E imperioso combater as desigualdades e injusticas, sobretudo
aquelas que sequer sao tematizadas e permanecem intocaveis no
terreno da invisibilidade, a perpetuar relacbes de dominacao e
de exploracdo, que passam a ser naturalizadas na sociedade e se
projetam mesmo nas relacdes interpessoais.

Para tanto, investir em educacdo ¢é fundamental. Trata-se
do principal ativo no mundo contemporaneo. A energia
transformadora da educacéo é essencial para o aprimoramento de
nossas instituicbes democraticas e para a superacao das mazelas
apontadas, como o patrimonialismo, a corrupcao, a desigualdade
e as disfuncionalidades institucionais.

De fato, uma sociedade menos indiferente e apética, mais
vigilante, com um controle social efetivo pressupde investimento
em cultura politica, em letramento politico, em educacao cidada.
Nesse sentido, louve-se a disseminacao das chamadas “escolas do
Legislativo” pelo Brasil afora, instituicdes eminentemente voltadas
para a formacao cidada (BERNARDES JUNIOR, 2018).



E essencial que se considere sempre o impacto das politicas
publicas nos hipossuficientes, bem como nas geracdes vindouras,
pois uns e outros nao tém como se fazer ouvir. Os primeiros, em
razdo de dificuldades de ordem pratica para acessar os canais
institucionais de transformacao politica; os segundos, por sequer
existirem ao tempo dessas decisdes, embora certamente devam
sentir os reflexos dessas politicas no futuro.

Portanto, ndo basta a indignacao. E necessario acéo, orientada
pela razdo e pelo senso de cidadania. A formacdo cidada, além
de envolver a capacidade de escolhas conscientes, pressupde
também a tomada de consciéncia da desigualdade existente e da
necessidade de fomentarmos o indispensavel espirito comunitario
e de coesdo, e a clareza de que a adocao de praticas solidarias,
para além de um imperativo ético que deveria, s& por isso,
inspirar todo ser humano, conduz a uma sociedade menos injusta
e desigual, o que é bom para todos. De que adianta dinheiro,
acesso a bens materiais e tecnolégicos, se had o permanente
receio de ser assaltado e morto, se hd a necessidade de morar em
fortalezas inexpugnaveis, andar em carros blindados e transitar
somente por lugares intensamente policiados? Daf a necessidade
de armar as pessoas com mais livros, para a promocao de avancos
civilizacionais e para o pleno exercicio da cidadania, e ndo com
armas de fogo, que so6 alimentam a barbéarie e a violéncia.

Do contrario, continuaremos a ser o Pais de um futuro
gue nunca chega. Nossas potencialidades nao passarao
disso... potencialidades. Estardo represadas pelas comportas
intransponiveis da (falta de) vontade politica dos donos do poder.
De fato, ha um razoavel consenso quanto a algumas medidas
gue poderiam combater eficazmente a desigualdade, mas falta
vontade politica para empreendé-las. E os donos do poder farao
o que for preciso para manterem o status quo, sempre atentos
a maxima contida na obra O leopardo, de Giuseppe Tomasi di
Lampedusa (2018), segundo a qual, ante o clamor popular por
mudancas, é preciso que tudo mude para que tudo fique como
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estd. E ai ndo faltardo — como nao tém faltado — simulacros de
politicas publicas que, de publicas, nada tém, como visto ao longo
deste trabalho, e reformas que jamais reformam o essencial.

Ora, politicas publicas legitimas sdo aquelas que promanam
das instancias de representacdo popular, contam com ampla
participacao da sociedade em todas as etapas que compdem o seu
ciclo evolutivo, conformam-se as balizas juridico-constitucionais e
sdo prevalentemente de cunho universalizante, atendendo, pois,
a logica da solidariedade — inclusive a intergeracional —, e ndo a
dos privilégios, de modo a contribuir para a construcdo de uma
sociedade mais igualitaria, justa e solidaria. Para tanto, temos um
longo caminho a percorrer.

Assim, é preciso ter a clareza de que essa deformacao
patrimonialista que ha tantos anos nos aflige, de tdo arraigada em
nossa pratica institucional e em nossa (in) cultura politica, ndo tem
como ser eliminada em curto periodo de tempo, por maiores que
sejam os esforcos nesse sentido, até porque ha poderosos interesses
em jogo. Trata-se de um trabalho de geracdes, cujos frutos mais
vistosos demandam um longo horizonte de tempo para surgirem. E
uma visao retrospectiva do Pafs sé faz confirmar isso.

A propdsito, o ministro do Supremo Tribunal Federal Luis
Roberto Barroso, numa analise dos 30 anos da Constituicdo de
88'8 (BARROSO, 2017), aponta conquistas importantes, como a
estabilidade institucional, a estabilizagdo monetdria (s quem viveu
a inflacdo dos anos 80 sabe dimensionar o valor dessa conquista),
bem como avancos significativos no combate a pobreza. Barroso
nos convida a retrocedermos ainda mais na linha do tempo,
voltando ao ano de 1808, ocasiao da chegada da familia real ao
Brasil, e nos fornece um retrato do que tinhamos a época: até
entdo havia a interdicdo dos portos ao comércio, era vedada a

18 Brasil +30: o legado de 30 anos de democracia e os desafios pela frente. Disponivel
em: http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/uploads/2017/09/trinta-
anos-democracia-port.pdf. Acesso em 3/8/2019.



fabricacdo de produtos na col6nia, ndo havia instituicdo de ensino
médio nem superior e cerca de 98% da populacdo era analfabeta.
Sem contar a chaga da escraviddo, que alcancava um terco dos
habitantes. Pois bem, o ministro nos lembra que em pouco mais de
200 anos, a despeito de tantas adversidades, nos tornamos uma
das dez maiores economias do mundo, alcancamos a estabilidade
institucional e a alternancia no poder, bem como somos uma das
maiores democracias de massa do planeta!

E evidente que um avanco tio expressivo se deve, em grande
medida, aos ganhos auferidos na educacdo. Como tais conquistas
histéricas sdo graduais, ndo se tem a devida percepcdo da sua
dimensao, nem sequer da sua ocorréncia, algo como o que sucede
com guem nao consegue se aperceber das pequenas mudancas
fisiondmicas por que passa pouco a pouco ao olhar-se diariamente
no espelho no decurso de algumas décadas. Assim como é
necessario o devido distanciamento histérico para se aquilatar
a importancia e dimensao de alguns avancos civilizatérios, do
mesmo modo é necessario que se passem varios anos para alguém
se dar conta do peso dos janeiros em suas feicoes, ao cotejar sua
fisionomia atual com uma foto antiga.

Assim, é importante tanto esse recuo ao passado, para vermos
gue é possivel avancar, quanto a prospeccao do futuro, de modo
a evitar que os potenciais problemas que se esbocam hoje se
transformem em problemas concretos amanha.

Nao podemos esmorecer nessa empreitada, tendo a clareza
de que nao é cabivel nem uma visdo de todo pessimista, a de que
somos o pais de um futuro que nunca chega, nem um otimismo
irrealista, de quem cré que esse tao esperado futuro esta logo ali
na esquina...

Nem o ufanismo irrealista, nem o pessimismo desencorajador.
Mas sim a mescla do sonho — combustivel indispensavel para
grandes realizacoes — e da acdo racional.
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Ainda que os sonhos possam parecer utopicos, nunca sera

demais lembrar as inspiradas palavras de Eduardo Galeano:

A utopia esta 14 no horizonte. Me aproximo dois
passos, ela se afasta dois passos. Caminho dez
passos e o horizonte corre dez passos. Por mais
que eu caminhe, jamais alcancarei. Para que serve
a utopia? Serve para isso: para que eu nao deixe
de caminhar.
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1. INTRODUCAO

H& um incomodo paralelismo histérico entre o periodo
democratico pés-Constituicdo de 1988 e a deterioracao da
seguranca publica no Brasil. Foi exatamente ao longo dessas
trés Ultimas décadas que os indicadores de criminalidade
violenta atingiram patamares sem precedentes na histéria
recente do Pais, afetando negativamente a qualidade
de vida da populacdo, especialmente das camadas mais
empobrecidas. Ndo se pode atribuir a democracia a
responsabilidade por tal fendmeno. Entretanto, a inapeténcia
dos governos democraticos no trato desse problema publico,
no ambito federal e no ambito estadual, é fator relevante a
ser considerado.

Outro fato no minimo inusitado também compde essa
complexa dinamica temporal. Refiro-me aos inquestionaveis
avancos alcancados pelo Pais no que diz respeito aos indicadores
sociais. Nas ultimas décadas, principalmente a partir dos anos
2000, constata-se expressiva melhoria das condicées de vida
da populacdo como um todo, desde o acesso a educacao,
passando pelos avancos na saude e nos padrdes de consumo
de bens duraveis. A pobreza e a miséria diminuiram, a renda
média do trabalhador cresceu, a escolaridade média dos jovens
e adultos ampliou-se, a longevidade da populacdo estd em
franca expansdo. Um aparente paradoxo se manifestou, qual
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seja, a criminalidade violenta cresceu a despeito da reducdo na
exclusao social.

Nao é tarefa das mais simples compreender o que esta se
passando na seguranca publica na sociedade brasileira. Ha
muitas varidveis interdependentes atuando na conformacao do
fendbmeno. Devemos descartar, contudo, quaisquer mencoes
a uma suposta globalizacdo da violéncia. Os principais paises
capitalistas do mundo estdo apresentando reducdes continuas
na incidéncia de homicidios h& pelo menos 20 anos. Mesmo
na América Latina ha realidades distintas. Venezuela e México
enfrentam processos de deterioracdo da seguranca publica
bastante expressivos, porém o mesmo ndo se observa no
Chile e na Argentina. A Colémbia, por sua vez, tornou-se case
internacional devido a reducdo da violéncia exatamente nas
ultimas duas décadas.

Considerando tais observacdes preliminares, o presente
capitulo tem como escopo a apresentacdo de um diagnostico
atualizado da incidéncia da criminalidade violenta no Pais
como um todo combinada a proposicao de uma explicacao
para o fendmeno. E a abordagem da politica de seguranca
publica merecerd atencdo especial. Serd evidenciado, por um
lado, que mudancas na configuracdo de mercados ilicitos das
drogas suscitaram o recrudescimento da violéncia interpessoal,
e, por outro lado, que o poder publico ndo tem sido capaz
de implementar acdes efetivas na contencdo dessa violéncia
ascendente. As politicas de seguranca publica até entdo
adotadas mostraram-se absolutamente ineficazes e ineficientes,
pautando-se ora pelo improviso e pela postura meramente

reativa, ora pela descontinuidade.



2. VIOLENCIA ASCENDENTE

No Grafico 1, pode-se observar a trajetoéria da taxa de mortes
violentas intencionais’ no Brasil entre 1985 e 2017. A despeito
das oscilacbes, constata-se nitida tendéncia de crescimento na
incidéncia do fendbmeno, sendo que na segunda metade da
década de 1980 a taxa de MVI estava ao redor de 15 vitimas
por 100 mil habitantes, alcancando patamar préximo a 32
vitimas por 100 mil habitantes em anos recentes. Em outros
termos, houve crescimento de quase 100% na incidéncia da
criminalidade violenta no periodo analisado no Pais como um
todo. Considerando-se os numeros absolutos, saltamos de
19.747 vitimas de mortes violentas intencionais em 1985 para
65.602 vitimas em 2017.

Grafico1: Taxa de mortes violentas intencionais — Brasil
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Fonte: Sistema de Informagoes sobre Mortalidade/DATASUS.

E importante frisar que a deterioracao da criminalidade
violenta ja& estava em curso quando da elaboracdo e

1 Utilizarei como indicador da criminalidade violenta a taxa de mortes violentas
intencionais (MVI), que corresponde a soma das vitimas de homicidio doloso,
latrocinio, lesao corporal sequida de morte e mortes decorrentes de interven-
¢bes policiais em servico e fora. Sendo assim, o indicador MVI representa o
total de vitimas de mortes violentas com intencionalidade definida de deter-
minado territorio.
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promulgacdo da Constituicdo de 1988. Entre 1985 e 1990,
a taxa de MVI saltou de 15 para 20 vitimas por 100 mil
habitantes. Por outro lado, é visivel como a partir da segunda
metade da década de 1990 a taxa de MVI tende a crescer em
ritmo mais acelerado, até 2003, quando entdo manifesta uma
inflexdo de queda nos anos seguintes, com posterior retomada
da trajetéria ascendente a partir de 2008. Essas oscilagoes
estdo relacionadas, em boa medida, ao desempenho distinto
do fenébmeno ao longo desse periodo nas diversas regioes
brasileiras.

Grafico 2: Taxas de mortes violentas intencionais. Regi6es do Brasil. 1985
a 2017
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Fonte: Sistema de Informacoes sobre Mortalidade/DATASUS.

E possivel identificar padrées distintos na dindmica da
taxa de MVI entre as regides brasileiras. As Regibes Norte
e Nordeste, por exemplo, mantiveram taxas relativamente
estaveis até o final da década de 1990, e em patamares
inferiores a 20 vitimas por 100 mil habitantes. A partir dos anos
2000, contudo, a incidéncia da criminalidade violenta cresce
rapidamente, praticamente dobrando entre 2000 e 2017. Na
Regido Centro-Oeste, por sua vez, o fendbmeno acentuou-se ja
na segunda metade da década de 1990, mantendo constancia
até 2017. A Regiao Sul é a que manifesta o crescimento mais
linear da taxa de MVI desde o inicio da série histérica, com



relativa estabilizacdo a partir de 2007. A Regido Sudeste
apresenta dinamica bastante peculiar em comparacdo com
as demais. A taxa de MVI praticamente dobrou entre 1985 e
2003, sendo seguido de longo periodo de reducdo bastante
expressiva, com a incidéncia de MVI retornando aos patamares
da década de 1980. Em anos recentes, observa-se relativa
estabilizacdo das mortes violentas intencionais. Esse fendmeno
peculiar da Regido Sudeste foi capitaneado pelo estado de Séo
Paulo, que alcancou reducdo superior a 60% na taxa de MVI
entre 2001 e 2017.

Essa mudanca na dinamica regional das taxas de MVI é
confirmada nos Graficos 3 e 4. No ano de 1997, nao se observa a
concentracao dos estados mais violentos em uma regiao especifica.
Em fins da década de 1990, o Rio de Janeiro capitaneava as
estatisticas criminais nacionais. J4 em 2017, ha nitido destaque
dos estados do Norte e do Nordeste do Pais entre os top ten.

Grafico 3: Taxas de mortes violentas intencionais por estado. 1997
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Grafico 4: Taxas de mortes intencionais violentas por estado. 2017
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Fonte: Sistema de Informacoes sobre Mortalidade/DATASUS.

A despeito das variacdes regionais, é fundamental assinalar
gue a vitimizacdo por MVI apresenta viés de classe, raca, género
e idade em todo o territério nacional. As vitimas sao jovens entre
15 e 24 anos de idade, do género masculino, negros e residentes
em territérios de alta vulnerabilidade social. Além disso, a arma de
fogo é o principal instrumento perpetrador da violéncia, que nao
se restringe mais aos grandes centros urbanos, afetando também
as cidades de pequeno e médio porte no interior do Pafs.

3. MAIOR INCLUSAO SOCIAL E MAIS CRIMES

O periodo de recrudescimento da criminalidade violenta
na sociedade brasileira apresentou simultaneamente notavel
avanco nos indicadores sociais. Como se nao bastasse o
paralelismo histéricoentre violéncia e crescente democratizacao,
constata-se também o paralelismo histérico entre violéncia
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e crescente inclusao social. Para essa analise é considerada a
evolucdo de alguns indicadores sociais desde a década de 1990
até meados da presente década.?

A proporcao de brasileiros em situacdo de extrema pobreza,
ou seja, o percentual de pessoas na populacdo total com renda
domiciliar per capita tdo baixa que os coloca como indigentes ou
miseraveis caiu de quase 16% em meados dos anos 1990 para
menos de 6% da populacdo em 2012. O fendmeno foi bastante
expressivo nos estados do Nordeste. Nos anos posteriores, essa
proporcdo se manteve, voltando a crescer apenas a partir de
2016. No Pais, em 2016, havia 6,6% da populacdo abaixo dessa
linha, valor que chegou a 7,4% em 2017. Esses patamares estao
bem abaixo dos verificados nos anos 1990.

Outros importantes avangos sociais em curso na sociedade
brasileira podem ser constatados nas dimensdes da demografia,
da educacdo e da saude. Merece destaque, por exemplo, o nitido
estreitamento da base da piramide etaria, envolvendo a reducao
da proporcao de criancas e adolescentes de até 19 anos de idade.
Enquanto em 1999 a proporcdo desse grupo na populacdo
total era de 40,1%, em 2009 essa participacdo diminui para
32,8%. Paralelamente ocorreu o incremento da populacdo idosa
de 70 anos ou mais de idade. Em 1999, havia um total de 6,4
milhGes de pessoas nessa faixa etdria, correspondendo a 3,9%
da populacao total, enquanto para 2009 a populacao atinge um
efetivo de 9,7 milhdes de idosos, correspondendo a 5,1%. Como
reflexo do envelhecimento populacional, a razdo de dependéncia
total também vem se modificando significativamente. Esse é um
indicador que relaciona os grandes grupos etéarios, sendo medido
pela razdo entre as pessoas economicamente dependentes (jovens
e idosos) e aquelas potencialmente ativas. No Brasil, a razdo de
dependéncia de jovens diminuiu significativamente, passando de

2 Osdados sociais analisados nesse item foram obtidos nos sites IBGE. Brasil em
sintese e Ipea. Retrato das desigualdades de género e raca.
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41,7 jovens por 100,0 pessoas em idade potencialmente ativa, em
2005, para 32,5 em 2015. As mudancas na razao de dependéncia
estdo diretamente associadas a diminuicdo da fecundidade e
ao aumento na longevidade da populacdo, especialmente na
populacédo idosa.

Em termos de taxa de fecundidade, que é o nimero médio
de filhos que uma mulher teria ao final do seu periodo fértil,
o Brasil passou por notavel reducdo no periodo. No final da
década de 1990, eram 2,38 filhos por mulher, caindo para
1,90 em 2010 e atingindo 1,7 filho por mulher em 2015. A
esperanca de vida também cresceu no Brasil no decorrer das
décadas recentes. A vida média ao nascer, de 1999 para 2010,
obteve um incremento de trés anos, passando de 70 anos para
73 anos. Em 2015, a expectativa de vida chegou a 75,4 anos.
Esse patamar nos coloca em posicdo respeitadvel no cendrio
internacional.

Outro indicador relevante é a taxa de mortalidade infantil.
No periodo de 2000 a 2010, o numero de 6bitos de criancas
menores de 1 ano caiu de 29,7 para 15,6 para cada mil
nascidas vivas, um decréscimo de 47,6% na taxa brasileira
de mortalidade infantil. Entre as regides, a maior queda foi
no Nordeste, de 44,7 para 18,5 ébitos, apesar de ainda ser a
regido com o maior indicador. Em 2015, a taxa de mortalidade
infantil do Brasil foi de 13,8 ébitos por mil criancas nascidas
vivas, estando ainda distante daquelas apresentadas pelos
paises da Europa e da América do Norte, abaixo de sete mortes
para cada mil nascidos vivos.

Os avancos na década sdo também notdérios nos indicadores
de educacdo. A comecar da taxa de analfabetismo das pessoas
de 15 anos ou mais de idade, que baixou de 13,3%, em 1999,
para 9,6%, em 2010. Em 2016, essa taxa foi de 7,2%, caindo
para 7,0% em 2017. Houve paralelamente o aumento dos
niveis de escolaridade da populacdo, garantindo-lhe maiores



oportunidades no mercado de trabalho. Indicador relevante nesse
sentido é a média de anos de estudo das pessoas com 15 ou
mais de idade. Saltou de 5,5 anos em média em 1995 para 8,2
anos em média em 2015. Na faixa etaria de 18 a 24 anos de
idade, em especial, 0 aumento da escolaridade média foi ainda
mais expressivo, saltando de 6,6 anos em 1995 para 9,9 anos em
2015. Essa melhoria nos niveis educacionais da populacdo atingiu
todas as regides do Pais, como também perpassou os géneros,
masculino e feminino, e as racas, branca e negra.

Os dados estatisticos disponiveis ndo permitem outra conclusao:
o Brasil avancou e muito na questdo social desde meados da
década de 1990. E fato que nossa sociedade nio reduziu a parcela
da renda total apropriada pelo 1% mais rico, tampouco eliminou
um conjunto de fatores que produzem desigualdade econémica,
tais como a desigualdade de oportunidades educacionais nos
niveis médio e superior de ensino, a resiliéncia das desigualdades
raciais e da desigualdade de género e cor no mercado de trabalho.
Contudo, tomar essas medidas como Unicos parametros do
status quo do desenvolvimento social no Pais implicaria ignorar
o processo de inclusdo social que também ocorreu no Brasil. Do
mesmo modo, é inegavel que o periodo recessivo que assola a
economia brasileira desde 2016 tem impactado negativamente
os indicadores sociais, com destaque para crescimento da taxa de
desemprego, reducdo da renda média do trabalhador, aumento
dos niveis de pobreza extrema. Mas nao se pode considerar esse
retrocesso recente de maior exclusao social como determinante da
violéncia na sociedade brasileira por uma simples razéo, qual seja,
o crescimento das taxas de MVI ja& esta ocorrendo continuamente
desde meados da década de 1980. E uma realidade, portanto,
muito anterior a crise econémica e social que nos atormenta no
momento.

Conclui-se, sob tal ponto de vista, que outros fatores sociais
tém impactado a deterioracdo da seguranca publica nas ultimas
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décadas, prolongando-se até os dias de hoje. E eles serao
considerados nos itens seguintes.

4. MERCADO ILICITO DAS DROGAS, JOVENS E
VIOLENCIA

O crescimento da violéncia urbana na sociedade brasileira
esta intimamente associado aos jovens na faixa etaria de 15 a 24
anos de idade. A taxa de homicidios dessa faixa etdria cresceu
65% entre 1997 e 2017, passando de 45,2 homicidios por 100
mil habitantes no final dos anos 1990 para 74,5 homicidios
por 100 mil habitantes em anos recentes. Ao longo do tempo
observa-se que a vitimizacdo na faixa etaria de 15 a 24 anos
distancia-se progressivamente das faixas etarias subsequentes.
A taxa de MVI nos segmentos de 24 a 44 anos, inclusive, nao
manifesta crescimento expressivo, caracterizando-se por relativa
estabilidade no periodo, conforme Gréfico 5. Os jovens sao
as principais vitimas e os principais autores da criminalidade
violenta.

Essa relacao é chave para compreendermos a deterioracdo
da seguranca publica nas ultimas décadas, a despeito dos
avancos socioecondmicos. O crescimento da violéncia entre os
jovens se concentrou nas periferias urbanas. Diversas pesquisas
realizadas no Brasil que se dedicam a elaborar o mapa da
violéncia no espaco urbano chegaram a mesma conclusao: a
incidéncia de homicidios é maior nas favelas e bairros de baixo
poder aquisitivo.

Por que os jovens negros e pobres das periferias urbanas
tornaram-se mais violentos nas décadas de 1990 e 2000 em
comparacdo com jovens nas décadas anteriores? Se houve
melhoria concreta nas condicoes de vida desses jovens e de
suas familias, como explicar entdo o ingresso de muitos deles



em trajetodrias criminosas? Por que passaram a matar com mais
frequéncia usando a arma de fogo?

Grafico 5: Taxa de morte violenta intencional por faixa etaria. Brasil. 1997
a 2017
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Fonte: Sistema de Informacoes sobre Mortalidade/DATASUS.

Temos pesquisas realizadas no Brasil nos ultimos 30 anos
gue nos permitem responder a tais perguntas: o crescimento e
a consolidacdo do trafico de drogas nas periferias das cidades,
comercializando, num primeiro momento, a maconha, a
cocaina em pé e, posteriormente, o crack, inseriu um numero
crescente de jovens no ciclo vicioso da criminalidade e da
violéncia.

O problema néo esta nos efeitos quimicos que essas drogas
provocam no organismo dos usuarios. A maconha, a cocaina
em pé e o crack ndo criam, necessariamente, pessoas agressivas
e dispostas para matar. Elas criam uma necessidade fisica e
psicoldgica que favorece furtos e roubos, mas nao a violéncia
em si, que surge na comercializacado dessas drogas, ou seja, O
proprio trafico de drogas é que gera jovens dispostos a matar.
Isso acontece porque a compra e a venda de certas drogas sao
muito rentdveis, por serem ilegais e consideradas crimes pelo
ordenamento juridico.
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Os assassinatos estdao relacionados a combinacdo de
racionalidade economica e ilegalidade que estruturam esse
mercado. E isso ocorre porque, nos mercados ilegais, 0s
problemas de valor dos bens comercializados, da competicdo
entre os fornecedores e da cooperacdo entre os atores econdmicos
apresentam contornos especificos, comparativamente aos
mercados legais. Em outras palavras, a construcdo da ordem
social nos mercados ilegais manifesta singularidades em relacao
aos mercados legais.

A cooperacdo torna-se o maior desafio dos mercados ilegais,
dado que o Estado esta ausente enquanto instituicdo garantidora
dos contratos e a confianca pessoal entre fornecedor e consumidor
adquire importancia superior no ambito dessas transacoes ilegais.
Nesse contexto, a ameaca ou uso potencial da violéncia torna-se
um mecanismo de suporte da cooperacdo e garantidor da ordem
social, haja vista a impossibilidade de se recorrer ao Estado para
garantir o devido cumprimento dos acordos.

Ndo se trata de afirmar que a violéncia constitui o padrao
rotineiro de inducdo da cooperacao entre os atores envolvidos
no mercado ilegal das drogas, mas é um recurso que pode ser
acionado diante do “fantasma” da traicdo sempre presente
nos mercados ilegais. Sob tal perspectiva, o uso da forca fisica
se apresenta como instrumento racional de minimizacdo dos
riscos advindos dessas situacoes. A violéncia, entdo, € um recurso
possivel que garante algum grau de previsibilidade na dinamica
dos negdcios em caso da quebra dos contratos, ou seja, os atores
envolvidos sabem dos altos custos advindos de uma pretensa
traicdo ou descumprimento. Para isso, ndo ha como desconsiderar
a presenca e o uso das armas de fogo entre os comerciantes
das drogas como estratégia de afirmacdo de reputacao perante
concorrentes (eliminacdo de competicdo) e clientes (garantia de
cumprimento do acordo).



A participacao no trafico de drogas proporciona uma série
de beneficios aos jovens da periferia, destacando-se o ganho
monetdrio. E uma atividade que oferece dinheiro facil e rapido
e numa quantidade que dificilmente o trabalho formal consegue
proporcionar. Esse dinheiro pode ser utilizado para fins diversos,
como, por exemplo, ajudar nas despesas da familia. Mas
estudiosos brasileiros tém mostrado que a destinacao principal da
renda obtida com o trafico de drogas pelos jovens é o consumo
de roupas e calcados de marcas famosas, aparelhos eletrénicos e
mesmo farras e festas regadas a drogas e mulheres. A motivacao
principal do ingresso de jovens pobres no “movimento” ou na
“atividade” nao é, portanto, a sobrevivéncia — alimentacao,
moradia, educacao e saude.

O hedonismo e o consumismo sao as principais motivacoes.
A disseminacao desses valores foi muito acentuada no Brasil
em décadas (e ndo apenas anos) recentes, acompanhando de
perto o crescimento da economia, a reducdo da pobreza e do
desemprego e o aumento da renda das familias. A despeito de
tais conquistas sociais, a desigualdade social no Brasil permanece
em niveis bastante elevados. Na pratica, isso significa que os
caminhos para os jovens da periferia urbana realizarem seus
sonhos e desejos de consumo sao ainda limitados, comparados
com os dos jovens oriundos de familias das classes média e alta.
O descompasso entre o desejo de consumo e a renda familiar
modesta tornou o trafico de drogas muito sedutor. O importante
é conseguir dinheiro de maneira rapida e sem muito esforco.
Nessa perspectiva, o abandono precoce dos estudos tende a se
manifestar, dado que a educacdo e o trabalho regular ndo sao
valorizados como meios de ascensado social.

Ha outros atrativos oferecidos pela comunidade do trafico.
As gangues, as galeras desenham a face coletiva da atividade
criminosa. Como outros grupos primarios, compartilham valores,
crencas e regras. Compromissos de solidariedade e de lealdade
definem parte expressiva dos lacos entre seus componentes.
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Ingressar no trafico de drogas pode significar para o jovem alcancar
respeito, protecdo, autoestima, visibilidade. A arma de fogo exerce
atracao sobre os jovens do trafico. Ela é um instrumento de amplo
significado simbdlico; sua posse e ostentacao demonstram forca,
virilidade, masculinidade, status. Permite superar as angustias da
invisibilidade que anula o jovem negro da favela, invisibilidade
que esta atrelada ao preconceito e a desigualdade social.

Em estudo recente, evidenciei que em torno de 50% dos
homicidios ocorridos em cidades brasileiras estdo direta ou
indiretamente relacionados ao mercado ilicito das drogas. Séo,
por um lado, homicidios derivados de disputas de pontos de venda
de drogas, de desacertos comerciais entre jovens traficantes, de
dividas ndo pagas por usuéarios de drogas. Por outro lado, ha

muitos homicidios com motivacdes outras, tais como conflitos
passionais, desentendimentos e vingangas cujos autores dos
crimes sdo jovens traficantes. A posse da arma de fogo torna-os
portadores de uma sociabilidade violenta, difundindo a solucdo de
conflitos diversos mediante a imposicao da forca fisica. Denomino
esse fendmeno como “difusdo da violéncia pelo mercado ilicito
das drogas”.

5. CRIME ORGANIZADO E VIOLENCIA

Adimenséao coletiva do trafico de drogas na sociedade brasileira
ndo se resume as gangues e galeras. As facces criminosas
passaram a compor o cenario da violéncia no Pais, espraiando-se
por todo o territério nacional. Estdo envolvidas tanto no varejo
quanto no atacado do mercado das drogas ilicitas. Nos ultimos
dez anos, ha evidéncias de que estdo investindo no trafico
internacional, especialmente no da cocaina advinda dos paises
andinos. O Brasil tornou-se ponto logistico relevante no envio
da cocaina para Africa e Europa, especialmente via portos. Duas



rotas de transporte dessa droga se destacam: a rota amazonica e
a rota paraguaia.

As principais faccdes criminosas que disputam o dominio do
tréfico internacional da cocaina sao o Primeiro Comando da Capital
(PCC) e 0o Comando Vermelho (CV). O confronto entre elas foi
acentuado no decurso dessa década, especialmente nos estados
da Regido Norte e da Regido Nordeste do Pais, que definem a rota
amazodnica. Eis uma das principais explicacoes para o crescimento
acelerado dos homicidios em estados como Amazonas, Acre, Para,
Maranhao, Ceard e Rio Grande do Norte em anos recentes. Um
fator complicador dessa disputa entre PCC e CV é a emergéncia
e o fortalecimento de faccdes criminosas locais que se tornam
alvos de aliancas estratégicas. Sdo os casos da Familia do Norte,
no Amazonas, do Comando Classe A, no Par4, e do Guardides do
Estado, no Ceara. O acirramento dos conflitos entre as faccoes
do tréfico de drogas tem provocado mortes nas cidades do Norte
e Nordeste. Esse acirramento também é responsavel direto por
inumeros massacres de presos no interior das prisoes.

O crime organizado no Brasil ndo esta restrito ao mercado das
drogas ilicitas. As milicias também podem ser assim categorizadas.
S&o grupos criminosos que vivem principalmente da extorsdo de
moradores e comerciantes mediante a cobranca compulséria
de taxas de seguranca, com evidente dominio territorial. E esse
dominio se da pela coercdo fisica, mediante o poderio armado
de seus membros, que sao geralmente agentes da ativa e/ou
aposentados da seguranca publica. As milicias tendem a diversificar
seus negocios ilicitos para além da extorsdo da seguranca,
podendo inclusive se imiscuir no préprio varejo das drogas. O
locus principal das milicias tem sido a regido metropolitana do Rio
de Janeiro. Entretanto, em Belém (PA) e cidades adjacentes ja se
identifica a existéncia de grupos criminosos com o mesmo modus
operandii.
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6. SISTEMA DE SEGURANCA PUBLICA E
IMPUNIDADE

A impunidade constitui outro fator social que tem contribuido
diretamente para o crescimento da criminalidade violenta na
sociedade brasileira. E impunidade diz respeito a baixa efetividade
do Estado na garantia da seguranca publica. A preservacao
da vida e do patriménio dos cidadaos é responsabilidade das
instituicdes estatais especificamente criadas para esse fim, quais
sejam a policia, a Justica e a prisdo. Compdem o gque se denomina
de sistema de seguranca publica, com divisdo complementar
de atribuicdes. A policia previne e investiga os crimes, a Justica
processa e julga os acusados, e a prisao é a pena dos criminosos
condenados. Além da Constituicdo Federal, outros ordenamentos
juridicos delimitam o funcionamento do sistema de seguranca
publica, quais sejam o Cddigo Penal, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, o Coédigo de Processo Penal e a Lei de Execucéo
Penal.

A impunidade no Brasil diz respeito ao mau funcionamento
de todo esse arcabouco institucional. Refere-se ao baixo grau de
certeza da punicao, que tem relacdo com a ineficiéncia do sistema
de seguranca publica na aplicacdo do ordenamento juridico,
destacando-se:

a) A baixa capacidade preventiva da policia: O efetivo policial,
quando distribuido nos locais e horarios de maior incidéncia
da criminalidade (zonas quentes de criminalidade), é capaz
de reduzir a incidéncia do fendbmeno. A presenca de policiais
fardados, patrulhando diariamente as vias publicas, reduz as
oportunidades para o cometimento de crimes. Quando isso é
feito de maneira precéaria, poucos criminosos conseguem vitimar
grande numero de pessoas, especialmente no que concerne aos
crimes contra o patrimoénio. Essa é a realidade prevalecente nas
grandes e médias cidades brasileiras. O policiamento ostensivo no



Brasil ainda é meramente reativo. A policia atua quando o crime
j& foi consumado. Sao raros os planos operacionais pautados pela
l6gica proativa, distribuindo os recursos humanos e materiais com
o intuito de prevenir a incidéncia de crimes. E fala recorrente entre
os comandos das policias militares no Brasil a de que a policia ndo
tem como se antecipar ao crime, evitando sua ocorréncia, o que
leva a uma postura de resignacao diante dos elevados indicadores
de criminalidade violenta, como se nada pudesse ser feito.
Prevalece a préatica de distribuir o efetivo policial por turnos de
trabalho, sem andlises prévias da distribuicdo do crime no tempo
€ No espaco.

b) A baixa capacidade investigativa da policia: A investigacao
de crimes envolve a adocao de procedimentos para se comprovar,
antes de tudo, que o fato realmente aconteceu, denominada de
materialidade do crime, e a coleta de evidéncias sobre a autoria do
delito. Esse trabalho é sistematizado no inquérito policial. Quando
finalizado, é remetido a Justica. Considera-se o crime esclarecido
quando o inquérito policial conseguiu evidenciar a materialidade
e a autoria, sustentando a atividade processual. A taxa de
esclarecimento de crimes no Brasil, sequndo estudos recentes, é
muito baixa. No que diz respeito aos homicidios, por exemplo, ha
evidéncias de que a taxa média nacional de esclarecimento esteja
no patamar de 30%, ou seja, de cada 100 homicidios ocorridos
no ano, apenas em 30 casos a Policia Civil consegue finalizar o
inquérito com identificacdo de autoria no prazo de 24 meses. Nos
crimes contra o patrimonio, por sua vez, estima-se que a taxa de
esclarecimento seja inferior a 10%.

) A morosidade da Justica: A justica criminal brasileira é
muito lenta. A principal evidéncia nesse sentido é o tempo que
o crime de homicidio demora para ser processado e julgado. Ha
evidéncias de que o tempo médio transcorrido entre a data de
ocorréncia do homicidio e a data do julgamento pelo Tribunal
do Juri é de sete anos. E as varidveis que contribuem para a
morosidade no processamento dos crimes de homicidio no Brasil

I 3. A politica de seguranga publica na sociedade brasileira

=y
=Y
~N

NEPEL



148

NEPEL

estdo principalmente na fase judicial. Dizem respeito a excessiva
burocratizacdo dos procedimentos judiciais e aos inUmeros
recursos para os tribunais superiores. O excesso de prazo
decorrente da requisicdo de laudos e de pericias que podem ser
utilizados pelo juiz para fundamentar sua decisao ou que podem
ser solicitados por ele atrasa ainda mais o fluxo processual.

d) A precariedade do sistema prisional: A superlotacdo do
sistema prisional também deve ser contemplada como dimensao
da impunidade. A populacdo prisional do Brasil ultrapassa o
contingente de 700 mil presos, ao passo que o numero de vagas
nao chega a 350 mil. Essa realidade afeta a capacidade do poder
publico de garantir aos presos o tratamento digno previsto na Lei
de Execucao Penal, diminuindo as possibilidades de reintegracao
social e, consequentemente, ampliando as chances da reincidéncia
criminal. A ociosidade dos presos é preponderante nas unidades
prisionais do Pais, sendo que apenas 20% dos detentos exercem
atividades de laborterapia. Os presos que estdo estudando no
sistema, por sua vez, ndo alcancam 10%. Nao bastasse isso,
boa parte dos presidios brasileiros transformou-se em verdadeiro
home office do crime. O crime das ruas passou em boa medida
a ser comandado do interior das prisdes, especialmente pelo uso
indiscriminado e facilitado dos smartphones.

e) A frouxa articulacdo do sistema de seguranca publica: A
impunidade na sociedade brasileira pode ser atribuida também
a frouxa articulacdo das organizacdes que compdem o sistema
de seguranca publica, a saber Policia Federal, Policia Rodoviaria
Federal, Policia Militar, Policia Civil, Ministério Publico, Judiciario
e prisdes. Ao contrario do previsto no arcabouco institucional,
esse sistema ndo tem se pautado no cotidiano pela troca de
informacdes, pelo planejamento integrado e pela cooperacdo
sistematica. Conflitos de interesses sdo recorrentes, como também
o isolamento institucional. A perspectiva corporativista tem
orientado o funcionamento dessas organizacées, o que afeta a
capacidade do Estado de impor custos efetivos ao crime violento.



O Estado desarticulado favorece a criminalidade. A principal fonte
de desarticulacdo é a separacdo do trabalho policial em duas
organizacoes distintas, a Policia Militar, que realiza o policiamento
ostensivo, e a Policia Civil, que realiza o trabalho investigativo.
Na maioria das democracias contemporaneas, as atividades
ostensiva e investigativa sdo realizadas pela mesma policia,
independentemente de quantas existam na mesma sociedade. E
0 que se denomina de ciclo completo de policia. No Brasil isso ndo
existe. Essa singularidade do subsistema policial brasileiro provoca
a emergéncia de inumeros focos de disjuncdo no trabalho policial.
E 0 caso, por exemplo, da auséncia de mecanismos integrados e
articulados de planejamento das intervencdes publicas na area.
A divisdo de trabalho entre as policias faz com que as tarefas
envolvidas no combate a criminalidade estejam concentradas
no ambito ostensivo, resumindo-se a planos de distribuicdo dos
recursos humanos e materiais das policias militares. A investigacao
policial e eventual identificacdo e detencao de criminosos ocorrem
em momentos distintos e obedecem somente a légica de
elaboracdo de documento a ser entregue as instancias judiciais.

7. AS POLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA:
GERENCIANDO CRISES

O recrudescimento da criminalidade violenta na sociedade
brasileira forcou a insercdo da seguranca publica na agenda das
politicas publicas tanto dos governos estaduais quanto do governo
federal e mesmo de governos municipais A sucessao interminavel
de eventos criminais noticiados pelos meios de comunicacao
de massa e a consequente intensificacdo do sentimento de
inseguranca nas principais cidades do Pais induziram a reacdo
dos governantes e das autoridades policiais. As politicas publicas
de controle da criminalidade, ou, em outros termos, as politicas
de seguranca publica passam a compor o cenario da gestdo
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governamental, reivindicando atencdo em moldes similares as
politicas sociais convencionais, em especial salde, educacao e
assisténcia social.

Esse processo nao transcorre de forma linear no tempo e nem
mesmo se manifesta de modo homogéneo no territério nacional.
H& conjunturas caracterizadas por avancos na formulacdo e
implementacao de politicas de seguranca publica, sendo sucedidas
por conjunturas de nitido retrocesso. Em algumas unidades da
federacao identificam-se esforcos de governadores na priorizacao
politica do tema, ao passo que em outras a omissdo do Executivo
estadual é peremptéria e inabalavel. Além disso, a participacao
da Unido e dos municipios na formulacdo e na implementacao
de politicas de seguranca publica tem se caracterizado pela
incipiéncia e pela irregularidade.

A divisdo de responsabilidades entre Unido, estados e
municipios na provisdo da seguranca publica prevista pela
Constituicdo de 1988 ¢ basicamente a mesma que tem vigorado
desde a proclamacdo da Republica. Cabe as policias estaduais
e, consequentemente, ao Executivo estadual a tarefa principal
de prevencdo e repressao ao crime. E isso se deve ao fato de
que quase a totalidade dos crimes presentes no Cédigo Penal
e que ocorrem no cotidiano dos espagos urbanos e rurais estao
sob a vigilancia e a investigacao das Policias Militar e Civil. Essa
preponderancia estadual na seguranca publica é reforcada pelas
estruturas do Judiciario, do Ministério Publico e do sistema
prisional. As instancias processantes e judicantes dos crimes sdo 0s
tribunais e os juizes de direito dos estados, assim como o Ministério
Publico e os promotores de Justica, sem desconsiderar a previsdo
da existéncia dos tribunais regionais federais e do Ministério
Publico Federal. A Constituicdo de 1988 ndo normatiza o sistema
prisional. Conforme estabelecido pela Lei de Execucdo Penal de
1984, contudo, cabe aos estados a garantia do cumprimento da
pena, estando prevista a organizacdo de um sistema penitenciario
federal.



A Unido tem funcdes importantes, mas de carater subsidiario,
com foco no patrulhamento das rodovias federais, na vigilancia
das fronteiras nacionais e na investigacdo de crimes de repercussao
interestadual e internacional, assim como de crimes contra o
patriménio da Unido. O municipio, por sua vez, é praticamente
negligenciado na provisdo da seguranca publica. A Constituicao
Federal estabelece apenas a possibilidade de esse ente federado
instituir suas guardas municipais, com atribuicbes restritas a
vigilancia e a protecdo dos equipamentos publicos. Aos municipios
também nao é permitido atuar no sistema prisional. O Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), contudo, atribuiu aos municipios
a tarefa de acompanhar as medidas socioeducativas em meio
aberto.

Essa divisdo tdo dispare de atribuicbes impactou em boa
medida a implementacdo de politicas publicas de controle da
criminalidade na sociedade brasileira nas décadas posteriores.
Quando nos referimos as politicas de seguranca publica nas
Ultimas trés décadas, estamos nos referindo principalmente a
atuacdo dos Executivos estaduais.

E fato que, mesmo antes da Constituicado de 1988, pode-se
identificar a incorporacdo da seguranca publica na agenda de
alguns governos estaduais. Na primeira metade da década de
1980, os governos Brizola, no Rio de Janeiro, e Franco Montoro,
em Sao Paulo, sdao exemplares nesse sentido. E um periodo
caracterizado pelo acelerado crescimento das taxas de homicidios
em ambos os estados, especialmente em suas capitais.

No restante da federacdo somente nas décadas seguintes,
principalmente a partir dos anos 2000, é disseminada a
representacdo de que os governadores deveriam ser mais ativos
no encaminhamento de solucdes para o problema. Surgem planos
estratégicos de seguranca publica, com destaque para os estados
de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Pernambuco. Sao
implementados programas e projetos focados no enfrentamento de
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fatores de risco da criminalidade, como o incremento consideravel
de apreensdo de armas de fogo priorizada em Sao Paulo, a
implantacdo de mecanismos de integracao entre Policia Militar e
Policia Civil em Minas Gerais, a implementacdo do abrangente
programa Pacto pela Vida em Pernambuco e a implementacao
das Unidades de Policia Pacificadora no Rio de Janeiro. Em anos
recentes, os estados do Espirito Santo, do Ceard e da Paraiba se
incorporam a esse seleto grupo que contempla a implementacao
de acdes de prevencdo e repressdo a criminalidade numa
perspectiva técnica, combinando planejamento, monitoramento
e avaliacao de resultados.

Nas demais unidades da federacéo, a politica de seguranca
publica caracteriza-se por intervencdes governamentais espasmadicas,
meramente reativas, direcionadas para a solucdo imediata de
crises que assolam periodicamente o setor. Enquadram-se nessa
categorizacdo a ocorréncia de um crime violento que tenha
provocado grande clamor popular e a denuncia publica de
atos de arbitrariedade e de corrupcao policial, além de desafios
explicitos as instituicdes estatais por parte de grupos criminosos
organizados, como também rebelides em presidios. Os Executivos
estaduais reagem a tais crises adotando medidas costumeiras,
tais como contratacdo de novos policiais, compra de armamentos
e de viaturas, criagdo de delegacias especializadas, reforma de
presidios e aumento do nimero de aprisionamentos e apreensao
de drogas ilicitas pela policia. Em outras palavras, trata-se de mero
gerenciamento de crises.

Essa racionalidade gerencial reativa estd sendo retomada
inclusive pelos estados que haviam formulado planejamentos
estratégicos para o enfrentamento do problema na década
anterior. As politicas de seguranca publica referenciais adotadas por
Minas Gerais e Rio de Janeiro apresentam nitida descontinuidade
de implementacdo no momento em que alcancamos a terceira
década da Constituicdo de 1988.



No que diz respeito ao Executivo federal, o ano de 2001 constitui
o ponto de inflexdo em uma trajetéria histérica anterior pautada
pela completa omissdo. A primeira década pos-Constituicdo de
1988 foi caracterizada pela auséncia da seguranca publica na
agenda da Unido. Priorizou-se a formulacdo de uma politica
nacional de direitos humanos, na qual estavam inseridas mencoes
ao tema do controle da criminalidade. A prioridade, contudo, era
o controle da violéncia por parte das policias brasileiras. A criacao
de um ¢érgdo no Ministério da Justica para cuidar da politica
nacional de seguranca publica ocorreu apenas em 1997, qual seja
a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp).

J& o primeiro plano nacional de seguranca publica é lancado
apenas em 2001, durante o segundo governo Fernando Henrique
Cardoso. O plano institui o Fundo Nacional de Seguranca Publica
(FNSP), de modo que o governo federal passa a alocar recursos
orcamentdrios e financeiros a serem posteriormente repassados
aos estados mediante submissdo de projetos a Senasp. Diretrizes
nacionais para a politica de controle da criminalidade sao pela
primeira vez formuladas e definem os critérios a serem utilizados
pela Senasp na avaliagdo dos projetos estaduais. Entre 2003 e
2010, dois outros planos nacionais sdo formulados, ambos
no governo Lula. No primeiro deles, em 2003, é instituida a
diretriz do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), inspirada
na politica sistémica da saude. Mas diferente dessa, a politica
do Susp nao tinha status legal, funcionando apenas como um
conjunto de medidas de integracdo das organizacoes do sistema
de seguranca publica e justica criminal que foram sugeridas aos
governos estaduais. Permaneceu o mecanismo de financiamento
de projetos por parte do Fundo Nacional de Seguranca Publica.

Em 2007, no segundo governo Lula, é lancado o Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (Pronasci),
caracterizando-se pela énfase no financiamento de projetos
de prevencao social da criminalidade. Houve grande destaque
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também na formacao policial com a criacdo da Rede Nacional de
Especializacdo em Seguranca Publica (Renaesp).

Entre 2011 e 2016, nos governos Dilma Rousseff, a seguranca
publica é vinculada a agenda dos eventos esportivos internacionais
a serem sediados pelo Pais, quais sejam a Copa do Mundo de
2014 e as Olimpiadas de 2016. Priorizou-se a formulacdo, a
implementacao e o financiamento de projetos que viabilizassem a
seguranca desses eventos, como foi o caso dos Centros Integrados
de Comando e Controle (CICC), implantados em diversas capitais
brasileiras.

O governo Michel Temer, por sua vez, sob a pressdo das
rebelides que deixaram mais de 130 detentos mortos em presidios
dos estados do Norte e do Nordeste em janeiro de 2017, lancou
plano de agdes para a seguranca publica com énfase na abertura
de novas vagas para o sistema prisional. O governo também
deixou um importante legado institucional: a lei de criacdo do
Susp, em 2018. Foi ainda no governo Temer que o Ministério da
Seguranca Publica foi instituido, ndo perdurando no governo que
o sucedeu.

No governo Bolsonaro, em seus primeiros meses de
atuacao, a seguranca publica é objeto de medidas impactantes,
destacando-se a flexibilizacdo do Estatuto do Desarmamento e
o projeto de lei anticrimes, formulado pelo ministro da Justica
e Seguranca Publica, Sérgio Moro. Prevalece até o momento a
adocao de medidas estritamente legais sem a apresentacdo de
um plano estratégico de acoes.

No que concerne ao ambito municipal, as restricoes
constitucionais ndo inviabilizaram modesta participacdo desse
ente federado nas politicas de seguranca publica. E pratica
recorrente, mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo
de 1988, as prefeituras se responsabilizarem pelos gastos de
custeio das unidades policiais, prisionais e judiciais instaladas
nos municipios. Isso se manteve nas Ultimas décadas.



Contudo, a partir dos anos 2000, identifica-se a formulacao e
a implementacdo de politicas municipais de seguranca publica
em diversas unidades da federacdo, com os Executivos locais
adotando acdes de prevencao social e controle da criminalidade
mediante a utilizacdo de recursos humanos e materiais proprios.
A criacao de secretarias municipais de seguranca publica tornou-se
fendmeno recorrente.

As guardas municipais também ocuparam espaco institucional
para além da protecdo patrimonial. Passaram a atuar na
preservacdo ambiental, no cumprimento dos ordenamentos
urbanos, na prevencdo da violéncia doméstica, na prevencdo da
violéncia escolar, na fiscalizacdo do transito e, mais recentemente,
no patrulhamento ostensivo com vistas a prevencao criminal.
Essa Ultima atividade, inclusive, tem suscitado polémicas com
liderancas das policias militares que reivindicam o monopdlio da
atribuicdo. A despeito das resisténcias, estd em vigor a Lei Federal
13.022, de 2014, denominada de Estatuto Nacional das Guardas
Municipais, que contempla a prerrogativa de essas organizacoes
atuarem no policiamento ostensivo conforme especificado nos
incisos lll e IV do artigo 5°, quais sejam

atuar, preventiva e permanentemente, no territo-
rio do Municipio, para a protecao sistémica da po-
pulacao que utiliza os bens, servicos e instalacoes
municipais; e colaborar, de forma integrada com
os 6rgaos de seguranca publica, em acdes con-
juntas que contribuam com a paz social. (BRASIL,
2014).

As guardas municipais estao se transformando, ou querendo
se transformar, em policias municipais. Segundo dados do
Anuario Brasileiro de Seguranca Publica de 2018, j& havia mais de
900 guardas municipais constituidas no Brasil até o final de 2017.

I 3. A politica de seguranga publica na sociedade brasileira

1

(%,

NEPEL



NEPEL

8. CONSIDERAGOES FINAIS

A seguranca publica regrediu a passos largos na historia
recente do Brasil. Atingimos em 2017 o maior patamar de
mortes violentas intencionais desde a década de 1980. E fato
que, a partir de 2018, e prolongando-se até meados de 2019,
ha indicios de reducdo da taxa nacional de MVI. Entretanto, é
prematuro qualquer tipo de andlise a respeito no sentido de
afirmar uma reversao da tendéncia ascendente da criminalidade
violenta.

E preciso reconhecer que o arranjo institucional da seguranca
publica estabelecido pela Constituicdo Federal ndo contribuiu
para a construcao de uma sociedade mais pacifica. A democracia
instaurada pela nova Carta Constitucional amparou-se em velhas
estruturas do sistema policial e judicial, muitas delas anteriores
a propria ditadura militar. A Constituicdo de 1988 reafirmou
assim um sistema de seguranca publica que, a época da sua
promulgacao, ja se mostrava frouxamente articulado, ineficiente
no controle do crime e recalcitrante no respeito aos direitos civis
da cidadania.

A indigéncia das politicas de seguranca publica é outro
fator a ser considerado nesse processo. Elas tém sido pautadas
pela improvisacdo e pela mera reacdo a eventos “graves” que
sdo repercutidos pelos meios de comunicacdo de massa. Nao
se identificam avancos qualitativos consistentes na formulacao
e na gestdao de politicas publicas de controle da criminalidade
em qualquer ambito da federacdo nas Ultimas trés décadas. A
ineficiéncia e a alta letalidade das policias, a morosidade da justica
criminal e a ampla degradacao do sistema prisional sao problemas
cronicos que parecem insoluveis.

Nao se deve desconsiderar, obviamente, que a criminalidade
violenta esta associada as desigualdades sociais que insistem
em macular o Pais mesmo apds os avancos alcancados. Ha



inquestionavel seletividade social na vitimizacdo da violéncia
como também na acdo punitiva por parte do aparato policial,
judicial e prisional. Sdo os jovens negros, pobres e residentes nas
regides de maior vulnerabilidade social que compdem o segmento
social mais vitimizado pelos crimes violentos, como também mais
susceptiveis a repressao por parte do Estado.

Por outro lado, aspecto basilar desse processo social é a
fragilidade das instituicbes responsaveis pela provisdo de
seguranca. A garantia do monopdlio do uso legitimo da
forca pelo Estado nado se consolidou nas Ultimas décadas.
Ao contrario, a violéncia se espraiou pelas relacbes sociais
cotidianas como em nenhum outro momento da nossa historia.
Vivenciamos verdadeiro processo descivilizador que afeta
profundamente a qualidade da nossa democracia e os valores
que a sustentam. Pesquisa realizada pelo Férum Brasileiro de
Seguranca Publica e pelo Instituto DataFolha (2017), divulgada
no segundo semestre de 2017, revela que a propensdo dos
brasileiros para apoiar posicoes autoritarias esta diretamente
relacionada ao medo do crime e da violéncia. Espraia-se pelo
senso comum a percepcao de que para garantir a seguranca
pessoal e patrimonial vale a pena abrir mao das liberdades
democréticas em prol de um governo forte e ditatorial. Os
riscos a democracia sdo evidentes.
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1. INTRODUCAO

A partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica, em
1988, houve importantes avangos para a institucionalidade dos
governos brasileiros no campo das politicas sociais, tais como a
definicdo de competéncias dos entes federados para a execucao,
o desenvolvimento de mecanismos para o financiamento e a
descentralizacdo da responsabilidade da oferta.

Nesse periodo, embora tenhamos registrado importantes
avancos na ampliacdo do acesso a escola, ainda remanescem
importantes lacunas. H& insuficiente oferta de vagas no ensino
infantil e, também, muitas diferencas sociais no acesso a educacao.
De qualquer modo, em relacdo as criancas e adolescentes ja
incluidos nos sistemas de ensino, o desafio passa a ser a melhoria

da qualidade da educacao que eles recebem.

Nesse cendrio, em que a qualidade e a equidade da oferta
passam ao lugar central dos objetivos da politica educacional,
faz-se necessario reconsiderar alguns aspectos do modelo de
reparticdio de competéncias educacionais para evitar o risco
de fragmentacdo, sobreposicdo e desarticulacdo do esforco
empreendido pelo poder publico.

Sendo assim, o presente artigo enfatiza a necessidade de
concretizacdo da diretriz constitucional de colaboracdo entre
os entes federados para a organizacdo dos sistemas de ensino.
O texto salienta instrumentos e experiéncias de cooperacao
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intergovernamental para a melhoria da qualidade e equidade na
oferta da educacao, bem como aponta possibilidades de incentivo
a coordenacao regional das politicas educacionais pelo poder
publico estadual em Minas Gerais.

2. A COLABORACAO FEDERATIVA EM POLITICAS
DE EDUCACAO E OS DESAFIOS DA EQUIDADE E
QUALIDADE

“[...] o divorcio entre as entidades que mantém o
ensino primdrio e profissional e as que mantém o
ensino secundario e superior, vai concorrendo in-
sensivelmente, como j& observou um dos signata-
rios deste manifesto, ‘para que se estabelecam no
Brasil, dois sistemas escolares paralelos, fechados
em compartimentos estanques e incomunicaveis,
diferentes nos seus objetivos culturais e sociais,
e, por isso mesmo, instrumentos de estratifica-
cao social.” Manifesto dos pioneiros da Educacao
Nova (1932).

Entre os desafios colocados para a efetivacdo do direito a
educacdo no Brasil, destacam-se os relacionados a qualidade da
educacao no contexto do sistema federativo. Para além do rigido
e intrincado sistema de financiamento, no campo administrativo
ha pouca articulacdo entre governos para promocao de educacao
de qualidade. Esse, alids, ndo é um problema novo, como bem
ilustra o texto da epigrafe, extraido do Manifesto dos pioneiros da
Educacao Nova, de 1932.

1 AZEVEDO, Fernando et al. Manifesto dos pioneiros da Educacdo Nova (1932)
e dos Educadores (1959). Fundacdo Joaquim Nabuco. Editora Massangana.
Recife, 2010. Disponivel em: http:/livros01.livrosgratis.com.br/me4707.pdf.
Acesso em: 2 out. 2019. p. 51.



O periodo que reuniu as principais definicbes sobre o
papel dos entes federados na educacdo situa-se entre a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, a promulgacdo da
Emenda Constitucional n® 14, de 1996, que instituiu o Fundo
de Desenvolvimento do Ensino Fundamental (Fundef), e a
promulgacdo da Lei n® 9.394, de 1996, a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacao (LDB).

Antes desse periodo, na vigéncia da LDB de 1961 (Lei n° 4.024,
de 1961), assim como na Constituicao de 1967 e na Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, predominou a responsabilizacdo
difusa sobre a oferta da educacao, pois, se tais normas situavam
o poder publico como responsavel por assegurar o direito a
educacao, nao definia, por outro lado, qual seria o papel de cada
ente federado. Também era imprecisa a definicdo quanto ao
modo de colaboracdo entre os entes federados, que se limitava,
na maioria das vezes, a afirmar a competéncia da Unido para
prestar assisténcia técnica (LDB de 1961, art. 95, e Constituicdo
de 1967, art. 169, § 1°).

A promulgacdo da Constituicdo de 1988, a LDB de 1996 e
os diplomas legislativos posteriores reduziram a lacuna sobre a
organizacao da educacao, definindo atribuicdes e prioridades das
varias esferas do poder publico em matéria de educacao.

O cerne dessa estruturacdo encontra-se no art. 211 da
Constituicdo vigente, que atribui ao municipio a atuacdo
prioritdria no ensino fundamental e na educacao infantil, aos
Estados federados a atuacao prioritaria no ensino fundamental
e médio e a Unido a organizacdao da educacao superior,
competindo-lhe, ainda, a funcdo redistributiva e supletiva para
garantir a equalizacdo de oportunidades e o padrao minimo de
qualidade.

Assim, a contraparte da divisdo das atribuicbes educacionais
é a previsdo constitucional de atuacdo dos entes em regime
de colaboracdo na organizacdo dos seus sistemas de ensino.
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A mencdo a colaboracdo como contrapartida a divisdo de
competéncias educacionais pode ser observada nos seguintes
dispositivos constitucionais:

e oart. 211, ja mencionado, ao estabelecer, também, que os
entes federados organizardo, em regime de colaboracao,
seus sistemas de ensino; e,

e oart. 214, que preconiza a articulacdo do sistema nacional
de educacdo em regime de colaboracdo, bem como a
“manutencao e desenvolvimento do ensino (...) por meio
de acdes integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas” como objetivos do plano decenal de
educacao.

No plano legislativo, destaca-se o art. 8° da LDB segundo o
qual “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardao, em regime de colaboracdo, os respectivos
sistemas de ensino”.2 E interessante observar que essa
norma precede os artigos seguintes (9°, 10 e 11), em que
estao descritas as competéncias da Unido, dos estados e dos
municipios.

Ademais, a Lei n° 13.005, de 2014, que aprova o Plano
Nacional de Educacdo (PNE 2014-2024) também determina, em
seu artigo 7°, a atuacdo da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios em regime de colaboracao, visando ao alcance
das metas e a implementacdo das estratégias objeto do plano.
Os paragrafos 2°, 4°, 5°, 6° e 7° desse artigo sao particularmente
importantes, pois neles estao previstas:

2 Art. 8% A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizarao, em
regime de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino.
§ 1° Cabera a Unido a coordenacao da politica nacional de educacéo, articu-
lando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcao normativa, redistri-
butiva e supletiva em relacao as demais instancias educacionais.

§ 2° Os sistemas de ensino terao liberdade de organizacdo nos termos desta Lei.



e medidas de ambito local ou instrumentos juridicos que
formalizem a cooperacdo entre os entes federados,
podendo ser complementadas por mecanismos nacionais
e locais de coordenacao e colaboracao reciproca;

e regime de colaboracado especifico para a implementacdo
de modalidades de educacdo escolar que necessitem
considerar territérios étnico-educacionais e a utilizacdo
de estratégias que levem em conta as identidades e
especificidades socioculturais e linguisticas de cada
comunidade;

e criacdo de instancia permanente de negociacdo e
cooperacao entre a Unido, os estados, o Distrito Federal
e 0s municipios e de instancias estaduais de negociacao
entre estados e respectivos municipios;

e adocdo de arranjos de desenvolvimento da educacdo
(ADE) como um mecanismo possivel de efetivacdo do
regime de colaboracéo.

A consignacdo desses dispositivos, que tratam do
regime de colaboracdo no PNE, reiteram o caminho da
institucionalizacdo de iniciativas de associacao federativa no
campo da educacéo.

Outro importante fator para a cooperacao para a efetividade
dos servicos educacionais é a organizacdo do sistema de
financiamento da educacao.

O primeiro comando para vinculacdo de recursos de impostos
para educacdo no arcabouco legal brasileiro foi inserido na
Constituicdo Federal de 1934, e, ao longo de 85 anos de
historia, esse tipo de vinculacdo foi objeto de intensas disputas,
que motivaram avangcos, em periodos marcados por maior
democratizacdo, e retrocessos, que coincidiram com momentos
de maior fechamento politico do Estado brasileiro.
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Esse processo culminou na aprovacdao de comando na
Constituicdo da Republica de 1988 segundo o qual a Uniao
deve aplicar no minimo 18% da receita liquida de impostos em
acoes de manutencao e desenvolvimento do ensino, e estados e
municipios, 25%.

Em 1996, a promulgacao da Emenda Constitucional n°® 14 e a
edicdo da LDB determinaram a implementacao do Fundef?, que
fez com que parte dos recursos vinculados a educacdo fossem
subvinculados para o desenvolvimento do ensino fundamental e
direcionados a estados e municipios.

A mensagem presidencial que encaminhou o projeto do
Fundef ao Congresso Nacional justificou sua criacdo tendo em
vista que

a dispersao dos esforcos dos trés niveis de gover-
no gerou grande heterogeneidade da qualidade
do atendimento escolar porque a distribuicdo de
recursos nao é compativel com as efetivas res-
ponsabilidades na manutencao da rede de ensino
(ABRUCIO; FRANZESE, 2009, p. 20).

O mecanismo foi ampliado, em 2006, com a instituicdo do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e
Valorizacdo do Magistério — Fundeb®. A implantacdo do Fundeb
estendeu a cobertura financeira para toda a educacdo basica, que
abrange a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino
médio, com recursos distribuidos com base na arrecadacao
orcamentaria, no numero de matriculas da rede e no custo-aluno
em cada etapa do ensino de atuacdo prioritaria de cada ente.
Isso garantiu minimante 0s recursos necessarios para que estados

3 Emenda Constitucional n°® 14/1996 e Lei Federal n°® 9.424, de 26/12/1996.
4 Emenda Constitucional n® 53/2006 e Lei Federal n® 11.494, de 20/6/2007.



e municipios cuidassem, cada um, do nivel de ensino de sua
responsabilidade.

2.1. Panorama da equidade e da qualidade na
educacao brasileira

Os avancos institucionais dos ultimos 30 anos produziram
melhorias importantes na educacao basica, como, por exemplo,
aumento dos indicadores de alfabetizacdo e escolarizacdo de
criancas e jovens, bem como da escolaridade de pessoas com mais
de 25 anos, conforme demonstram dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), compilados pelo Movimento
Todos Pela Educacao (CRUZ; MONTEIRO, 2019):

e a3 taxa de alfabetizacdo de jovens com mais de 15 anos
aumentou de 91,4%, em 2012, para 93,2%, em 2018;

e a média de anos de estudo das pessoas com 15 anos ou
mais aumentou de 9,7, em 2012, para 11,3 anos, em
2017,

e ataxadeescolarizacdo dascriancas de 0 a 3 anos aumentou
de 21,4%, em 2007, para 34,2%, em 2017, enquanto
entre as criancas de 4 e 5 anos, faixa correspondente a pré-
-escola, a taxa foi de 78,4 para 93% no mesmo periodo;

e 3 taxa de atendimento escolar da populacdo na faixa de
idade de 6 a 14 anos foi de 98,5%, em 2012, para 99,3%,
em 2018;

e 3 taxa de atendimento escolar na faixa etaria de 15 a 17
anos foi de 88,6%, em 2012, e de 91,5%, em 2018.

Em que pese a conquista da melhoria das condicdes de acesso
a educacao basica de modo geral, por outro lado, os indicadores
de qualidade e equidade da educacao nao evoluiram do mesmo
modo que os indicadores de escolarizacdo.
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No que diz respeito a equidade do direito a educacado, ainda
convivemos, por exemplo, com altas taxas de distorcao idade/
série, repeténcia, evasao, abandono escolar, bem como grande
desigualdade do atendimento educacional, considerados recortes
regionais, de género e de cor e raca.

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad
Continua 2018) informa, por exemplo, que, para a populacao de
25 anos ou mais, a taxa de atendimento da Educacao de Jovens
e Adultos (EJA) passou de 45,0% para 47,4%, entre 2016 e
2018. Destacam-se, todavia, as seguintes variacdes nessa taxa de
atendimento (IBGE, 2018):

e diferenca de 14% entre as regides Sudeste (53,6%) e
Nordeste (38,9%);

e diferenca de 15,5% entre brancos (55,8%) e pretos ou
pardos (40,3%);

e diferenca de 4,5% entre mulheres (49,5%) e homens
(45,0%); e,

e diferenca de 1,9 anos de estudo entre pessoas de cor
branca (10,3 anos) e pessoas de cor preta ou parda (8,4
anos).

Com relacdo ao atraso e a evasdo escolar, na populacao de
15 a 17 anos, faixa etaria em que esses problemas sdo criticos,
o Brasil registrou, em 2018, uma taxa de frequéncia liquida de
apenas 69,3%. Isto significa que 30,7% dos alunos de 15 a 17
anos ndo estavam na série adequada para a idade ou j& haviam
abandonado a escola. Quanto a esse dado, as seguintes diferencas
podem ser destacadas:

e pessoas que frequentam a etapa adequada para a idade:
na Regido Norte, 61,9%; na Regido Nordeste, 61,3%; e,
na Regido Sudeste, 76,4%;



e taxa de frequéncia liquida: entre pretos ou pardos, 64,9%;
e, entre brancos, 76,5%;

e taxa de frequéncia liquida: entre pessoas do sexo
masculino, 64,5%; e, entre pessoas do sexo feminino,
74,4%.

No tocante a qualidade da educacao, essa pode ser avaliada
a partir dos resultados de testes de proficiéncia como o Pisa® e
Ideb®.

No teste Pisa, por exemplo, o baixo desempenho dos estudantes
brasileiros demonstra que o nosso sistema educacional, de modo
geral, ndo tem sido capaz de cumprir os objetivos de aprendizado.
Ademais, em analises comparativas com outros paises, o Brasil tem
figurado entre os ultimos lugares no ranking do Pisa. Conforme
asseveram Sasaki et al.:

Em 2015, o Brasil ficou na posicdo 59 a 66, de-
pendendo da disciplina, de 73 regides e paises no
Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos
(Programme for International Student Assessment
—PISA), com médias de notas em matematica (401
pontos), leitura (407 pontos) e ciéncias (377 pon-
tos) abaixo das médias dos alunos da OCDE (de
respectivamente 493, 493 e 490 pontos). Essas
médias nao representaram melhora em relacdo
aos Ultimos anos. A média brasileira de ciéncias
tem se mantido estavel desde 2006, e a de leitu-

5 O Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (Pisa), desenvolvido e
coordenado pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econd-
mico (OCDE), é uma avaliacdo internacional por meio de provas e questiona-
rios sobre as dreas de leitura, matematica e ciéncias, aplicados a estudantes na
faixa dos 15 anos, dos paises participantes da organizacdo com a finalidade
de produzir indicadores sobre a efetividade dos sistemas educacionais.

6 O Indice de Desenvolvimento da Educacao Baésica (Ideb) é calculado, a cada
dois anos, com base nos dados de aprovacao escolar, obtidos no censo es-
colar, e na média de desempenho na Prova Brasil e na Avaliacdo Nacional da
Educacao Basica, reunindo, assim, em um so indice, conceitos que indicam a
qualidade da educacao: fluxo escolar e proficiéncia dos alunos.
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ra, desde 2000. A média de matemética apresen-
tou crescimento significativo de 21 pontos desde
2003, porém diminuiu 11 pontos entre 2012 e
2015 (OCDE, 2016) (SASAKI; PIETRA; MENESEZES
FILHO, 2018, p. 1).

E sabido que uma miriade de fatores relacionam-se aos
problemas da educacdo brasileira, tais como a escassez de
recursos, o contexto social dos alunos, a falta de participacao
das familias no processo de aprendizagem e a insuficiente
capacidade técnica de gestores das escolas e das redes de ensino.
Mas vale destacar, desse contexto, a visao institucionalmente
compartimentalizada que tem informado a construcdo das
politicas publicas da educacdo. Em outras palavras: o modo pelo
qual gestores atuam limitados a administracao de redes de ensino
(conjunto de escolas), em detrimento da orquestracao do sistema
educacional.

Na préatica, governos estaduais e municipais tém administrado,
num mesmo territorio, redes de ensino sem a necessaria articulacao
entre elas, de forma contréria a previsao constitucional e legal de
um regime de colaboracéo.

O conceito de sistema de ensino ndo é recente na literatura
educacional brasileira. Em 1954, Querino Ribeiro, citado por José
Augusto Dias, consignou a seguinte definicdo:

Por sistema escolar se entende um conjunto de
escolas que, tomando o individuo desde quando,
ainda na infancia, pode ou precisa distanciar-se da
familia, leva-o até que, alcancando o fim da ado-
lescéncia e a plena maturidade, tenha adquirido as
condicbes necessdrias para definir-se e colocar-se
socialmente, com responsabilidade econémica, civil
e politica. (RIBEIRO apud DIAS, 1996, p. 127).



Tal definicdo é particularmente interessante por focalizar
os resultados do processo educacional, e nao sua descricao
estrutural. Essas duas perspectivas do conceito sdo, de fato,
interdependentes. Todavia, se, até entdo, a perspectiva estrutural
pode ter contribuido para a ampliacdo do acesso a educacao, a
partir de agora, com a qualidade assumindo o lugar de desafio
central, é a visao finalistica, focada na articulacdo dos sistemas
para a melhoria dos resultados do processo educacional, que se
apresenta como mais promissora.

Essa perspectiva demanda o direcionamento do esforco
institucional no sentido de verdadeira integracao do sistema, seja
para cobrir as deficiéncias estruturais restantes (notadamente na
educacao infantil), seja para difundir, até a ponta dos sistemas, as
escolas, os programas e as praticas que se mostrem capazes de
ampliar a qualidade da educacdo. Portanto, eleger a qualidade
da educacdo como prioridade requer, em alguma medida, uma
inversao de foco com a priorizacdo da escola como unidade capaz
de fazer “florescer” o processo educativo.

E vélido pensar uma metéafora para ilustrar essa inversio
de perspectivas. Imaginemos um certo governo central que,
pretendendo promover a musica, decide dotar cada municipio
de uma banda. Num primeiro momento o governo central envia
a0s municipios instrumentos musicais e recursos para contratacao
de musicos conseguindo, assim, formar bandas na quantidade
planejada. Mas, vejamos, formar bandas em todos os municipios é
apenas a primeira etapa; para que o objetivo seja verdadeiramente
alcancado, todas as bandas municipais devem ser capazes de
executar belos repertérios, com afinacao.

De forma andloga, as escolas devem ser capazes de
“orquestrar” alunos, professores, familias e sociedade. Mas, para
gue esse engajamento social com o processo educativo surja, é
necessaria a articulacao entre gestores de diferentes patamares da
Federacao. Isso implica a efetivacdo do regime de colaboracéo, de
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modo a superar a desarticulacdo institucional e a fragmentagao e
sobreposicdo das acoes e programas, num esforco de mitigacao
das assimetrias regionais das condices financeiras, técnicas e
politicas para a oferta dos servicos educacionais.

2.2. A efetivacao do regime de colaboracao na
implementacao das politicas publicas de educacao:
potencialidades para coordenacao regional pelos
estados federados

A municipalizacdo da educacdo infantii e do ensino
fundamental, bem como a criacio do Fundef e do Fundeb
representaram grandes avancos para acado concertada dos entes
federados na é&rea da educacdo. Tais providéncias, todavia,
nao implicaram efetiva articulacdo entre os entes federados,
e sim a organizacdo de um sistema de distribuicdo de recursos
mediada por instancias burocraticas fazenddarias. Esse quadro é
bem diferente do ambiente de instancias institucionalizadas de
mediacdo e negociacao de relagcdes intergovernamentais focadas
na melhoria da qualidade e equidade dos servi¢os educacionais.

Atitulo de exemplo, a auséncia de oferta, ou oferta insuficiente,
de educacdo infantil tem grande impacto na qualidade da
alfabetizacdo empreendida nos primeiros anos do ensino
fundamental. A deficiéncia na alfabetizacdo, por sua vez, impacta
a qualidade do restante do ensino fundamental, posteriormente,
no ensino médio, e, por fim, esses resultados serdo percebidos nas
competéncias dos egressos desses sistemas, seja na sociedade, no
mercado de trabalho ou na educacéo superior.

Esse exemplo ilustra como os sistemas estao integrados e a
razao pela qual a perspectiva limitada a administracdo de redes de
ensino é, atualmente, insuficiente para a execucdo das politicas
educacionais.



Ha pouquissima interlocucdo entre estados federados e
municipios e, de forma geral, as relacdes entre eles sdo ditadas
pela Unido, que exerce a coordenacao da politica nacional por
meio de acbes centralizadas e verticais na implementacdo das
politicas de educacao bésica, constituindo-se na principal instancia
de poder decisério e regulacéo.

Desse modo, na maioria das ocasides, estados federados e
municipios limitam-se aos programas concebidos e financiados
pela Unido. Sdo exemplos os seguintes programas nacionais:
de Alimentacao Escolar (Pnae); de Transporte Escolar (PNTE);
de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede
Escolar Publica de Educacdo Infantil (Proinfancia); e do Livro
Didatico (PNLD). Além deles, é possivel citar, entre outros, estes
programas: Brasil Alfabetizado, Mais Educacao, Dinheiro Direto
na Escola (PDDE). A maior parte desses programas, entretanto, é
executada por meio do relacionamento direto do governo federal
com escolas ou com estados e municipios, por meio de parcerias
bilaterais.

Esse padrao de relacionamento institucional é insuficiente
para o pleno desenvolvimento das potencialidades educativas
dos entes subnacionais. Os avancos da qualidade da educacao
deveriam contar com a atuacdo proativa dos estados federados
na articulacdo do planejamento, implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas de educacao com os seus municipios, efetivando,
assim, o regime de colaboracao.

Ainda assim, a efetiva acdo conjunta de multiplos atores
auténomos é tarefa bastante complexa e necessitaria de
consistente arcabouco legal, financeiro e institucional para evitar a
sobreposicdo de esforcos e o aumento dos conflitos burocraticos.
Exemplo disso é a complexidade do sistema de gestdo tripartite
no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS).

Abrucio et al. resumem da seguinte forma os principais
desafios a efetivacdo do regime de colaboracao:
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O regime de colaboracdo na Educacéo Basica exi-
giria basicamente trés coisas: a institucionalizacao
de féruns de negociacao federativa, a melhor de-
finicdo e/ou medidas para induzir o papel coor-
denador do nivel estadual e o fortalecimento da
cooperacao e associativismo entre 0s municipios
(ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2010, p. 206).

A auséncia de instancias de articulacdo e mediacao limita, por
sua vez, as potencialidades dos mecanismos de monitoramento e
avaliacao das politicas de educacao.

Historicamente, a necessidade de monitoramento da educacao
no contexto de um relacionamento direto do poder central com
multiplos e diversos atores levou a consolidacdo de estruturas
institucionais para geracao de estatisticas e informacdes’ sem
as quais ndo seria possivel aferir a politica educacional e, por
consequéncia, concretizar muitos dos avangos que constatamos
atualmente.

Sem instancias regionais de articulacdo e mediacao fica
prejudicado o esforco de alinhamento local e regional aos
objetivos definidos nacionalmente.

Existe assim, um duplo vacuo institucional para o controle
da efetividade da politica educacional. Faltam, de um lado,
instancias de articulacdo e mediacao e, de outro, mecanismos de
engajamento das administragdes locais e regionais aos padrdes de
qualidade na educacdo. Vai nesse sentido a estratégia 20.11 do
Plano Nacional de Educacdo 2014-2024, que prevé a criacdo de
uma lei de responsabilidade educacional que assegure padrao de
qualidade na educacéo bésica, em cada sistema e rede de ensino,

7 Como, por exemplo, o Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep).



a partir de metas de qualidade aferidas por institutos oficiais de
avaliacao educacionais®.

O mecanismo gque existe atualmente é a previsdo constitucional
de intervencao da Unido nos estados (art. 34, VII, e) e dos estados
nos municipios (art. 35, Ill) por descumprimento da aplicacdo dos
percentuais minimos para manutencdo e desenvolvimento do
ensino. Tal instrumento pode servir para garantir o minimo de
recurso para o custeio do ensino obrigatério, mas nao é suficiente
para assegurar um padrdo minimo de qualidade.

Ainda gue o instrumento de coercao existente nao se destine
ao controle finalistico da politica educacional, os estados nao
podem eximir-se da responsabilidade de zelar proativamente pela
qualidade da educagao no seu territério, ainda que a administracao
da rede de ensino seja dos municipios. Afinal, mesmo que os
estados estejam incumbidos da oferta do ensino fundamental e
médio, sua atuacdo deve perseguir e se orientar para a garantia
do sucesso educacional de cada individuo ao final do processo de
escolarizacao.

Como uma fileira de domindés, o desempenho insatisfatério
dos estudantes nos anos inciais, de responsabilidade das redes
municipais, compromete o percurso escolar nos niveis posteriores
e gera necessidade de maiores investimentos financeiros,
organizacionais e de pessoal por parte dos estados para corrigir
distorcoes.

Desse modo, a atuacdo preventiva dos governos estaduais no
acompanhamento mais préoximo da gestao da educacdo municipal,
em papel de coordenagao regional das politicas educacionais, seria
uma opcao estratégica inclusive para melhora do desempenho
da proépria rede estadual. Ainda que ndo exista um mecanismo

8  Para atender a essa determinacdo, tramita na Camara dos Deputados o
PL n°® 7420/2006, que dispde sobre a qualidade da educacéo bésica e a res-
ponsabilidade dos gestores publicos na sua promogéo. A proposi¢ao aguarda
votacdo em Plendrio desde 2017.
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de controle da qualidade da educacdo formalmente instituido,
é possivel adotar instrumentos de intervencdo negociada e
voluntaria para essa finalidade.®

Na articulacdo e cooperacdo com oS municipios na area
educacional, poderia caber aos estados promover acdes que
visem:

e inducao da adesdo a uma acao colaborativa e articulada
entre os municipios;

e orientacdo técnica e administrativa para implementacdo
das politicas publicas;

e criacao de espacos institucionais de negociacao e
pactuacao;

e estabelecimentode metaspactuadaseseumonitoramento/
fiscalizacao.

3. POTENCIAIS MECANISMOS PARA
COOPERACAO E COORDENACAO NAS
POLITICAS EDUCACIONAIS EM MINAS GERAIS

Minas Gerais é o estado brasileiro com o maior nimero de
municipios — 853 ao todo — e, por consequéncia, conta também
com o maior numero de redes de ensino. Essa grande diversidade
faz com que o enfrentamento das desigualdades educacionais

9 A experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul é recorrentemente citada
como referéncia para a construcado do regime de colaboracdo. Por iniciati-
va estadual, foram institucionalizados espacos horizontais de planejamento
e discussdo das politicas educacionais, com base na Lei Estadual n°® 10.576,
de 14/11/1995. Esse comando se materializa pela atuacdo de comissao de
assessoramento, constituida paritariamente por representantes da adminis-
tracdo estadual e da entidade representativa das associacdes de municipios, a
qual compete definir as metas que assegurem a proporcionalidade na mutua
colaboragéo entre os entes para a oferta de educacao.



seja o compromisso orientador do planejamento das politicas
estaduais de educacao.

No plano normativo, um dos objetivos prioritarios do Estado
é a promocao da regionalizacdo da acdo administrativa, em
busca do equilibrio no desenvolvimento das coletividades'™,
objetivo que deve ser alcancado por meio da articulacao regional
da acdo administrativa com vistas a “contribuir para a reducao
das desigualdades regionais, mediante execucao articulada de
planos, programas e projetos regionais e setoriais dirigidos ao
desenvolvimento global das coletividades do mesmo complexo
geoecondmico e social” e a “assistir os Municipios de escassas
condicdes de propulsdo socioeconémica situados na regiao, para
que se integrem no processo de desenvolvimento.” ™

Diante da complexidade dos sistemas de educacao no Estado
de Minas Gerais, é possivel identificar experiéncias e possibilidades
para cooperacdo interfederativa e alternativas de coordenacdo
estadual das politicas educacionais. Nesse contexto, descreveremos
sucintamente duas formas de associacdo interfederativa para
execucao de politicas de educacdo que surgiram recentemente
no cendrio da administracdo publica brasileira e potenciais
ferramentas de incentivo a coordenacao estadual das politicas
educacionais em Minas Gerais.

3.1 Arranjos de desenvolvimento da educac¢ao

Com o objetivo de avancar na institucionalizacdo do regime de
colaboracéo, a Camara de Educacao Basica do Conselho Nacional
de Educacado (CNE), por meio do Parecer CNE/CEB n°® 9/2011
e da Resolucdo CNE/CEB n° 1/2012, aprovou uma “proposta
de fortalecimento e implementacdo do regime de colaboracéo
mediante arranjos de desenvolvimento da educagao”.

10 Art. 2°, 1V, da Constituicdo do Estado.
11 Art. 41 da Constituicdo do Estado.
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Esse modelo propde um instrumento possivel para a efetivacdo
do regime de colaboracao entre municipios, com participacao de
instituices privadas, basicamente, numa espécie de colaboracdo
horizontal. Nos termos do citado parecer, a implantacdo dos
Arranjos de Desenvolvimento da Educacao (ADE) é efetivada a partir
do trabalho em rede de um grupo de municipios geograficamente
préximos e com caracteristicas sociais e econdmicas semelhantes.
Dessa forma, é favorecida a troca de experiéncias e a solucdo
conjunta das dificuldades na area da educagdo, com abertura
para o trabalho articulado também com estados e Unido,
promovendo e fortalecendo a cultura do planejamento integrado
e colaborativo, na perspectiva territorial e geopolitica.

A concepcao genérica expressa pelo uso do termo “arranjos”
deixa claro que ndo ha um Unico modelo, ja que, apesar de sua
forte caracteristica intermunicipal, ndo exclui a participacdo dos
outros entes e de instituicbes privadas e ndo governamentais
nesses arranjos.

Desta feita, os arts. 6° e 7° da citada resolucdo dispdem:

Art. 6° A forma e a metodologia para constitui-
cao, estruturacdo e funcionamento do ADE de-
vem atender aos diferentes contextos, cabendo
aos entes federados a tarefa de, considerando
0s aspectos essenciais para seu sucesso, adaptar
o preconizado as condicées locais, valorizando as
potencialidades existentes.

Art. 7° O ADE pode assumir o modelo de consor-
cio, nos termos da Lei n° 11.107/2005, constitui-
do exclusivamente por entes federados como uma
associacao publica ou como entidade juridica de
direito privado sem fins lucrativos, podendo reali-
zar acordos de cooperacdo e parceria com 6rgaos



publicos e instituicbes privadas e ndo governa-
mentais (BRASIL, 2012).

A resolucdo do CNE, além de ser bastante abstrata e nao
esclarecer objetivamente a operacionalizacdo dos arranjos, nao
traz inovacdes normativas, uma vez que nao seria necessario
um novo documento normativo para viabilizar a realizacdo de
parcerias municipais para a area da educagao.

Contudo, o documento foi relevante pelo fato de ser uma
manifestacdo do 6érgao maior responsavel pela definicdo de
diretrizes na conducao da politica nacional de educacao sobre a
necessidade da articulacao intergovernamental para a educacao
e por explicitar a possibilidade de consorciamento publico para
a area da educacao, uma vez que a Lei dos Consoércios Publicos'?
nao dispbe expressamente sobre tal possibilidade, como o faz
para a area da saude.

Destaca-se ainda que o parecer do Conselho Nacional de
Educacdo foi etapa importante do processo de positivacdo do
conceito de ADE, que culminou com sua inclusdo no texto do
Plano Nacional de Educacao, conforme mencionado em sessao
anterior.

Existem trés ADEs em atividade no Brasil: o Arranjo do
Desenvolvimento da Educacdo do Noroeste do Estado de Sao
Paulo (ADE Noroeste Paulista)'?, do qual participam 55 municipios;
o ADE Norte Gaucho', do qual participam 29 municipios; e, em
Santa Catarina, o ADE CoGemfri, do Colegiado de Gestdo em
Educacdo dos Municipios da Regido da Foz do Rio Itajai', que
congrega 11 municipios.

12 Lein®11.107, de 6/4/2005.
13 Fonte: https:/Avww.congressointereduca.com.br/. Acesso em: 29 set. 2019.

14 Fonte: https://imed.edu.br/Comunicacao/Eventos/Hotsite/inovaedu/arranjo-
-de-desenvolvimento-da-educacao-norte-gaucho. Acesso em: 29 set. 2019.

15 Fonte: http:/www.amfri.org.br/. Acesso em: 29 set. 2019.
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Chama-nos a atencdo a “quase” auséncia dos estados
membros no modelo sugerido, pois a regulamentacao prevé que
a implementacdo dos ADEs se daria por iniciativa dos proprios
municipios, com participacao especial de entidades privadas'®, que
deveriam atuar como financiadoras e/ou mobilizadoras do arranjo.

Ha que se reconhecer que as parcerias entre os entes publicos
e privados, especialmente movimentos da sociedade organizada,
contribuem em grande medida para a oferta de bens e servicos
com fins sociais e, no caso em andlise, nao é diferente. Contudo, se
esse & um modelo de efetivacao do regime de colaboracéo, carece
de institucionalizacdo e poderia contar com maior participacao
dos estados a fim de ampliar a disseminacao desse modelo.

3.2 Consorcios publicos

A articulacdo dos municipios para oferta de servicos
publicos é uma constante na administracdo publica brasileira,
destacadamente na &rea da saude. Segundo o relatério Perfil dos
municipios brasileiros (Munic, IBGE), em 2015, 2.672 municipios
formaram consoércios publicos na area da saude, enquanto apenas
352 eram consorciados para a prestacao de servicos de educacao
(LINHARES; MESSENBERG; FERREIRA, 2017).

Em 2019, estd em curso a discussao de critérios especificos
para 0 consorciamento na area da educacdo, capitaneada pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo'. De forma
geral, suas acOes estdo relacionadas a processos de ganho de
escala, utilizacdo de recursos de forma mais eficiente, prestacao

16 Nos termos da resolucdo citada, é vedada a transferéncia de recursos para
entidades privadas que participem do ADE, de modo a preservar o modelo
dos reveses dos interesses politicos e mercadolégicos.

17 FNDE estuda projetos de consorcios no ambito da educagdo. https:/www.
fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/area-de-imprensa/
noticias/item/12885-fnde-estuda-projetos-de-cons%C3%B3rcios-no-
-%C3%A2mbito-da-educa% C3%A7%C3%A30



de servicos publicos e associacdo para fortalecimento politico
sobre outros entes federativos.

3.3. O regime de colaboracao no Plano Estadual de
Educacao de Minas Gerais

O paragrafo Unico do art. 11 da LDB faculta aos municipios a
opcao de criarem seus préprios sistemas de educacao, integrarem-
se ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema
Unico de educacao basica. Em Minas Gerais, a maior parte dos
municipios integram o Sistema Estadual de Educacao, ou seja,
devem se submeter a regulacao e supervisdo do Estado.

Com base no entendimento de que asredes municipal e estadual
devem formar um sistema organico, a presenca da Secretaria de
Estado de Educacdo nas administracbes municipais precisa ser
ampliada, com vistas a formulacao e implementacao das politicas
educacionais para o territério. Afinal, os estudantes devem ser
reconhecidos como mineiros, e, por isso, a responsabilidade pelo
seu sucesso educacional deve ser perseguida e compartilhada por
todos os governos.

No ambito da legislacdo mineira, o Plano Estadual de Educacdo
(PEE), instituido pela Lei n° 23.197, de 26/12/2019, espelha os
comandos do Plano Nacional de Educacdo (PNE) no que tange
aos mecanismos de efetivacdo do regime de colaboragdo. Assim,
o PEE estabelece:

Art. 8° — O Estado atuard em regime de colabora-
¢ao com a Unido e os municipios visando ao alcan-
ce das metas e a implementacdo das estratégias
deste PEE.

[...]

§ 2° — Além das estratégias definidas no Anexo
desta lei, poderao ser adotados outros instrumen-
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tos ou outras medidas que formalizem a coopera-
cao entre os entes federados.

[.]

§ 4° — Havera regime de colaboracao especifico
para a implementacdo de modalidades de edu-
cacdo escolar que atendam a povos e comunida-
des tradicionais, nos termos do art. 2° da Lei n°
21.147, de 14 de janeiro de 2014, levando em
conta as identidades e especificidades sociocultu-
rais e linguisticas de cada comunidade envolvida,
assegurada a consulta prévia e informada a res-
pectiva comunidade.

§ 5° — Serd criada uma instancia permanente de
negociagao, cooperacao e pactuacao entre o Esta-
do e os municipios, para o desenvolvimento con-
junto de acdes em prol da educacao, nos termos
de regulamento (MINAS GERAIS, 2019).

A efetivacdo do disposto sobre a articulacdo das redes de
ensino presentes no Plano Estadual de Educacao, destacadamente
quanto a criacdo de instancias de negociacdo, cooperacao e
pactuacao para a deliberacdo colegiada entre o Estado e as
administracdes municipais contribuiria para a melhoria da gestao
da educacdo de forma abrangente.

O recente processo de colaboracao entre Estado e municipios
que se estabeleceu nos a partir de 2017 para a construcao e
implementacao do curriculo referéncia de Minas Gerais é um feliz
exemplo da cooperacao entre governos para o sucesso escolar'®.

18 O Curriculo Referéncia de Minas Gerais estabelece de forma concreta os di-
reitos e objetivos de aprendizagens a todos os estudantes de Minas Gerais,
garantindo um ensino de qualidade com equidade, em obediéncia as deter-
minacoes das Diretrizes Curriculares Nacionais da Educacao Bésica (Parecer
CNE/CES n° 85/2013) e em consonancia com as metas 1, 2, 3 e 7 do Plano
Nacional de Educacdo, com a Base Nacional Comum Curricular e com as me-
tas 1, 2, 3 e 7 do Plano Estadual de Educacao.



A Secretaria de Estado de Educagdo, em um esforco conjunto
com a Unido dos Dirigentes Municipais de Educacao (Undime/MG)
e outros parceiros da sociedade civil e da academia, construiram
o documento referéncia, aprovado pelo Conselho Estadual de
Educacdo em dezembro de 2018. Essa conjuncao de esforcos da
Secretaria de Estado de Educacdo e das secretarias municipais de
educacao para o alcance do objetivo comum de implementacao
do novo curriculo referéncia até o ano de 2020 tem se mostrado
efetiva.

Espera-se que esse exemplo possa inspirar a colaboracao para
o enfrentamento de outros desafios da area e culminar na criacao
das instancias permanentes previstas nos planos de educacao.

3.4 Promocao da equidade na educacao como
critério de rateio do ICMS

Para fomentar a atuacao colaborativa dos gestores municipais,
a criacdo de mecanismos de incentivo financeiro seria estratégia
importante. Contudo, hd que se reconhecer que seria pouco
provavel que a gestdo estadual, por iniciativa prépria, optasse
por aumentar o repasse voluntario de recurso para 0s municipios,
simplesmente pelo desejo legitimo de melhorar a qualidade da
educacao, especialmente em contexto de grave crise financeira
Ccomo a que se abateu sobre os governos a partir de 2014.

No entanto, o Estado de Minas Gerais poderia lancar mao de
melhor aproveitamento estratégico da distribuicdo dos recursos
arrecadados com o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) para o fomento das politicas educacionais.

Conforme determina o art. 158, IV, da Constituicdo da
Republica, do total arrecadado com o ICMS pelo Estado, 25%
pertencem aos municipios. Desse montante, um quarto é
distribuido conforme critérios que visam incentivar a execucao de
politicas publicas municipais.

I 4. Articulagdo, coordenacdo e cooperagdo federativa na politica publica de educagdo basica

187

NEPEL



188

NEPEL

Em Minas Gerais, a distribuicdo desses recursos é feita com base
em 18 critérios, segundo dispde a Lei n°® 18.030, de 12/1/2009,
a Lei do ICMS Solidario. Entre eles, o critério “Educacao”
corresponde a 2% do total dos recursos arrecadados, o que, em
2018, representou R$ 176.604.263,67.

A apuracéo do critério “Educacao” considera a relacdo entre o
total de alunos atendidos pela rede municipal e a sua capacidade
minima de atendimento, comparada com o somatério da mesma
relacdo para todos os municipios considerados. O célculo da
capacidade minima de atendimento ¢ feito de acordo com a
relacdo entre 25% da receita de impostos e transferéncias do
municipio e o custo aluno estimado pela Secretaria de Estado de
Educacao.

Em linhas gerais, o mecanismo de contabilizacdo do critério
educacdo do ICMS Solidario é similar ao adotado pelo Fundeb,
que também vincula a distribuicdo dos recursos ao numero de
matriculas, a arrecadacdo e ao custo aluno, de cada nivel de
ensino. Nesse caso, instaura-se uma sobreposicao de acoes,
pois a semelhanca dos mecanismos reforca os problemas de

desigualdade a eles inerentes.?°

Embora a Lei do ICMS Solidario date de 2009, o mecanismo
de repasse pelo critério “Educacdo” remonta a 1995, quando
a distribuicdo dos recursos do ICMS era disciplinada pela Lei
Estadual n°® 12.040, de 1995, a Lei Robin Hood. Ou seja, esse
mecanismo é anterior ao proprio Fundef e era adequado para a
realidade vigente a época.

Hoje, o citado critério merece ser aprimorado para se tornar um
instrumento indutor para que os municipios se esforcem na busca

19 Dado contabilizado e divulgado pela Fundacdo Jodo Pinheiro, disponi-
vel em  http:/fjp.mg.gov.br/robin-hood/index.php/transferencias/index.
php?option=com_jumi&fileid=15

20 A vinculagdo de percentuais uniformes das receitas a gastos com a educacao
faz com que as disparidades fiscais reforcem as disparidades na capacidade de
financiamento.



pela qualidade da educacdo. Nesse aprimoramento, poderia ser
instituida a reparticdo dos recursos com base na adesao a acoes e
programas negociados e pactuados ou por critérios finalisticos de
afericdo da qualidade da educacdo nos municipios, a exemplo da
experiéncia do Estado do Ceara.

Em 2007, a legislacdo daquele estado foi alterada para que
6,25% da cota-parte do ICMS devida aos municipios fosse
distribuida com base em indices de qualidade da educacao e,
desde entdo, é possivel notar que o Estado se tornou um dos mais
bem-sucedidos nas avaliacdes nacionais.

Importante destacar que o sucesso daquele estado
nordestino nao se deve somente ao aumento dos recursos para
0S municipios, mas sim as politicas municipais para melhorar
o desempenho de seus indices de qualidade no contexto da
nova dinamica de reparticao dos recursos e foi executado em
conjunto com ac¢des em outras frentes, como a formacdo de
professores, o didlogo institucional do estado e seus municipios
e a avaliacdo e monitoramento dos resultados (ABRUCIO;
SEGATTO; PEREIRA, 2016).

Assim, a distribuicdo dos valores do ICMS devidos aos
municipios também pode ser um importante incentivo financeiro
a efetivacdo do regime de colaboracdo em Minas Gerais,
capitaneado pela gestdo estadual.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo que encontrar solugbes para os impasses decorrentes
do compartilhamento de competéncias entre entes federados
autébnomos e com diferentes capacidades institucionais, os ideais
de associativismo cooperativo e negociagdo emergem COMO
alternativas possiveis. Mas, para assegurar a coeréncia das agoes
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realizadas nessa perspectiva, é essencial que as agbes sejam
executadas de forma coordenada.

A atuacdo dos estados federados como coordenadores
regionais das politicas educacionais contribuiria para a
superacao das incapacidades financeiras e técnicas dos seus
municipios, seja por meio da mobilizacdo para o associativismo
intermunicipal, nos moldes dos arranjos de desenvolvimento
da educacdo ou de consoércios publicos, seja por qualquer
outro mecanismo que sirva para a efetivacdo do regime de
colaboracao.

Os condicionantes objetivos para que Minas Gerais exerca o
papel de coordenacao das politicas publicas de educacdo em seu
territério pelo Estado precisam ser aprimorados.

Quanto a normatizacdo, apesar das disposicdes legais
existentes sobre a cooperacdo e coordenacdo para o
desenvolvimento da politica de educacdo no Estado, seria
importante definir melhor as competéncias e responsabilidades
nessa dinamica cooperativa, o que poderia ser materializado por
lei estadual que normatizasse o sistema estadual de educacdo e
previsse concretamente as instancias de pactuacao e negociacao
entre estado e municipios.

Quanto ao financiamento, o aperfeicoamento do critério
educacdo na Lei do ICMS Solidario deveria se pautar numa
visdo de complementaridade aos mecanismos de financiamento
publico ja existentes e servir para reduzir as desigualdades na
capacidade de financiamento da educacéo.

Enfim, entende-se necessario desenvolver uma visao
estratégica que olhe a educacao no Estado como um sistema
organico, em substituicdo da visdo compartimentalizada que
costuma orientar a execucao dessas politicas, o que depende
também de maior clareza do projeto politico de educacdo em
ambito estadual.



REFERENCIAS

ABRUCIO, Fernando Luiz; RAMOS, Mozert Neves. Regime
de colaboracdo e associativismo territorial: arranjos de
desenvolvimento da educacdo. Sao Paulo: Fundacdo Santillana, 2012.
Disponivel em: http:/moderna.com.br/lumis/portal/file/fileDownload.
jsp?fileld=8A8A8A833ABBDDIB013ABCBA40C517AT. Acesso em: 1
fev. 2013.

ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele. Federalismo e politicas
publicas: o impacto das relacbes intergovernamentais no Brasil.
In: ARAUJO, Maria Fatima Infante; BEIRA, Ligia (org.). Topicos de
economia paulista para gestores publicos. 1. ed. Sdo Paulo:
Edicoes FUNDAP, 2007. v. 1, p. 13-31.

ABRUCIO, F. L.; FRANZESE, C.; SANO, Hironobu. Coordenacdo e
cooperacao no federalismo brasileiro: avancos e desafios. In: CUNHA,
Alexandre dos Santos; MEDEIROS, Bernardo Abreu de; AQUINO,
Luseni Cordeiro de (org.). Estado instituicoes e democracia:
republica. Brasflia: Ipea, 2010. v. 1, p. 177-212. Disponivel em: http://
www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/livro09_
estadoinstituicoes_vol1.pdf. Acesso em: 3 out. 2019.

ABRUCIO, Fernando Luiz; SEGATTO, Catarina lanni; PEREIRA, Maria
Cecilia Gomes. Colaboracao no Ceara: funcionamento, causas do
sucesso e alternativas de disseminacao do modelo. Sdo Paulo: Instituto
Natura, 2016. Disponivel em: http://www.institutonatura.org.br/wp-
content/uploads/2016/12/Relatorio-Ceara-AF-Web.pdf. Acesso em: 8
out. 2019.

ARRETCHE, Marta Teresa da Silva. Mitos da descentralizacdo: mais
democracia e eficiéncia nas politicas publicas?. Revista Brasileira de
Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 11, n. 31, jun.1996. Disponivel em:
http://Awww.anpocs.com/images/stories/RBCS/rbcs31_03.pdf. Acesso
em: 8 dez. 2019.

AZEVEDO, Fernando et al. Manifestos dos pioneiros da Educacao
Nova (1932) e dos educadores 1959. Recife: Fundacdo Joaguim
Nabuco: Editora Massangana, 2010. Disponivel em: http://migre.me/
fBjDy. Acesso em: 11 fev. 2013. p. 51.

I 4. Articulagdo, coordenacdo e cooperagdo federativa na politica publica de educagdo basica

-
o
-

NEPEL



NEPEL

BRASIL. Conselho Nacional de Educacdo. Camara de Educacao
Basica. Parecer n° 9, de 21 de novembro de 2011. Brasilia: CNE/
CEB. Disponivel em  portal.mec.gov.br/index.php?option=com_
docman&view=download&alias=8851-pceb009-11-pdf&category_
slug=setembro-2011-pdf&Iitemid=30192. Acesso em: 24 out. 2019.

BRASIL. Conselho Nacional de Educacdo. Camara de Educacao
Basica. Resolucao n° 1, de 23 de janeiro de 2012. Brasilia: CNE/
CEB. Disponivel em http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_
docman&view=download&alias=9816-rceb001-12&Itemid=30192.
Acesso em: 24 out. 2019.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 13. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

BRASIL. Lei Federal n° 13.005, de 25/6/2014. Aprova o Plano
Nacional de Educacdo para o decénio 2011-2020 e da outras
providéncias. Disponivel em: http://Avww.planalto.gov.br/ccivil_03/_
ato2011-2014/2014/1ei/113005.htm. Acesso em: 24 out. 2019.

CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCACAO.
Sistema Nacional Articulado de Educacdo: aspectos da conformacdo
do novo regime de cooperacdo educacional. Revista Retratos da
Escola, Brasilia, v. 3, n. 4, p. 277-293, jan./jun. 2009.

CONFERENCIA NACIONAL DE EDUCACAO (CONAE). Construindo
o Sistema Nacional articulado de Educacao: o Plano Nacional de
Educacdo, diretrizes e estratégias: documento final. Brasilia: MEC,
2010b. 164 p. Disponivel em: http:// conae.mec.gov.br/images/stories/
pdf/pdf/documetos/documento_ final.pdf. Acesso em: 15 fev. 2013.

DIAS, José Augusto. Sistema escolar brasileiro. In: MENESES, Joéo
Gualberto de Carvalho. Estruturas e funcionamento da educacao
basica. Sdo0 Paulo: Pioneira, 1998.

FLEURY, Sonia. Redes de politicas: novos desafios para a gestao publica.
Revista Administracdo em Dialogo, Sao Paulo, v. 7, n. 1, maio 2008.
Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/rad/article/view/671. Acesso
em: 02 out. 2019.

FORUM NACIONAL DE EDUCACAO. Documento referéncia para
a Conferéncia Nacional de Educacdo: o PNE na articulagdo do



sistema nacional de educacdo: participacdo popular, cooperacdo
federativa e regime de colaboracéo. Brasilia: Ministério da Educacao,
2013. Disponivel em: http://conae2014.mec.gov.br/images/pdf/doc_
referencia_conae2014.pdf. Acesso em: 15 fev. 2013.

FRANZESE, Cibele; ABRUCIO, Fernando Luiz. Federalismo e politicas
publicas: uma relacdo de reciprocidade no tempo. In: ENCONTRO
ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. [Anais]. Sao Paulo: Anpocs,
2009. Disponivel em: http://www.anpocs.com/index.php/papers-
33-encontro/gt-28/gt32-6/2125-cibelefernando-federalismo-e/file.
Acesso em: 2 out. 2019.

IBGE. Brasil em sintese: educacdo. Disponivel em: https://capins-
elefantes-brasileiros/educacao/taxa-de-escolarizacao-das-pessoas-de-
6-a-14-anos.html. Acesso em: 8 out. 2019.

. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD
continua: educacao 2018. https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/
livros/liv101657_informativo.pdf. Acesso em: 03 out. 2019.

LINHARES, PaulodeTarsoFrasao; MESSENBERG, PobertoPires; FERREIRA,
Ana Paula Lima. Transformacdes na federacao brasileira: o consoércio
intermunicipal no Brasil do inicio do século XXI. Boletim de Analise
Politico - Institucional, Brasilia, n. 12, jul./dez. 2017. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/8102/1/BAPI_n12_
Transforma%C3%A7 % C3%B5es_federa%C3%A7%C3%A30.pdf.
Acesso em: 8 out. 2019.

MINAS GERAIS. Constituicdo (1989). Constituicao do Estado de
Minas Gerais. 14. ed. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais, 2011.

MINAS GERAIS. Lei n® 23.197, de 26 de dezembro de 2018. Institui
o Plano Estadual de Educacao — PEE — para o periodo de 2018
a 2027 e da outras providéncias. Diario do Legislativo, Belo
Horizonte, 27 dez. 2019.

NUNES, Edson. Poder local, descentralizacdo e democratizacao:
um encontro dificil. Sao Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 10, n.
3, p. 32-39, 1996.

4. Articulagdo, coordenacdo e cooperagdo federativa na politica publica de educagdo basica

NEPEL



194

NEPEL

OLIVEIRA, Romualdo Portela; SANTANA, Wagner (org). Educacao
e federalismo no Brasil: combater as desigualdades garantir a
diversidade. Brasilia: Unesco, 2010. Disponivel em: http://unesdoc.
unesco.org/images/0018/001873/187336por.pdf. Acesso em: 10 fev.
2013.

SASAKI, Alex Hayato; PIETRA, Giovanni Avila Cardoso Di; MENESEZES
FILHO, Naercio Aquino; KOMATSU, Bruno Kawaoka. Por que o Brasil
vai mal no PISA?: uma analise dos determinantes do desempenho no
exame. Sao Paulo: Insper — Centro de Politicas Publicas, 2018. (Policy
paper, n. 31). Disponivel em: https:/Avww.insper.edu.br/iwp-content/
uploads/2018/08/Por-que-Brasil-vai-mal-PISA-Analise-Determinantes-
Desempenho.pdf. Acesso em 01 out. 2019.

SOUZA, Celina. Coordenacdo de politicas publicas. Brasilia:
Enap, 2018. Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/
bitstream/1/3329/1/Livro_Coordena% C3%A7%C3%A30%20
de%20pol%C3%Adticas%20p%C3%Bablicas.pdf. Acesso em: 2
out. 2019.

TAVARES, Alessandra Schettino. O federalismo cooperativo no
Brasil: o perfil do Estado brasileiro segundo a Constituicdo Federal
de 1988. 2009. Trabalho de conclusao de curso (Especializacdo em
Instituicdes e Processos Politicos do Legislativo) - Centro de Formagao,
Treinamento e Aperfeicoamento da Camara dos Deputados, 2009.
Disponivel em: http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/341.
Acesso em: 2 out. 2019.

CRUZ, Priscila; MONTEIRO, Luciano (orgs.). Anuario brasileiro da
educacao basica: 2019. Sao Paulo: Moderna, 2019. Disponivel em:
https://www.todospelaeducacao.org.br/_uploads/_posts/302.pdf.
Acesso em: 2 out. 2019.



EVOLUCAO DA

COBERTURA DE
MEDICOS NA
ATENCAO PRIMARIA
A SAUDE NOS
MUNICIPIOS DE
MINAS GERAIS:
UMA ANALISE
EMPIRICA NO
CONTEXTO DO
PROGRAMA MAIS
IVIEDICOS

S|IV|o Ferreira Junior*
Jodo Roberto Muzzi de Mor.

* D ente e pe squisadorem Ciéncia e Tecnologia da Fundacao Jodo Pinhei outor em Econo-
ApI deU rsidade Feder. Id Vg a. E-mail: silvio.jun @ﬂp gg v.br.
** Mestre em Adm o Publica pela Fundacédo Jodo Pinhei Em/J zzi@hotmail.com.






1. INTRODUCAO

A atencdo primdria a saude (APS) se caracteriza por um
conjunto de agdes, nos ambitos individual e coletivo, que utiliza
tecnologias de menor densidade, porém de elevada complexidade
cognitiva, abrangendo a promocao e a protecao da saude, a
prevencao de agravos, o diagnostico, o tratamento, a reabilitacdo
e a manutencao da saude. Ainda, esse nivel de atencao deve se
orientar pelos principios constitucionais da universalidade, da
acessibilidade e da coordenacao do cuidado, do vinculo territorial e
da continuidade do acesso, da integralidade, da responsabilizacao,
da humanizacédo, da equidade e da participacao social (BRASIL,
2012; MENDES, 2004, 2012, 2015; STARFIELD, 2002).

Para atuar na organizagcdo da APS, o Ministério da Saude
passou a adotar, a partir de 1994, o Programa Saude da Familia
(PSF), que se tornou Estratégia Saude da Familia (ESF) a partir de
1998, como forma de consolidar o modelo de satde publica no
Brasil no ambito de sua Politica Nacional de Atencao Basica (Pnab).

Em linhas gerais, a ESF prevé o desenvolvimento de a¢des de
carater individual e/ou coletivo com a finalidade de atuar sobre
os determinantes e condicionantes da saude, respeitando-se as
especificidades de cada regido. Em que pese o uso de ferramentas
gue nao requerem alto grau tecnolégico, o dominio e a
resolubilidade no nivel da APS requerem complexas capacitacoes
interdisciplinares e cognitivas a fim de que os problemas e as
necessidades de saude sejam compreendidos, discutidos e
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tratados adequadamente pelas equipes de saude da familia
(eSFs) e equipes de agentes comunitarios de saude (eACSs). A
assertividade das agbes, portanto, contribui para que a Estratégia
de Saude da Familia torne-se referéncia na APS, mediante o
estabelecimento de relacbes de confianca, de didlogo e de
afetividade entre a populacdo do territério, usuarios do sistema,
e os profissionais das equipes de saude da familia (BRASIL, 2012;
MENDONCA; VASCONCELLOS; VIANA, 2008; MENDES, 2015;
SORATTO et al., 2015)."

Desde sua implantacdo, os dados sobre a ESF sugerem seu
expressivo crescimento no territério nacional, passando de 739
municipios brasileiros (13,3%) com existéncia de eSFs, em 1998,
para 5.403 municipios brasileiros (97 %) com ao menos uma eSF,
em 2016.

A despeito dos resultados positivos, a ESF ainda se depara
com significativas desigualdades inter-regionais e intermunicipais,
tanto no que se refere a cobertura quanto a resolubilidade dos
servicos prestados. Tais desigualdades refletem limitacdes de
ordem financeira, institucional e organizacional que se traduzem
mais visivelmente na precariedade das estruturas fisicas das
unidades basicas de saude (UBS) e na baixa capacidade de
atracdo e fixacdo de profissionais de satide na APS, especialmente
naqueles municipios mais distantes dos grandes centros urbanos,
economicamente mais desenvolvidos (GIOVANELLA et al., 2016;

1 Conforme o Plano Nacional da Atencao Basica — 2012, entre as condicoes
para implantagao da ESF estdo a formacao de equipes de saude da familia
composta por, no minimo, um médico de familia, preferencialmente genera-
lista, um enfermeiro, um auxiliar de enfermagem e seis agentes comunitarios
de saude. O numero de agentes deverd ser suficiente para cobrir 100% da
populacdo cadastrada, sendo o méximo de 750 pessoas por agente comuni-
tario e de 12 agentes por equipe de salde da familia. Cada equipe deve ser
responsavel por, no maximo, 4.000 habitantes, com média recomendada de
3.000 habitantes. A jornada de trabalho para todos os seus integrantes é de
40 horas semanais. Podem ser acrescentados a essa composicdo, como parte
da equipe multiprofissional, os profissionais de satde bucal: cirurgido-dentista
generalista ou especialista em Saude da Familia, auxiliar e/ou técnico em sau-
de bucal (BRASIL, 2012).



GIRARDI et al., 2016; MENDES, 2015; SANTOS; COSTA; GIRARDI,
2015).

Em se tratando dos médicos, agrava-se a dificuldade de
sua atracao e fixacao nas localidades mais remotas e de maior
precariedade, principalmente quando se leva em conta o maior
custo de oportunidade desses profissionais ao abdicarem de residir
nos grandes centros para trabalharem naquelas localidades. Dessa
forma, é comum a ocorréncia de alta rotatividade de médicos nas
equipes de saude, além de longos periodos de auséncia desses
profissionais até que outros sejam contratados.

Varios autores argumentam que a rotatividade de profissionais
vinculados as equipes de saude fragiliza o processo de reconversao
do modelo assistencial, na medida que impossibilita o vinculo
entre o usuario e a unidade basica de saude, conforme propde a
ESF, dificultando a prestacdo do cuidado longitudinal, continuo e
preventivo.

Nesse sentido, a presenca do médico nas equipes de salde
da familia, apesar de ndo traduzir condicao suficiente, constitui
condicdo necessaria para se assegurar uma assisténcia integral e de
qualidade no ambito da ESF. Sua escassez ou sua ma distribuicao
territorial abala, portanto, a estabilidade recomendada para o
guadro de profissionais das eSF e compromete a resolubilidade
dos servicos prestados, configurando um dos principais obstaculos
enfrentados na efetivacdo do SUS e no fortalecimento da APS
(GIRARDI et al., 2016; MENDES, 2015; SANTOS, COSTA; GIRARDI,
2015; OLIVEIRA et al., 2015; PERPETUO et al., 2009).

Nabusca pelasuperacdo desse quadro, o governo federal adotou ao
longo dos ultimos dez anos alguns programas no intuito de promover
a fixacdo desse profissional de saude, especialmente nas localidades
mais remotas, bem como melhorar a infraestrutura e qualidade das
unidades basicas de saude naquelas localidades: o Pro-Residéncia,
criado em 2009, os programas Provab, PMAQ-AB e Requalifica UBS,
criados em 2011, e o Programa Mais Médicos (PMM), instituido em
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2013. Em 1° de agosto de 2019, o governo federal publicou medida
proviséria que institui o Programa Médicos pelo Brasil (PMB), cuja
proposta intenta substituir o PMM, aprimorando os mecanismos
de fixacdo dos profissionais de saude.

Considerando a relevancia do tema face aos desafios
apontados, a presente pesquisa buscou analisar a evolucdo da
cobertura de médicos em nivel da APS nos municipios de Minas
Gerais, com o intuito de avaliar em que medida os programas
governamentais implantados nos ultimos anos teriam contribuido
para alterar o quadro de desigualdades na cobertura de médicos
entre os municipios do Estado. Especificamente, o estudo objetivou
analisar estatisticamente a evolucdo da cobertura municipal de
médicos na APS, levando em conta algumas caracteristicas do
perfil municipal que também podem estar impactando a dinamica
de crescimento da cobertura de médicos.

Nesse sentido, objetivou-se investigar estatisticamente se a
cobertura de médicos na APS tem crescido proporcionalmente
mais naqueles municipios que, no inicio do periodo de analise,
se encontravam em uma ou mais das seguintes situacoes:
(1) apresentavam as mais baixas coberturas de médicos; (2)
apresentavam os mais baixos indices de necessidades em saude;
(3) foram eleitos como prioritarios para o recebimento de médicos
no inicio da vigéncia do PMM; (4) apresentavam os maiores
indices de qualidade média das suas UBSs; ou (5) apresentavam
0s menores portes populacionais dentre os municipios do Estado.

Entre as razdes para a escolha do Estado de Minas Gerais
incluem-se sua expressiva dimensao geografica, sua grande
quantidade de municipios, bem como suas significativas
heterogeneidades geogréficas, que reproduzem, em grade
medida, as caracteristicas percebidas no Brasil como um todo.
Ademais, esta pesquisa poderd servir de referéncia para realizacao
de estudos semelhantes em outros estados da Federacéao.



Para tanto, este capitulo estd estruturado em seis secoes,
incluida esta parte introdutéria. A segunda e a terceira secoes
dedicam-se a breve revisdo da literatura concernente aos desafios
para fixacdo dos profissionais da salde em localidades remotas,
bem como dos programas implantados pelo governo federal nos
Ultimos anos com o intuito de superar esse quadro. A guarta
secdo detalha os procedimentos analiticos adotados no estudo
a fim de obter os resultados empiricos, os quais sao discutidos
na quinta secdo. Por fim, a sexta secao encerra o capitulo com as
conclusoes e consideracoes finais.

2. DESAFIOS PARA A ATRACAO E FIXACAO DE
RECURSOS HUMANOS NA ATENCAO PRIMARIA
A SAUDE

As diretrizes mais recentes para a gestdo das organizagoes
publicas de saude no Brasil se voltam a promocao de um sistema
de saude mais equitativo, eficiente e democratico, no qual os
profissionais de salde devam ser valorizados, especialmente
quanto ao incentivo ao aprimoramento técnico, a melhoria das
condicbes de trabalho e a oferta de remuneracdo condizente.
Nessa perspectiva, consideram-se a formacdo, a preparacao e
a gestdo do trabalho, acbes importantes para a construcdo de
politicas de recursos humanos na area da satude publica (BRASIL,
2003).

Em se tratando dos médicos como um dos problemas tratados
por Mendes (2015), elenca-se a dificuldade de atracéo e fixacao
desses profissionais no nivel da APS. Ressalta-se a funcao
estratégica desses profissionais na articulacdo desse nivel de
atencado, sob a perspectiva da longitudinalidade, que pressupde
a relacao duradoura entre os profissionais da salide e 0s usuarios
do sistema de saude, especialmente em nivel das unidades basicas
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de saude, cuja responsabilidade esta em nivel da gestdo municipal
(PERPETUO et al, 2009).

Ademais, a simples disponibilidade de médicos nas UBSs
parece ndo ser suficiente para garantir vinculo, a qualidade e a
longitudinalidade na atencdo a saude, uma vez que caracteristicas
pessoais, humanas, técnicas e de relacionamento entre os
membros da equipe podem influenciar o modo com que o
profissional lida com a prestacao dos servicos de satide no ambito
das eSF (GUARDA,; TAVARES; SILVA, 2012).

Em nivel mundial também prevalece a dificuldade de
provisdo e permanéncia de profissionais médicos, interferindo
negativamente na resolubilidade da qualidade dos servicos em
nivel da APS. Desse modo, emerge a necessidade de desenvolver
estratégias de intervencéo capazes de abarcar aspetos culturais
e sociais, além de fomentar a sinergia entre a APS e a atencao
especializada (STEIN; FERRI, 2017).

No Brasil, houve uma pressao sobre a demanda de profissionais
de saude advinda da municipalizacdo dos servicos de saude e,
concomitantemente, a implantacdo da ESF. Nesse aspecto, a
formacao flexneriana dos profissionais de satide se colocou como
um forte obstaculo a mudanca do modelo assistencial de saude
(SCALCO; LACERDA; CALVO, 2010).?

Simultaneamente, fatores de ordem macroeconémica, politica
e cultural marcam lacunas nas acdes referentes aos recursos
humanos na saude (RHS) no Brasil. Os fatores macroeconémicos
privilegiam aspectos quantitativos da forca de trabalho em saude,
deixando ao largo questdes mais proximas que abordem o

2 O paradigma flexneriano é caracterizado por uma concep¢ao mecanicista do
processo satde-doenca, pelo reducionismo da causalidade aos fatores biol6-
gicos e pelo foco da atengao sobre a doenca e o individuo. Sua concepgao
é oposta ao paradigma da integralidade, na qual as necessidades de saude
do individuo séo percebidas levando-se em conta seus determinantes sociais.
Nessa concepgédo, os servicos de saude devem ser estruturados como um
conjunto articulado e continuo das acoes e servicos preventivos e curativos,
individuais e coletivos (BAPTISTA, 2005).



desempenho e a motivacdo. Os fatores politicos sofrem influéncia
dos setores financeiros governamentais, de modo que as politicas
publicas sejam estritas as diretrizes preestabelecidas. Ja os fatores
culturais, passam pela nao valorizacdo profissional, uma vez que
as metas politicas andam em descompasso com as perspectivas de
sua formacao, principalmente quanto a autonomia e a regulacéo
profissional (PIERANTONI; VARELLA; FRANCA, 2002).

Por conseguinte, prevalece tendéncia de concentracdo de
profissionais médicos nos grandes centros urbanos. Com isso,
as regides com maior grau de vulnerabilidade socioecondmica e
sanitaria e que dispdem de menos recursos financeiros sofrem
com a falta de cobertura desses profissionais. Logo, gera-se
uma sensacdo de inseguranca assistencial, que se soma a outros
problemas de ordem social e estrutural, como seguranca publica
e alimentacdo (CAMPOS; MACHADO; GIRARDI, 2009).

Santos et al. (2015) ressaltam a dificuldade em recrutar
médicos para as areas mais distantes. Isso porque, em locais mais
longinquos, distancia-se do acesso as facilidades tecnoldgicas
em saude ofertadas nos grandes centros urbanos. Esse fator é
mais forte quando se refere a médicos jovens, em virtude de suas
aspiracdes profissionais, académicas e pessoais.

Santini et al. (2017) desenvolveram um estudo de revisao
sobre a gestdo do trabalho no SUS. Nele, os autores identificaram
uma evolucdo do uso do termo recursos humanos em sadde para
o entendimento da gestao do trabalho. Identificaram, no ambito
municipal, empecilhos a atracdo e a fixacdo de profissionais
médicos, bem como fragilidades nos arranjos referentes a
construcao de um plano de carreira que viabilize a gestao do
trabalho. Por outro lado, percebeu-se tendéncia de reversdo do
quadro de precarizacao das relacdes de trabalho, especialmente a
partir dos anos 2000.

Maciel Filho (2007) constatou assimetria na provisdo de
médicos no territério brasileiro em face do aspecto geografico.
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Dentre os fatores que interferiram nas politicas de saude, bem
como na formacao e distribuicao de RHS, estao o financiamento,
a estrutura do mercado de bens e servicos, além dos interesses da
iniciativa privada.

No caso da ESF em Minas Gerais, Perpétuo et al. (2009)
constataram que o nUmero expressivo de vagas para o trabalho
médico e a motivacdo em exercer a atividade generalista sdo
fatores de atracdo mais fortes que a satisfacdo no ambiente de
trabalho e que o sentimento de gratificacdo pelos resultados
obtidos no exercicio profissional, porém nenhum deles pode ser
considerado fator de fixacdo. Ndo obstante, a precarizacdo dos
contratos trabalhistas se apresenta como fator de instabilidade e
promove o turnover desses profissionais (PERPETUO et al., 2009).2

Ainda, conforme os autores, a perspectiva de atuacdo
generalista dentro das eSFs causa afastamento de parte dos
profissionais médicos, uma vez que eles ndo gostariam de atender
todas as faixas etdrias da populacdo. Um pediatra, na ESF, lotado
como generalista, por exemplo, atenderia uma pessoa adulta
ou idosa, independentemente de sua especializacdo. Por fim, os
profissionais associam essa modalidade de atuacédo a sobrecarga
na jornada de trabalho.

Tendo em vista os desafios elucidados, a proxima secao
abordara os aspectos gerais dos programas de incentivo a fixacao
de profissionais de salde e especialmente do Programa Mais
Médicos e do seu provavel sucessor, o Programa Médicos pelo
Brasil. Leva-se em conta que essas sao as iniciativas mais recentes,
entre as implantadas ao longo desta década como forma de fixar e
estabilizar a cobertura de médicos entre os municipios brasileiros,
especialmente nas regiées mais remotas e mais necessitadas.

3 Os estudos sobre gestao de recursos humanos discutem a retencdo de profis-
sionais sob a perspectiva da rotatividade ou turnover (PERPETUQ et al., 2009).



3. PROGRAMAS RECENTES DE INCENTIVO
A FORMACAO, AMPLIACAO E FIXACAO DE
PROFISSIONAIS DE SAUDE NAS SNIDADES
BASICAS DE SAUDE NO BRASIL

Conforme mencionado na introducao deste capitulo, alguns
programas governamentais, em nivel federal, implantados ao longo
da primeira metade desta década, convergem no sentido de buscar
superar a escassez de profissionais de saude em localidades mais
precarias. Conforme Barréto et al. (2019), os Ministérios da Saude
(MS) e da Educacdo (MEC) implementaram, nas uUltimas décadas,
iniciativas para estimular a formacdo de generalistas, bem como
ampliar as atividades formativas da APS.

Entre essas iniciativas, o Programa Nacional de Apoio a Formacao
de Médicos Especialistas em Areas Estratégicas (Pro-Residéncia) e o
Programa de Valorizacdo da Atencdo Basica (Provab). O Pré-Residéncia
foi criado em 2009 e teve como objetivo apoiar a formacdo de
profissionais de saude nas especialidades que atendam a regides
prioritarias médica em especialidades e regides prioritarias para
o SUS. Esse programa teve grande impacto na criacdo de vagas e
na reducdo das iniquidades regionais na distribuicdo de vagas de
residéncia. Por sua vez, o Provab foi lancado em 2011, através da
Portaria Interministerial n® 2.087, com o objetivo de estimular o
profissional de saude a atuar na ESF e, para isso, o MS ofereceu
uma bolsa de estudo-trabalho e suporte pedagodgico por meio de
uma especializacdo a distancia e de supervisao presencial. Além
disso, o programa oferecia uma bonificacdo de 10% na nota das
provas de selecdo de residéncia, sendo esse o seu elemento mais
atacado, por ferir uma concepcdo meritocratica. Contudo, ambos
0s programas tiveram impacto limitado na procura pela formacdo
em Medicina de Familia e Comunidade (BARRETO et al., 2019).

Por sua vez, o Programa Mais Médicos (PMM), instituido em
2013, teve o objetivo de mitigar a ma distribuicdo de médicos no
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territério brasileiro, traduzida especialmente na insuficiéncia e na
rotatividade de profissionais médicos, comuns as regides mais
remotas, com maiores necessidades de salde e com piores quadros
socioecondmicos (BRASIL, 2013; GIOVANELLA et al., 2016).

Além disso, dentre os objetivos do PMM, estava o
fortalecimento da APS, o aprimoramento da formacdo médica
e sua atuacao profissional, na perspectiva das politicas publicas
de saude, e o incentivo a troca de conhecimentos entre 0s
profissionais brasileiros e estrangeiros (BRASIL, 2015).

A atuacao do PMM ocorre por meio de trés eixos: (1) provimento
emergencial de médicos, (2) investimentos em infraestrutura e (3)
a formacdo médica no Brasil. O provimento emergencial pretende
promover a cobertura de médicos na APS das regides menos
favorecidas e a integragdo ensino-servico como mecanismo de
aprimoramento dos médicos. Os investimentos em infraestrutura
se destinavam a rede de servicos basicos, em sinergia com o
Programa Requalifica UBS, melhorando a infraestrutura da APS
no Pais, por meio da construcdo de novas unidades basicas de
saude e reforma e ampliacdo das unidades j& existentes. Por fim, o
eixo formacdo médica se constituia de estratégias de longo prazo,
abrangendo desde a autorizagdo para novos cursos de medicina
até medidas objetivando melhor qualificacdo da formacdo médica
na graduacao e residéncias médicas (BRASIL, 2015).

O provimento emergencial de médicos se mostra importante
no sentido de atuar nos problemas referentes a rotatividade e a
insuficiéncia da cobertura desses profissionais. Para isso, 0 PMM
empregou recursos financeiros para prover médicos as equipes
da APS, além de direcionar a formacao médica no Brasil para a
perspectiva da APS (GIOVANELLA et al., 2016).

Num primeiro momento, poderiam participar do programa
médicos brasileiros, graduados no Brasil ou no exterior, médicos
estrangeiros cujo pais de origem apresentasse média superior a
1,8 médico por 1.000 habitantes. Entre os médicos estrangeiros



foram contratados, inicialmente, 11.429 de origem cubana,
através de uma parceria entre a Organizacao Pan-Americana de
Saude (Opas) e o Ministério da Saude (OLIVEIRA et al., 2015).

Os critérios estabelecidos como perfil dos municipios para a
elegibilidade ao PMM obedeceram a seguinte disposicao:

e P71 - areas referentes aos 40% dos setores censitarios com
maiores percentuais de populacdo em extrema pobreza
das capitais, conforme IBGE;

e P2 — dreas referentes aos 40% dos setores censitarios
com maiores percentuais de populacdo em extrema
pobreza dos municipios situados na regidao metropolitana,
conforme IBGE;

e P3-—4reas referentes aos 40% dos setores censitarios com
maiores percentuais de populacdo em extrema pobreza
dos municipios que estdo entre os G100 (municipios com
mais de 80.000 habitantes, com os mais baixos niveis de
receita publica per capita e alta vulnerabilidade social de
seus habitantes);

e P4 — municipios com 20% ou mais da populagao vivendo
em extrema pobreza, com base nos dados do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

e P5 — municipio que esta situado em darea de atuagao de
Distrito Sanitario Especial Indigena.

e PG —dreas referentes aos 40% dos setores censitarios com
0s maiores percentuais de populacdo em extrema pobreza
dos demais municipios, conforme o IBGE.

Os editais de adesdo ao programa sao abertos, inicialmente,
para 0s municipios e, posteriormente, para os médicos. Nesse
caso, 0O municipio se compromete em ofertar contrapartidas,
através de um contrato — termo de compromisso.
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Em se tratando das vedacdes previstas inicialmente, estavam
o recrutamento de médicos estrangeiros originados de paises
onde a razdo médicos/habitantes fosse inferior a 1,8/1.000,
e a substituicdo de médicos da ESF por médicos do programa.
Ademais, o chamamento de profissionais para a lotacdo das
vagas disponibilizadas obedecia ao seguinte critério: médicos
com registro no Brasil; médicos brasileiros formados no exterior
e sem diploma revalidado; médicos provenientes de acordos
internacionais com a Opas (BRASIL, 2015).

Apesar de o PMM ter sido implantado apds o Provab, os
programas coexistiram até o principio do ano de 2015, quando
o Ministério da Saude integrou o Provab ao PMM (SANTOS,
2017). No dia 1° de agosto de 2019, o governo federal publicou
medida proviséria anunciando a substituicdo do PMM pela sua
nova versao, o Programa Médicos pelo Brasil (PMB), mantendo o
orcamento programado para a versdo anterior. O novo programa
promete, para o seu primeiro ano de vigéncia, a abertura de 18
mil vagas a serem distribuidas entre 4.823 municipios, sendo 13
mil vagas para localidades de dificil provimento.*

Para selecdo dos municipios prioritarios, sera utilizada a
classificacdo dos espacos rurais e urbanos, utilizada pelo IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) e pela OCDE
(Organizacao para a Cooperacado e o Desenvolvimento Econdmico).
Nas cidades intermedidrias e urbanas, os médicos serdo distribuidos
de acordo com o numero de pessoas cadastradas em programas
sociais, como o Programa Bolsa Familia. De acordo com o anuncio,
o PMB vai gerar um acréscimo de aproximadamente 7 mil vagas
em municipios carentes em relacdo ao PMM.

Além de propor a redistribuicdo da cobertura de médicos, a
proposta do PMB apresenta duas outras diferencas em relacdo

4 Medida Provisoria n° 890, de 2019. O Congresso Nacional tem 120 dias cor-
ridos para analisar e aprovar a medida proviséria para que ela se torne lei
federal.



ao PMM: (1) os profissionais recém-selecionados deverdo passar
por formacao obrigatéria em Medicina da Familia e Comunidade
durante os dois primeiros anos de atuacdo; e (2) o plano de carreira
inclui remuneracdo mais atrativa e avaliacdo de desempenho dos
profissionais.

O PMB pretende incorporar os profissionais (nacionais ou
estrangeiros) com o diploma validado em territério nacional e
contratar supervisores para avaliar a produtividade dos médicos
e a satisfacdo dos pacientes. Nos dois primeiros anos de sua
admissao, o profissional recebera bolsa de formacao de R$ 12 mil
mensais liquidos, gratificacdo de R$ 3 mil a quem for trabalhar em
locais remotos e R$ 6 mil adicionais para quem se fixar nos Distritos
Sanitarios Especiais Indigenas ou em regides ribeirinhas e fluviais.
A partir do terceiro ano de atuacdo no PMB, a contratacdo passa
a ser mediante regime CLT e o plano de carreira abrangera quatro
niveis salariais, variando entre R$ 21 mil a R$ 31 mil mensais,
conforme localidade de atuacdo, e com progressdo a cada trés
anos de participacao.

Coexistem com os programas de formacao, atracao e fixacdo dos
profissionais de saude os programas PMAQ-AB e Requalifica UBS.
O PMAQ-AB, criado em 2011, implicou a adesao expressiva dos
municipios em todas as regides do pais. Seu objetivo é incentivar
as eSFs e seus gestores a melhorarem a qualidade dos servicos
de saude prestados aos cidadaos do seu territério, mediante a
adocdo de um conjunto de estratégias de qualificacdo e de
avaliacdo combinada com o repasse de incentivo financeiro
aquelas equipes que atingirem patamares satisfatorios de
desempenho. O Requalifica UBS, também criado em 2011, procura
intervir na infraestrutura dos servicos por meio do direcionamento de
investimentos financeiros para a construcao, reforma e ampliacdo de
unidades basicas de satde (UBS).

Por 6bvio, o que se espera é que as acdes concernentes
ao PMM e ao PMB, combinadas com os demais programas de
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melhoria da cobertura e da qualidade dos servicos publicos de
saude, tenham contribuido, mesmo que de forma imbricada,
para reducdo das iniquidades na cobertura de médicos da APS
entre os municipios do Brasil. Conforme exposto na introducao
deste capitulo, tal expectativa serviu de motivacdo para esta
pesquisa empirica, cujos procedimentos analiticos estdo descritos
na proxima secao.

4. PROCEDIMENTOS ANALITICOS

Em termos gerais, a abordagem empirica procurou analisar
a cobertura municipal de médicos na APS em Minas Gerais
nos anos 2012 e 2016, bem como explicar estatisticamente
a dinamica do crescimento da cobertura entre os dois anos.
O ano de 2012 foi escolhido como periodo inicial pelo fato
de corresponder ao ano anterior a implantacdo do PMM,
enquanto 2016 representa o Ultimo ano no qual havia dados
disponiveis até a execucdo desta pesquisa. Dessa forma, o
periodo compreendido na andlise corresponde aos quatro
primeiros anos de vigéncia do PMM.

O modelo de regressao adotado corresponde a seguinte
representacdo geral.

Bs. Dppa,qs + Bs-In(Qyugs ,_12) + UaBs.In(POP ;) + E;
MED; 4 —MED, 4,

In(—— 555 ) = By + By In(MED,, ) +B,.In(INSq0) +
em que:
In (.wwi 2e—MED; .
. POP; 37 indica a taxa de crescimento da
cobertura de médicos na APS do municipio i, entre os anos
2012 e 2016;




° ln(MEDME_Iu) representa a cobertura de médicos na APS

do municipio /, no ano de 2012, inicio do periodo de
analise;

e In(INS.15) ¢ o indice de necessidades em saude da
populacdo do municipio /, no ano de 2010;

o Dpur, 45 6 uma varidvel binaria que permite discriminar
aqueles municipios que, em 2013, foram considerados
elegiveis a receberem médicos pelo PMM,;

° "(ans,-_u) corresponde ao indice médio de qualidade
das UBS do municipio /, no ano de 2012,

e In(POP.y;) corresponde a populacdo residente do
municipio /, em 2012;

e i=1,.., nrepresenta cada um dos n municipios da analise;
BO.... B5 sdo os parametros a serem obtidos mediante o
ajustamento da regressao; e &5 530 os termos de erro,
com as pressuposicdes estatisticas usuais (GUJARATI,
2011).

A cobertura municipal de médicos em 2012 (MED,. )
corresponde a média mensal de médicos disponiveis na APS,
para cada 100 mil residentes estimados para 2012. Por sua vez,
a taxa de crescimento da cobertura de médicos entre os anos
2012 e 2016 (%) corresponde a diferenca entre as
médias mensais observadas nos dois anos, dividida por 100 mil
residentes estimados para 2012. A quantidade mensal de médicos
existentes nos municipios pode ser obtida do Cadastro Nacional
de Estabelecimentos de Saude (CNES), enquanto a populacao

total residente esta disponivel no site do IBGE.

Quanto ao indice de necessidades em saude (INS 44), utilizou-
-se do banco de dados obtido do estudo de Ferreira Junior et al.
(2017), que propuseram e estimaram os indices de necessidades
em saude dos municipios de Minas Gerais, baseando-se na
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literatura sobre os determinantes sociais da saude e utilizando-se
de dados censitarios de 2010, disponiveis no site do DataSUS.>

A variavel Dpyyy ., foi construida de modo a assumir valor 1
(um) quando o municipio, em 2012, foi considerado elegivel para
receber médicos pelo PMM, e valor zero, caso contrario.

Quanto ao indice de qualidade média das UBS dos municipios
(Quss, 4,). ele corresponde a média dos indices de qualidade de
cada UBS existente em cada municipio do Estado. Para o célculo
dessas médias, utilizou-se dos resultados do estudo de Giovanella
etal. (2016), que propuseram e calcularam os indices de qualidade
de cada UBS existente no Brasil, utilizando de dados de 2012,
resultantes do primeiro ciclo de avaliacdo do PMAQ-AB.®

Por fim, a varidvel POP;,, refere-se a populacdo total
residente, estimada para o ano de 2012, disponivel no site do
IBGE.

Com excecado da variavel DPMM:’lZ’ todas as demais foram
expressas pelos seus logaritmos naturais (In), como forma de
melhorar o ajustamento do modelo e facilitar sua interpretacao.

Quanto aos sinais esperados para os parametros da equacao
de regressao, uma eventual relacdo negativa entre a taxa de
crescimento da cobertura de médicos e a cobertura preexistente
no inicio do periodo de anélise (1 < 0O) indica tendéncia de
convergéncia ou de aproximacao na cobertura de médicos entre
0S municipios mineiros ao longo do tempo. Ou seja, nesse caso,

5  Consiste num indice multivariado que considera aspectos socioeconémicos,
demograficos e epidemiolégicos do municipio, cuja selecao foi fundamentada
na literatura sobre os determinantes sociais da satide (FERREIRA JUNIOR et al.,
2017).

6 A equipe de avaliacdo do PMAQ organizou os dados em trés modulos: | —
UBSs; Il — equipes; e Ill — usuarios. Este estudo utilizou os dados do médu-
lo I. A coleta de dados do primeiro ciclo do PMAQ ocorreu de maio a outubro
de 2012. A metodologia para a obtencao dos indices foi replicada com base
no estudo de Giovanella et al. (2016), que contempla aspectos estruturais das
UBSs: estrutura fisica, recursos humanos, turnos de funcionamento, vacinas e
equipamentos.



é possivel afirmar que as disparidades intermunicipais estariam
diminuindo ao longo do tempo, independentemente das acoes
governamentais de fixacdo de médicos em torno do PMM.

Por outro lado, eventual relacdo positiva entre a taxa de
crescimento da cobertura de médicos e o quadro de necessidades
em salde do municipio (B2 > 0) indicaria que 0s municipios com
maiores indices de necessidades sdo aqueles que tém apresentado
as maiores taxas de crescimento na cobertura de médicos,
independentemente das acdes no ambito do PMM.

Uma relacéo positiva entre a taxa de crescimento da cobertura
de médicos e a variavel “Dppgpy ., . ", (B3 > 0), por sua vez, estaria
indicando que o PMM contribui positivamente para incrementar
a taxa de crescimento da cobertura de médicos dos municipios
beneficiados, comparativamente aqueles ndo diretamente
assistidos pelo programa.

Caso 0s sinais esperados para esses trés parametros sejam
empiricamente constatados, serd possivel afirmar que nao
somente as acdes em torno do PMM tém surtido efeito positivo
no crescimento da cobertura de médicos, como também tém
contribuido outras medidas realizadas nos ambitos de cada uma
das trés esferas de governo, sejam elas de forma colaborativa
ou individualizada, com participacdo social ou exclusivamente
governamentais.

As variaveis QUESI.I]_: e POP, 4, foram inseridas no modelo
com o objetivo de controlar o efeito das demais variaveis,
evitando-se a ocorréncia de regressdes espurias. Sendo assim,
optou-se por nao estabelecer, a priori, o sinal esperado para os
seus respectivos parametros.

O modelo de regresséao proposto foi ajustado de cinco formas
diferentes. Primeiramente, o ajustamento incluiu todos os 853
municipios do Estado; em sequida foram ajustadas, em sequéncia,
outras quatro equacdes de regressdo correspondentes a quatro
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grupos de municipios agrupados pelo seu porte populacional,
da seguinte forma: Porte 1 — até 10 mil habitantes; Porte 2 —
populacdo maior que 10 mil e menor ou igual a 25 mil habitantes;
Porte 3 — populacdo maior que 25 mil e menor ou igual a 50 mil
habitantes; e Porte 4 — populacdo maior que 50 mil habitantes.

5. RESULTADOS E DISCUSSOES

As estatisticas descritivas apresentadas na Tabela 1
consolidam o comportamento da cobertura de médicos na APS
nos municipios de Minas Gerais, nos anos de 2012 e 2016,
bem como da sua alteracdo entre os dois anos. Os resultados
indicam que a cobertura média subiu de 13,90 para 20,58,
enquanto a mediana subiu de 11,15 para 18,92 médicos por
100 mil habitantes. Em média, a cobertura cresceu 7,56%,
entre 2012 e 2016, enquanto a mediana de crescimento foi de
6,33%, indicando que metade dos municipios cresceu acima
desse valor.

No que se refere ao coeficiente de variacdo, os resultados
indicam que os municipios se tornaram menos heterogéneos em
termos da cobertura de médicos. Enquanto em 2012 as coberturas
municipais se dispersavam em torno da média em 94,89%, em
2016 a dispersdao se reduziu para 67,88%. Tal constatacao,
associada a evidéncia de uma taxa média de crescimento de
7,56%, sugere dinamica de convergéncia da cobertura de
médicos entre os municipios. Contudo, tal aspecto sera aferido
mais adiante, por meio da analise dos resultados do modelo de
regressao.



Tabela 1 - Cobertura municipal de médicos na APS no estado de Minas
Gerais - 2012 e 2016

Estatistica 2012 2016 g arecs; Lme ftr:;(;
municipal (%)?
Média 13,90 20,58 7,53
Mediana 11,15 18,92 6,33
Desvio padrao 13,19 13,97 15,95
Coeficiente de variacdo (%)° 94,89 67,88 211,82
Valor minimo 0,00¢ 0,00¢ - 58,87¢
Valor méaximo 88,21 70,57 72,83
NUmero de municipios 853 853 853
Quartil: Q1 2,86 10,60 -0,33
Quartil Q2 11,15 18,92 6,33
Quartil Q3 20,39 29,62 17,46

Fonte: Resultados da pesquisa.

2 Calculado para cada um dos 853 municipios, o crescimento da cobertura
de médicos na APS é calculado pela diferenca entre a cobertura média
mensal de médicos nos anos de 2012 e de 2016, sendo essa diferenca
absoluta dividida pela populacdo municipal do ano de 2012 e o resultado
multiplicado por 100 mil. Dessa forma, esse indicador mostra a variacdo
percentual da cobertura de médicos entre os anos de 2012 e 2016 por 100
mil habitantes.

b Corresponde a razao entre o desvio padrdo e a média, com o resultado
multiplicado por 100.

©16% dos municipios estiveram desprovidos de médicos ao longo de todo
0 ano de 2012 (total de 140 municipios).

410% dos municipios estiveram desprovidos de médicos ao longo de todo
o ano de 2016 (total de 88 municipios).

¢ 25% dos municipios apresentaram decréscimos na cobertura de médicos
entre os anos de 2012 e 2016 (total de 216 municipios).
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Quanto aos valores minimos, os resultados da Tabela 1 revelam
numero consideravel de municipios em que a cobertura de
médicos é ausente. Em 2012, foram 140 municipios desprovidos
de médicos, enquanto em 2016 foram 88 municipios (10% do
total), sinalizando movimentos de reducdo desse quadro no
decorrer dos anos. Quanto a taxa de crescimento da cobertura
municipal, o valor minimo observado revela que houve municipio
gue apresentou decrescimento de 58,87 % em sua cobertura de
médicos na APS.

Os valores maximos, por sua vez, indicam gue 0s municipios
com maior cobertura nos anos de 2012 e 2016 foram de 88,21 e
70,57 médicos por 100 mil habitantes, respectivamente, enquanto
O municipio em que mais cresceu a cobertura ente 2012 e 2016
apresentou crescimento de 72,83%.

Ainda, na Tabela 1, os quartis (Q1, Q2 e Q3) permitem dividir os
municipios mineiros em quatro partes iguais, ordenados de forma
crescente com relacdo aos valores observados. Dessa forma, é
possivel constatar que, em 2012 e 2016, um quarto dos municipios
apresentavam cobertura abaixo de 2,86 e 10,60 médicos por 100
mil habitantes, enquanto outros 25% apresentaram coberturas
que superaram os 20,39 e 29,62 médicos por habitante,
respectivamente. Em relacdo a taxa de crescimento, o quartil Q1
mostra que 25% dos municipios apresentaram reducao na sua
cobertura (reducdes entre 58,87% e 0,33%), enquanto outros
25% dos municipios apresentaram crescimentos que superaram
0s 17,46%.

A Tabela 2, a sequir, apresenta os resultados referentes as
cinco equacdes de regressdo ajustadas conforme o modelo
proposto neste estudo. Iniciando a analise pelos resultados
da regressdo que considera conjuntamente todos os 853
municipios do Estado, é possivel observar que a qualidade média
das unidades basicas de saude do municipio, In(@ygs . ,)

2
, & a Unica varidvel que nao apresenta qualquer significancia



estatistica em relacdo as as taxas de crescimento da cobertura
de médicos.

O valor negativo obtido para a estimativa do parametro B1
indica que 0s municipios que apresentavam as menores coberturas
de médicos no inicio do periodo da anélise, 1n(MED...,c:_I1:), s&0
agueles que mais apresentaram crescimento na cobertura ao longo
do periodo (e vice-versa), sinalizando tendéncia de convergéncia
entre eles no sentido da reducdo das desigualdades na cobertura
ao longo do periodo.

Quanto a estimativa obtida para o parametro B3, o resultado
revela que os municipios inicialmente contemplados com
Programa Mais Médicos, Dpaar, 5, apresentam incremento
expressivo na taxa de crescimento da cobertura de médicos na
APS. O valor b3 = 0,148 indica que 0os municipios cobertos pelo
PMM apresentam taxas de crescimento da cobertura de médicos
gue superam as taxas de crescimento dos demais municipios em
14,8%, em média.

O valor positivo obtido para a estimativa do parametro
B2 indica que 0s municipios que apresentam as maiores
necessidades em salde, In(INS;,,), sao também aqueles
em que mais tem crescido a cobertura de médicos ao longo
do periodo (e vice-versa), sinalizando que o conjunto dos 853
municipios do Estado apresenta dindmica de crescimento que
prioriza 0s municipios mais necessitados em termos de servicos
de saude.
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Tabela 2 - Anélises de regressao para o comportamento das taxas de

crescimento da cobertura municipal de médicos na atencao primaria a
saude nos municipios do Estado de Minas Gerais, agrupadas por porte
populacional dos municipios

Variaveis //

coeficientes(a) Todos(b) | Porte 1 Porte 2 Porte 3 Porte 4
bo = 3,760* | 2,578* | 4,080* | 4,617* | 4,207*
(0,150) | (0,049) | (0,389) | (0,873) | (0,198)
In(MED
( peisa) | 0,045% | -0,053* | -0,030* '060517 -0,017 ns.
b1 = -
(0,005) | (0,006) | (0,005) | (0,009) | (0,012)
In(INS;00) 0,141* | 0,178* |0,061 n.s. 0,109 n.s.| 0,026 n.s.
b2 =
(0,033) | (0,051) | (0,036) | (0,053) | (0,046)
D _
: ,148* ,195* ,104* 0,061 n.s.| 0,040 n.s.
PMM 13 0,148* | 0,19 0,104* (0,06 0,040
b3 =
(0,018) | 0,029 | (0,019) | (0,030) | (0,021)
In
(Qyﬁsf-u) - 0,071 n.5|-0,092 n.s.| 0,018 n.s. |-0,001 n.s.| -0,008 n.s.
b4 =
(0,038) | (0,065) | (0,043) | (0,080) | (0,055)
In(POP;12) | o oases | 0.184% 0,002 ns.| 0935 | 0001 ns.
n.s.
b5 =
(0,014) | (0,054) | (0,040) | (0,079) | (0,015)
n 853 489 227 71 66
R2 0,187 0,231 0,265 0,154 0,139

Fonte: dados da pesquisa.



(a) bo, ..., b5 correspondem as respectivas estimativas dos parametros
populacionais B0, ..., B5.

(b) Todos: incluem todos os municipios; Porte 1: pop. < 10.000; Porte 2:
10.000 < pop. < 25.000; Porte 3: 25.000 < pop. < 50.000; Porte 4: pop. >
50.000.

() Erro-padrao robusto pelo método de White para correcao da
heterocedasticidade.

*1% de significancia; **5% de significancia, n.s. ndo significativo a até
10%.

Levando-se em conta que o Provab e o PMM coexistem ao
longo de todo o periodo da analise e que o Provab se integrou ao
PMM a partir de 2015, é possivel afirmar que o impacto referente
ao parametro b3 = 0,148 ndo esteja unicamente relacionado ao
PMM, mas também as acdes de atracdo e fixacao de profissionais
no ambito do Provab, ainda anteriores a sua integracdo ao PMM.

Quanto ao grupo dos 489 municipios pertencentes ao porte 1 de
tamanho populacional (populagdo menor ouigual a 10 mil habitantes),
os resultados da regressao foram semelhantes aqueles observados
para o conjunto dos 853 municipios do Estado (Tabela 2). Ou seja,
as taxas de crescimento da cobertura de médicos apresentaram-se
inversamente relacionadas com a cobertura de médicos preexistente
no inicio do periodo da andlise, In(MED, ), a0 mesmo tempo
que apresentaram-se diretamente relacionadas com o nivel
de necessidades em saude do municipio, In(INS,,,), e com
a presenca de cobertura do PMM no municipio, Dpas, ;-
Percebe-se, contudo, que os valores pontuais dos parametros
associados as varidveis regressoras apresentam-se levemente
superiores aos valores obtidos da regressao do conjunto dos 853
municipios, sugerindo que essas variaveis apresentam impacto
maior no grupo de municipios de menor porte populacional.

Em relacdo ao grupo dos 227 municipios pertencentes ao porte
2 de tamanho populacional (populacado maior que 10 mil e menor
ou igual a 25 mil habitantes), percebe-se que os parametros foram
estatisticamente significativos apenas para cobertura de médicos
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preexistentes em 2012, In(MED,,, ) e para a presenca do PMM
no municipio, DPMM: 13- Os sinais dos parametros apresentaram-
-se conforme o esperado, embora seus valores estejam levemente
inferiores aos observados para o grupo de municipios do porte 1,
sugerindo que as taxas de crescimento da cobertura de médicos no
grupo de municipios do porte 2 sdo impactados de forma menos
intensa, comparativamente aos municipios do porte 1.

Por fim, quanto aos 71 municipios pertencentes ao grupo do
porte 3 (populacdo maior que 25 mil e menor ou igual a 50 mil
habitantes) e aos 66 municipios agrupados como de porte 4 de
tamanho populacional (populacdo maior que 50 mil habitantes), a
dinamica de crescimento da cobertura de médicos ndo apresenta
nenhuma relacdo com as varidveis preditoras do modelo, uma
vez que nenhuma das cinco varidveis apresentou significancia
estatistica a até 10% de probabilidade de erro.

Nesses dois grupos de municipios de maior porte populacional,
portanto, as taxas de crescimento da cobertura de médicos
na APS ndo apresentam relacdo com a cobertura preexistente,
tampouco tém relacdo com seu nivel de necessidades em saude,
In(INS, 55 ), nem séo afetados pela presenca ou auséncia de
cobertura do PMM, DPMME 43 Ou pelo nivel médio de qualidade
de suas unidades basicas de saude, ln(QUBS _)- Nesses grupos,
as diferencas de tamanho populacional entre eTes In(POP, ,).
também nao causam nenhum impacto significativo ou sistematico
nas taxas de crescimento da cobertura de médicos.

A despeito da insignificancia estatistica das varidveis preditoras
para os municipios dos grupos populacionais de porte 3 e 4, é
possivel observar, contudo, que os sinais dos parametros das
varidveis de interesse apresentam-se conforme o esperado.

No que diz respeito ao grau de ajustamento das regressoes,
chamam a atencdo os baixos valores dos respectivos coeficientes
de ajustamento ( R2). Considerando-se os resultados da regressdo
ajustada para os 853 municipios, é possivel afirmar que o modelo



de regressao explica 18,7 % das variacdes nas taxas de crescimento
da cobertura de (R2 = 0,187), o0 que é o mesmo que afirmar que
81,3% das variacdes nas taxas de crescimento sdo explicadas por
outros fatores que ndo aqueles considerados no modelo.

Tal fato ndo implica, de modo algum, queda na qualidade das
evidéncias obtidas a partir dos resultados do modelo de regressao,
mantendo-se validas as relacbes de causa e efeito constatadas na
Tabela 2. Os baixos valores para os coeficientes de ajustamento
tdo somente limitam a possibilidade de se projetar para os anos
seguintes o comportamento observado para o periodo de 2012
e 2016.

6. CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

A trajetéria das politicas publicas de saude pode ser
compreendida como o conjunto de esforcos no sentido de
reduzirem as iniquidades em salde entre as diferentes regies
do extenso territério mineiro, especialmente no que se refere a
cobertura de médicos para a atencdo primaria a saude, nivel de
atencdo cuja atribuicdo é de competéncia dos municipios, em
colaboracdo com os niveis estadual e federal de governo.

Levando-se em conta os programas governamentais implantados
nos Ultimos anos, a presente pesquisa buscou analisar a evolucdo
da cobertura de médicos em nivel da APS nos municipios de Minas
Gerais, com o intuito de avaliar em que medida esses programas
teriam contribuido para alterar o quadro de desigualdades
na cobertura de médicos entre os municipios do Estado.
Especificamente, o estudo objetivou analisar estatisticamente a
evolucao da cobertura municipal de médicos na APS, levando em
consideracao algumas caracteristicas do perfil municipal, as quais
também podem estar impactando a dinamica de crescimento da
cobertura de médicos.
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A analise empirica constatou que a cobertura de médicos na
APS tem crescido proporcionalmente mais naqueles municipios
que apresentam as menores coberturas de médicos, especialmente
entre os grupos de municipios com populagdo de até 25 mil
habitantes. Tal fato revela que houve processo de reducdo nas
desigualdades da cobertura no decorrer do periodo de analise.

Constatou-se, ainda, que a cobertura de médicos nesse nivel
de atencdo tem crescido proporcionalmente mais naqueles
municipios que apresentam as maiores necessidades de saude,
notadamente, entre os grupos de municipios com populacao de
até 10 mil habitantes. Dessa forma, evidencia-se dinamica de
reducdo das iniquidades na cobertura de médicos, uma vez que
o crescimento da cobertura tem priorizado os municipios mais
carentes em saude.

Quanto aos efeitos liquidos do Programa Mais Médicos, em
combinacdo com programas correlatos, os resultados revelam que
os municipios que foram inicialmente elencados como beneficiarios
tiveram taxas de crescimento substancialmente maiores nas suas
coberturas de médicos, comparativamente aqueles municipios
inicialmente ndo cobertos pelo programa. Os efeitos positivos do
PMM ocorreram especialmente entre os municipios beneficiarios
de pequeno porte populacional, de até 10 mil habitantes, ou
entre 10 mil e 25 mil habitantes.

A despeito de sua abordagem fundamentalmente técnica e
quantitativa, os resultados desta pesquisa tém o propdsito de
servir como matéria de reflexdo aos estudiosos da area, como
também de instrumento de auxilio as politicas de saude publica,
especialmente durante a elaboracao das Programacdes Pactuadas
e Integradas (PPIs), do Plano Diretor de Regionalizacdo (PDR)
e do Plano Diretor de Investimento (PDI). Nesse sentido, fica a
expectativa de que os resultados do presente estudo possam
contribuir para a conformacao de politicas e programas de saude
economicamente eficientes e socialmente eficazes.
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1. INTRODUCAO

A mobilidade nos grandes centros nacionais e mundiais tem
enfrentado desafios novosem funcdo dosurgimento de tecnologias
disruptivas, que alteraram sobremaneira a forma como as pessoas
fazem seus deslocamentos cotidianos ou eventuais. Entre elas,
podemos citar os aplicativos que permitem a realizacdo de viagens
individuais em automoveis (Uber, 99, Cabify, Lyft [nos EUA]) a
precos, na maioria das vezes, menores que os servicos oficiais de
taxi; o compartilhamento de bicicletas e patinetes (Yellow, Green,
Serttel), o compartilhamento de carros e outros veiculos elétricos,
o fretamento de viagens intercidades em énibus e demais veiculos
de maior capacidade (Buser), a carona em viagens intercidades
(Blablacar), o acesso a informacbes em tempo real dos sistemas
de transporte publico (Moovit, Google Maps e aplicativos locais),
a roteirizacdo de viagens (Google Maps, Waze), a realizacdo de
entregas de encomendas sob demanda (Loggi, Ifood, Rappi,
Uber Eats) e a conexdo de viagens por meio de diversos meios de
transporte (Google Maps, Rome2Rio, Moovit)".

A0 mesmo tempo que permitiram a otimizacao e o
aprimoramento das redes de transporte até entdo existentes —
trazendo ganhos para o cidadéo na reducao do custo, do tempo e
dos itinerarios das viagens e na substituicdo, em alguns casos, por
meios de transporte ambientalmente mais limpos e confortaveis

1 Acitacdo as empresas realizada neste paragrafo é apenas exemplificativa. Ha
mais empresas e aplicativos de mobilidade do que os aqui mencionados.
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— essas tecnologias trouxeram significativos impactos a esses
sistemas tradicionais, notadamente na reducdo do ndmero
de usuérios pagantes — com reflexos no equilibrio econémico-
financeiro dos seus operadores — e no aumento da demanda por
alteracdes no sistema vidrio, tanto para veiculos automotores
como para os de tracdo humana.

Para acompanhar esse novo cendrio, 0s gestores urbanos e os
operadores dos sistemas de transporte tradicionais também tém
enfrentado desafios no entendimento, na aplicacdo e na alteracao
das legislacoes vigentes que regulam a prestacdo dos servicos de
transporte coletivo e individual.

Este texto tratard entdo de trés vertentes de analise relativas
as novas tecnologias aplicadas ao transporte urbano: uma revisao
de trabalhos académicos que tém tentado analisar os aspectos
factuais trazidos por elas no ambiente das cidades — com destaque
para os aplicativos de corridas individuais de passageiros —, uma
revisdo das disputas juridicas enfrentadas por esses aplicativos
no Brasil e uma consideracdo final acerca das perspectivas da
mobilidade urbana nessa nova realidade.

2. AVANCOS TECNOLOGICOS APLICADOS A
MOBILIDADE

Os avancos tecnolégicos mais recentes tém alterado
significativamente a forma como nos deslocamos nas cidades.
Diferentemente do que se imaginava décadas atras sobre possiveis
mudancas de patamares nos veiculos automotores — como
automoveis autbnomos ou voadores —, 0s quais ainda estdo em
desenvolvimento e com horizonte de massificacéo apenas em
médio ou longo prazos —, o que transformou a mobilidade urbana
foi a evolucao nas tecnologias de informacao e comunicacédo, que
culminou com a popularizacdo dos smartphones. Transformado



em praticamente um acessério obrigatério de adolescentes,
jovens e adultos, possibilitou o surgimento de plataformas digitais
e aplicativos de comunicacdo instantanea que, tendo por base
a localizacdo do dispositivo (e, portanto, da pessoa), permitem
a utilizacdo de um sem numero de funcionalidades aplicadas a
mobilidade.

Por estarmos vivendo essa revolucdo tecnoldgica, os dados
sobre ela e seus impactos no ambiente urbano sao esparsos,
e os estudos bastante incipientes aqui e no exterior. Nos EUA,
contudo, j& ha referéncias académicas importantes — embora
ainda igualmente sujeitas a revisdes posteriores — que analisam
essa nova realidade e trazem tanto os aspectos positivos como as
externalidades negativas, além de indicarem a adogao de politicas
publicas especificas a esse respeito.

A mais notavel — e polémica — das transformacoes diz respeito
aos aplicativos de carona — do inglés ride-hailing, como sao
popularmente conhecidos nos EUA — que, em muitos aspectos,
enquadram-se como um servico de transporte individual de
passageiros, a semelhanca dos tradicionais taxis. Capitaneadas
pelas gigantes estadunidenses Uber e Lyft, essas empresas e
suas plataformas digitais permitiram a conexdo das demandas
de usuarios por viagens porta a porta com a oferta de trabalho
de motoristas e seus veiculos. A margem de regulamentacao
— e aqui sem nenhuma conotacdo a priori negativa —, uma até
entdo inesperada rede de deslocamentos por automdveis surgiu
e se consolidou como modo de deslocamento importante e, em
alguns locais, dias e horarios, até preponderante sobre os demais
modos de transporte. E o que acontece nos Estados Unidos onde,
em 2018, os aplicativos foram responséveis pelo transporte de
mais passageiros que os servicos locais de transporte publico por
onibus (Schaller, 2018).

O acesso praticamente livre aos mercados — tanto do lado
da demanda quanto da oferta — proporcionou uma reducao
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importante e muitas vezes radical no custo financeiro das viagens
porta a porta. Isso, numa analise econémica singela, proporcionou
um ganho de renda para 0s usuarios e para 0s motoristas, estes
dltimos oriundos de um mercado de trabalho com elevados
niveis de desemprego (como é o caso do Brasil) ou de parcelas da
populacdo impedidas de acessar o mercado de trabalho formal
(como é a situacdo dos imigrantes ilegais nos Estados Unidos).
Além disso, aumentou drasticamente a acessibilidade ponta a
ponta de modos de transporte motorizados (Schaller, 2018)2.

Contudo, a consolidacdo desse mercado de corridas individuais
de automoveis tem também trazido outras externalidades,
algumas negativas. O dilema mais comumente trazido a arena
publica é o impacto dessa nova forma de se locomover nos
sistemas publicos de transporte individual: os téxis. Os ultimos
anos foram fartos em manifestacoes publicas de taxistas ao redor
do mundo. Normalmente regulamentado em diversas esferas
governamentais (a depender da regido/pais), os sistemas de taxi
tém sido bastante afetados pela nova concorréncia. Nos Estados
Unidos, por exemplo, nas cidades mais densamente povoadas
em gue esses aplicativos sao utilizados, quase 90% das viagens
individuais pagas foram realizadas por meio deles (Schaller, 2018).

Entre outros argumentos, de modo geral os taxistas alegam
pratica de concorréncia desleal, j& que os “uberes”, como sdo
chamados, ndo se submetem a regras e custos geralmente arcados
pela categoria; e fuga de capital para o exterior, visto que até % dos
valores das corridas sao retidas pelas plataformas de tecnologia,
sediadas, em sua maioria, no Vale do Silicio, nos Estados Unidos.
Em contraposicao, as “empresas de redes de transporte” — termo
académico comumente atribuido as empresas como Uber, 99
e Cabify nos paises anglofonos (TNCs — Transportation Network
Companies) — alegam conectar usuarios a motoristas particulares,

2 Conforme o autor, nos EUA, as viagens individuais pagas por automoveis
praticamente dobraram em nimero desde 2012.



prestando, assim, um servico de viagens individuais, ndo sujeito
a regulamentacdes; permitir viagens de qualidade a uma parcela
da sociedade que ndo conseguiria acessar 0s servicos de taxi em
funcdo de sua renda; e contribuir para a melhoria do transito nos
lugares onde atua, reduzindo a necessidade de propriedade de
automoveis e tornando as cidades mais sustentaveis®.

Z

A discussao acerca da questdo regulamentar é tema da
proxima secdo deste capitulo. Em relacdo as outras questdes
anteriormente levantadas, podemos corroborar que, de fato, a
acessibilidade ponta a ponta — ou porta a porta —, em viagens
motorizadas, foi aumentada apds o surgimento dos aplicativos,
como ja colocado. Apesar disso, grupos especificos da sociedade
podem estar ainda enfrentando dificuldades adicionais de acessar
esse modo de transporte que a média da populacdo*.

A afirmacéo das plataformas de que elas tém contribuido para
cidades mais sustentaveis é outra hipotese bastante questionada
em artigos na midia e na academia. Veiculos de imprensa norte-
-americanos e brasileiros reverberaram no ano passado e mais
recentemente® os resultados de pesquisas realizadas pelo érgao
de transporte do Condado de S&o Francisco (San Francisco County
Transportation Authority — SFCTA), na Califérnia, em parceria
com a Universidade de Kentucky (ERHARDT, ROY; COOPER;

3 Mais detalhes em https://www.uber.com/pt-BR/newsroom/fatos-e-dados-
-sobre-uber/. Acesso em: 9 set. 2019.

4 Negros em Los Angeles podem estar demorando mais a conseguir uma corri-
da nos aplicativos de transporte, assim como acontece nos taxis (https:/Awww.
usatoday.com/story/tech/2018/06/27/blacks-face-longer-wait-times-uber-lyft-
-than-other-races-and-its-worse-taxis/735578002/). No Brasil, bairros peri-
féricos ou considerados perigosos podem estar tendo restricdes de corridas
chamadas por aplicativos de transporte (https:/g1.globo.com/sp/sao-paulo/
noticia/2019/09/03/aplicativos-de-transporte-tem-restricoes-a-bairros-da-
-periferia-de-sp-e-moradores-relatam-exclusao-digital.ghtml).

5  Mais detalhes em <https://www.uol.com.br/tilt/noticias/redacao/2019/05/16/
novo-estudo-diz-que-uso-de-apps-como-uber-piora-transito-em-cidade-dos-
-eua.htm>, em <https://www.theverge.com/2019/5/8/18535627/uber-lyft-
-sf-traffic-congestion-increase-study>, em <https:/finance.yahoo.com/news/
uber-lyft-biggest-contributors-traffic-202314759.html> e em <https://www.
businessinsider.com/uber-lyft-creating-traffic-cities-bruce-schaller-2018-7>.
Acessos em: 9 set. 2019.
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SANA; CHEN; CASTIGLIONE, 2019). Esse estudo demonstra,
por meio de dados indiretos — os dados detalhados das viagens
realizadas pelas plataformas ndo foram disponibilizados para a
pesquisa — que as empresas Uber e Lyft sao responsaveis por mais
da metade do aumento do congestionamento naquela localidade
entre 2010 e 2016. Esse levantamento confirmaria andlise
semelhante realizada em Nova lorque: Schaller (2018). O principal
motivo seria o percentual de viagens ociosas — 30% a 45% - no
universo de viagens realizadas por esses aplicativos, geralmente
correspondentes aos trechos percorridos pelos motoristas para
buscar um passageiro entre uma viagem e outra, além da reducao
de velocidade e da instabilidade no fluxo de veiculos, em funcao
de paradas constantes.

San Francisco County Transportation Authority (2018) reforca
gue enguanto algumas empresas de aplicativos de mobilidade
exercem uma fungdo importante nas pontas dos deslocamentos
—referindo-se aqui aos sistemas de compartilhamento de veiculos
de propulsdo humana ou elétrica — nenhuma delas implementou
politicas claras identificaveis como diretamente favoraveis ao
transito ou a reducado dos congestionamentos. Tais constatacoes
possivelmente forcaram uma espécie de mea-culpa® das empresas
Uber e Lyft. Elas contrataram um estudo no qual, por meio de dados
das proéprias plataformas, se constatou que parte ndo desprezivel
dos quildmetros percorridos por veiculos nas areas centrais de
seis importantes regides metropolitanas norte-americanas é
decorrente de corridas feitas por meio dos seus aplicativos. Esse
impacto se reduziria a medida que o recorte espacial se afasta das
areas mais centrais de cada uma das localidades (FEHR & PEERS,
2019).

A perda de passageiros dos sistemas de transporte publico,
possivelmente potencializada por esses aplicativos é outra tese

6  Mais detalhes em <https://www.theverge.com/2019/8/6/20756945/uber-lyft-
-tnc-vmt-traffic-congestion-study-fehr-peers>. Acesso em: 9 set. 2019.




que vai na direcdo contraria a promessa de que as cidades se
tornariam mais sustentaveis pelas novas tecnologias. Menos
passageiros nas redes de transporte publico promovem uma
ociosidade e uma perda de arrecadacao desses sistemas ao mesmo
tempo que indica a realizacdo de mais viagens individuais por
automoveis, mantido tudo o mais constante. Esse declinio no uso
do transporte publico teria sido constatado em pesquisa realizada
em Sao Paulo no inicio de 2019. Apds entrevistas realizadas com
usuarios da modalidade Uber Juntos — em que as viagens de
automoveis sdo compartilhadas com outras pessoas —, verificou-se
que 62% dos passageiros utilizavam anteriormente o transporte
publico — 6nibus, metrd ou trens — e apenas 22% se deslocavam
anteriormente em seu proprio carro (QUEST INTELIGENCIA; GAESI/
USP, 2019). Ao redor do mundo tal fenébmeno parece também
estar acontecendo’.

Por outro lado, a disseminacdo no uso dos aplicativos de
transporte — facilitada pelo baixo custo das corridas e pela
praticidade — pode estar contribuindo para a reducdo no nimero
de mortes no transito. Isso aconteceria pelo fato de as pessoas
estarem evitando dirigir apds beber e optando, assim, por essas
plataformas para de deslocar de e para eventos nos quais haja
bebidas alcodlicas. Tal conclusdo foi relatada pelo Observatério
Nacional de Seguranca Viaria (ONSV) em reportagem divulgada
na imprensa, cuja base foi pesquisa contratada pela organizacao
no ano de 20198,

Nesse contexto da seguranga vidria, parece ser essa a principal
preocupacao quando se discute sobre os aplicativos que permitem o
compartilhamento do uso de bicicletas e de patinetes elétricas. Sem
0s possiveis impactos nos congestionamentos ja relatados acerca da

7  Mais detalhes em <https://www1.folha.uol.com.br/mundo/2019/05/transpor-
te-publico-perde-usuarios-em-metropoles-ao-redor-do-mundo.shtml>.

8  Mais detalhes em <https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2019/05/
aumento-do-uso-de-aplicativos-reduz-mortes-no-transito-diz-pesquisa.
html>. Acesso em 11/9/2019.
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plataforma Uber e assemelhadas — talvez até com impactos positivos
nesse sentido —, a disseminacdo no uso desses veiculos, notadamente
em areas centrais das cidades, tem trazido a arena publica discussdes
sobre acidentes decorrentes de sua utilizacdo em conflito com os
pedestres, quando trafegam sobre as calcadas, e com os demais
veiculos automotores, quando nas faixas de rolamento.

Essas nao sdo questdes exclusivas do Brasil, uma vez que esses
sistemas de compartilhamento tém crescido exponencialmente
nos Ultimos anos em muitos paises. A titulo de comparacéo, havia
250 deles no mundo no ano de 2010. Apenas no ano de 2017,
por sua vez, surgiram 443 novos espalhados por todo o globo
(PARTNERSHIP ON SUSTAINABLE, LOW CARBON TRANSPORT,
2018). No Brasil e, possivelmente, nos demais paises que estao
fora do chamado mundo desenvolvido, infelizmente, a questao da
seguranca viaria acaba sobrepujando os impactos possivelmente
positivos no ambiente e na saude publica trazidos por esses
sistemas. Isso ocorre, basicamente, em funcdo da enorme
caréncia de infraestruturas adequadas para esses veiculos, como
ciclovias, ciclofaixas ou ciclorrotas, e da substancial deficiéncia na
sinalizacao viaria da maioria — sendo a totalidade — das cidades
nesses paises. No caso das capitais brasileiras as vias adaptadas
para o transito de bicicletas e assemelhados correspondia, em
2017, a apenas 2,7 % da extensdo total do seu sistema viario®.

3. AS BATALHAS JURIDICAS DOS APLICATIVOS
DE MOBILIDADE URBANA NO BRASIL

O direito tem como caracteristica prépria a incapacidade de
estar sempre atualizado diante das mudancas sociais e tecnolégicas
e as necessidades da sociedade. Como bem pontuou Marinho,

9  Mais detalhes em <https://g1.globo.com/economia/noticia/em-3-anos-malha-
-cicloviaria-mais-que-dobra-de-tamanho-nas-capitais-do-pais.ghtml> .




interesses consolidados, complexidade do proces-
so legislativo, conflito de ideias, motivos ocasionais
impedem que o direito positivo possa evolver com
a mesma velocidade dos fatos. Em consequéncia
desses fatores, ha continuamente, nos povos em
geral, um atraso das leis com relacao a realidade
social (MARINHO, 1998, p. 53).

Essa permanente desatualizacdo do direito é natural, mas no
caso de tecnologias disruptivas, ou seja, que alteram drasticamente
padrées, modelos ou tecnologias j& estabelecidos no mercado, o
descompasso entre o direito escrito e as novas relacoes juridicas
gue se sucedem fica ainda mais pronunciado. Esse é o caso dos
aplicativos de mobilidade, que contou com o pioneirismo da Uber
Technologies™.

A base conceitual dos aplicativos de mobilidade reside na
chamada “economia de compartilhamento”, assim explicada por
Marques Neto e Freitas:

”w

o crescimento do movimento denominado “sharing economy
ou “economia de compartilhamento” tem alterado o sistema
econdmico vigente na medida em que facilita o dominio
comunitdrio, a producao localizada, a cooperacao, os pequenos
empreendimentos e a regeneracdo da abundancia econémica
e natural. A ideia subjacente a esse modelo é a de que, num
contexto de bens escassos, a eficiéncia econdmica ndo esta
atrelada a propriedade de bens, mas ao seu uso temporario e
compartilhado por diversas pessoas (MARQUES NETO; FREITAS,
2016, p. 80).

Desde o inicio de suas atividades, em todos os paises onde
passou a operar, a Uber e demais aplicativos de mobilidade urbana
causaram grande impacto no transporte publico individual, — os

10 A empresa Uber foi criada nos Estados Unidos em 2010 e entrou em operagao
no Brasil em 2014.
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taxis. Como ja dito, no Brasil ndo foi diferente. Logo que iniciou
suas atividades no Pais, a Uber esteve no centro de uma série
de batalhas juridicas, que se mimetizaram com outros problemas
juridicos que a empresa enfrentou em outros paises onde atua. No
centro do debate a seguinte questdo: os aplicativos de mobilidade
urbana sdo ou ndo uma empresa de taxi irregular?

No Brasil, a Uber iniciou suas atividades em 2014, em Sao
Paulo e no Rio de Janeiro, durante a realizacdo da Copa do
Mundo de Futebol. Conforme citado anteriormente, com uma
série de vantagens comparativas para os usuarios em relacédo
aos taxis e até mesmo aos transportes coletivos (dependendo da
distancia e da possibilidade de compartilhamento da viagem), o
aplicativo rapidamente arregimentou os consumidores do Pais.
Adicionalmente, no caso brasileiro, favoreceu a rapida aceitacao
dos aplicativos de mobilidade urbana uma insatisfacdo dos
usuarios de servicos de transporte publico, que ficou evidente um
ano antes, nas manifestacoes de junho de 2013™M.

Somado a isso, nesse mesmo periodo o Brasil se encontrava
em um contexto de crise econdmica e crescente desemprego, o
gue possibilitou a adesdo as plataformas tecnolégicas de milhares
de motoristas parceiros. Logo em seguida, a empresa passou a ter
a concorréncia de outros aplicativos de mobilidade, tais como a
Cabify e a 99.

Evidentemente, a entrada no mercado dos aplicativos de
mobilidade afetou o até entdo consolidado e protegido mercado
dos permissionarios do transporte publico individual. As entidades
representativas de motoristas de taxis resolveram entdo acionar os
tribunais em busca da regulamentacéo juridica e até mesmo do
encerramento das atividades dos aplicativos de mobilidade. Além

11 As manifestacdes no Brasil em 2013, também conhecidas como Manifesta-
¢bes dos 20 Centavos ou Jornadas de Junho, foram vérios atos publicos ocor-
ridos em diferentes cidades por todo o Pais, que inicialmente surgiram para
contestar aumentos nas tarifas de transporte publico.



dos tribunais, os conflitos chegaram as ruas, com a ocorréncia até
mesmo de incidentes violentos entre taxistas e “uberes”.

Para os taxistas, como j& mencionado, os aplicativos de
mobilidade praticam concorréncia desleal e infringem a
Constituicdo, pois exercitariam de forma irregular ou clandestina
um servico publico, o transporte coletivo individual, cuja
titularidade e dever de regulacdo é dos municipios.

A Uber Brasil passou a operar no Pais por meio de “mandados
de seguranca preventivos”, dentre outros instrumentos, como foi
o caso do precedente judicial abaixo:

Apelacdo. Mandado de seguranca preventivo.
Pedido de abstencdo de pratica de medidas res-
tritivas ao exercicio profissional dos motoristas de
Uber. Admissibilidade. Servico de transporte priva-
do individual, que nao configura hipdtese de ativi-
dade clandestina de transporte publico individual.
Lei 12.587/2012, de 3 de janeiro (Politica Nacional
de Mobilidade Urbana) c.c artigo 730 do Cédigo
Civil. Inaplicabilidade das sancoes previstas no De-
creto Municipal 11.251, de 22 de dezembro de
2011. Incidéncia das regras de direito privado, in-
formado pela autonomia das partes em pactuar
contrato de transporte individual de passageiros.
Nao aplicacdo do principio da Impessoalidade.
Prevaléncia dos principios da livre iniciativa e da
livre concorréncia, em defesa do Consumidor.
Protecdo da Ordem Econdmica e Financeira. Possi-
bilidade de coexisténcia das duas modalidades de
servico de transporte individual, cada qual aten-
dendo as regras dos regimes juridicos a que se en-
contram submetidos. Precedente julgado pelo C.

12 Existe divergéncia juridico-doutrindria sobre se o servico de transporte indi-
vidual de passageiros deve ser considerado atividade econdémica em sentido
estrito, ou servico publico, como as atividades de transporte coletivo.
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Orgao Especial do TJSP em situacao anéloga ocor-
rida no municipio de Sao Paulo. Seguranca conce-
dida em 1° grau. Sentenca mantida. Recursos néo
providos (SAQ PAULO. Tribunal de Justica, 2018).

Como verificamos, o tribunal adotou o argumento defendido
pelos aplicativos de que sdo plataformas de tecnologia que
conectam passageiros com motoristas independentes, sem
vinculo empregaticio, e ndo empresas de transportes sujeitas as
mesmas regras a que sao submetidos os servicos de taxi'3.

Em momento posterior, os aplicativos de mobilidade urbana
tiveram suas atividades respaldadas pela Lei Federal n° 13.640, de
26 de marco de 2018, que altera a Lei Federal n° 12.587, de 3 de
janeiro de 2012, que institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana.

A nova lei passou a prever a existéncia de duas situacoes
distintas: o transporte publico individual a ser oferecido pelo
sistema tradicional de téxi e o transporte remunerado individual
privado. Este Ultimo foi definido pela lei como o

servico remunerado de transporte de passageiros, nao aberto
ao publico, para a realizacao de viagens individualizadas ou
compartilhadas solicitadas somente por usudrios previamente
cadastrados em aplicativos ou outras plataformas de comunicacao
em rede (Brasil, 2018).

A mesma norma previu ainda que compete exclusivamente aos
municipios e ao Distrito Federal regulamentar e fiscalizar o servico
de transporte remunerado privado individual de passageiros
no ambito dos seus territérios. Dessa forma, foi excluida a
possibilidade de os estados membros legislarem sobre a matéria.

13 O Superior Tribunal de Justica (STJ) decidiu, em setembro de 2019, que os
motoristas de Uber ndo tém vinculo empregaticio; dessa forma, ndo podem
reivindicar direitos na Justica Trabalhista.



No mesmo sentido, em maio de 2019, o Supremo Tribunal
Federal confirmou a constitucionalidade e a legalidade dos
aplicativos de mobilidade urbana. Um dos casos que levou a Corte
Constitucional brasileira a se pronunciar sobre o tema foi um
recurso extraordinario (RE 1054110-SP) da Camara Municipal de
Sao Paulo contra decisdo do Tribunal de Justica daquele estado que
declarou inconstitucional uma lei do municipio de Sao Paulo, de
2015, que havia proibido o transporte de passageiros por meio de
aplicativos de mobilidade. A inconstitucionalidade foi requisitada
pela Confederacao Nacional dos Servicos, que teve ao seu lado,
como “amigos da corte” (amicus curiae) a Uber, a Cabify e a 99
Tecnologia. No lado oposto, na defesa da lei paulistana, figuravam
NO Processo como amicus curiae organizacoes representativas dos
taxistas de vérias partes do Pais.

Outra situacdo semelhante julgada pelo STF foi uma acdo do
Partido Social Liberal (PSL) contra lei do municipio de Fortaleza
(CE) que vetava o uso de carros particulares para o transporte
de pessoas (ADPF 449). Em dezembro de 2018, o ministro Luiz
Fux, relator da matéria, argumentou que as leis restritivas do uso
de carros particulares para o transporte remunerado individual de
pessoas sao inconstitucionais, pois violam os principios da livre
iniciativa, do valor social do trabalho, da livre concorréncia, da
liberdade profissional, além da protecao ao consumidor.

J& em maio de 2019, o ministro Luis Roberto Barroso,
relator do RE n° 1054110-SP, argumentou que vivemos uma
“quarta revolucao digital” e ponderou que a disputa entre o
servico de transporte individual por aplicativo e os taxis nao é a
Unica que estd ocorrendo entre novas tecnologias e mercados
tradicionais. Para exemplificar, citou o conflito entre o WhatsApp
e as concessionarias de telefonia, a disputa entre a Netflix e as
empresas de televisdo a cabo e, ainda, o impasse entre o Airbnb e
as redes de hotéis, cada qual com contencioso proprio.
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Em seu voto, o relator apontou trés fundamentos pelos quais
considerou inconstitucional a vedacdo estabelecida nas leis
paulistana e de Fortaleza:

1 — Impossibilidade de a lei arbitrariamente ordenar a
retirada de uma determinada atividade econémica da liberdade
de empreender das pessoas, salvo se houver um fundamento
constitucional que autorize aquela restricao.

N

2 — Pressuposto de que a livre iniciativa esta ligada a livre
concorréncia; a competicao entre os agentes econdmicos de um
lado e a liberdade de escolha dos consumidores do outro que
produzirdo os melhores resultados sociais, que sdo a qualidade
dos bens e servicos a um preco justo.

3 — Inadequacdo da criacao de reservas de mercado em favor
de atores econdmicos ja estabelecidos, no caso, os taxis, com o
proposito de afastar o impacto gerado pela inovacdo no setor,
pela chegada, entre outros, de Uber, Cabify e 99 (BRASIL, 2019).

O voto do relator, acompanhado pela maioria dos ministros,
em decisdo com repercussdo geral, fixou a inconstitucionalidade
da proibicao ou restricdo da atividade de transporte por motorista
cadastrado em aplicativo por violagdo dos principios da livre
iniciativa e livre concorréncia. A tese vitoriosa também referendou
a possibilidade de os municipios e do Distrito Federal exercerem
sua competéncia para regulamentacao e fiscalizacdo do transporte
privado individual de passageiros, desde que nao violem parametros
estabelecidos pela Unido e a Constituicdo Federal.

A lei federal de 2018 e a citada decisdo do STF, em tese,
resolveram as principais controvérsias juridicas sobre a matéria.
Entretanto, aprevisao de que compete aos municipios regulamentar
e fiscalizar o servico de transporte remunerado privado individual
de passageiros no ambito dos seus territérios manteve acesa a
atuacéo das organizacdes representativas dos taxistas que, por
meio da pressao sobre liderancas locais, continuam defendendo



leis municipais que estabelecam condicionantes rigidas para as
atividades dos aplicativos de mobilidade.

Entre as diversas leis municipais' de regulamentacdo dos
aplicativos de mobilidade urbana podemos citar como questoes
polémicas ja positivadas em alguns municipios a criagdo de
exigéncias de idade maxima de uso dos automoveis e a proibicdo da
possibilidade de compartilhamento de viagens entre passageiros.
Nesse sentido, ndo podemos dar por encerradas todas as batalhas
juridicas decorrentes da atuacdo dos aplicativos de mobilidade
urbana.

4. E O FUTURO DA MOBILIDADE URBANA?

Diante dos dilemas enfrentados pelos grandes centros, alguns
dos quais discutidos neste trabalho, o que podemos esperar do
futuro da mobilidade? Quais as politicas publicas que deveriam ou
poderiam ser implantadas? Ou ainda: nao seria melhor o poder
publico se abster de regular essas inovagbes?

Pelo menos trés metrépoles mundiais ja estdo adotando
algumas politicas para lidar com esses dilemas. Nova lorque, que
tem enfrentado continuas reducdes na velocidade média dos
onibus e da velocidade geral nos principais corredores (DOT, 2018)
— apesar de contar com um sistema de transporte metroviario
bastante denso —, foi a primeira cidade do mundo a limitar o
numero de veiculos automotores dos aplicativos de mobilidade
autorizados a circular pela cidade. Ao mesmo tempo, instituiu um
piso minimo de valores da hora trabalhada para os motoristas
desses aplicativos'™. Apresentou também um plano denominado

14 Algumas cidades que ja aprovaram tal regulamentacdo: Porto Alegre, Sao
Paulo, Belo Horizonte, Brasilia, entre outras.

15 Mais detalhes em <https:/g1.globo.com/economia/noticia/2018/08/09/
nova-york-aprova-limite-de-licencas-para-motoristas-de-uber-e-concorrentes.
ghtml>.
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Vision Zero, voltado para a melhoria de infraestrutura e sinalizacao
dos caminhos ciclaveis e a eliminacao das mortes de ciclistas até
2024,

Por seu turno, Sdo Paulo como j& registrado, adota uma
taxa sobre as corridas de aplicativos e, no corrente ano, adotou
regras de cadastro e seguranca para os veiculos e seus respectivos
motoristas'’. J& o estado da Califérnia, onde estd localizada
a cidade de S&o Francisco, acaba de aprovar lei que considera
haver relacdo trabalhista entre as empresas de aplicativo e seus
respectivos motoristas, o que, segundo elas, poderia aumentar
sobremaneira seus custos e até mesmo inviabiliza-las'®. Tal
reconhecimento empregaticio também foi firmado pelo poder
judiciario no Reino Unido™.

Ndo héd consenso sobre os efeitos praticos de quaisquer
regulacoes sobre esse mercado de compartilhamento de viagens
de automoveis, até porque, como referido anteriormente,
estamos vivenciando o fendmeno ha relativamente pouco tempo.
Li et al. (2019), em um estudo pioneiro, analisaram por meio de
modelagens estatisticas e econémicas trés possiveis regulagoes
(ou autorregulacdes) sobre os aplicativos de transporte, buscando
analisar seus efeitos em longo prazo tanto sobre 0s usuarios, como
sobre 0os motoristas e as proprias plataformas: a adocdo de um
piso minimo de renda para os motoristas, um limite no numero
de motoristas ou veiculos e uma taxa de congestionamento por

16 Mais detalhes em <https://www.npr.org/2019/08/14/751218425/in-nyc-
-cycling-deaths-increase-but-gears-turn-slowly-on-safety-measures>.

17 Mais detalhes em <https://www/1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/04/pre-
feitura-de-sao-paulo-comeca-a-fiscalizar-carros-de-aplicativos.shtml>, em
<https://www.uol.com.br/tilt/noticias/redacao/2019/01/10/menos-carros-o-
-gue-mudara-em-sp-com-novo-decreto-sobre-apps-como-uber.htm> e em
<https://www.uber.com/pt-BR/blog/sao-paulo/resolucao-2 1-entenda-as-exi-
gencias-da-requlamentacao-de-sao-paulo-para-motoristas/>.

18 Mais detalhes em <https://www.geekwire.com/2019/can-uber-lyft-survive-
-requlations-force-treat-drivers-like-employees/>.

19 Mais detalhes em  <https:/g1.globo.com/economia/tecnologia/noti-
Cia/2018/12/19/justica-reafirma-vinculo-trabalhista-entre-uber-e-motoristas-

-no-reino-unido.ghtml>.




veiculo. Com o emprego de um modelo de equilibrio geral, eles
simularam a resposta do mercado com ou sem essas regulacoes.
Concluiram que a restricdo do numero de motoristas e veiculos
penalizaria os proprios motoristas, uma vez que as plataformas se
apropriariam do lucro excedente gerado pela restricdo da oferta.
Contrariando a teoria econdémica, contudo, a imposicdo de um
piso minimo aos motoristas

aumenta o nivel de emprego entre os motoristas,
diminui o tempo de espera [tanto de motoristas
como de passageiros], diminui o custo da viagem
e atrai mais passageiros, sob uma ampla gama de
parametros. (...) Sob o piso salarial, a platafor-
ma é motivada a contratar mais motoristas para
atrair mais passageiros, a fim de aumentar as suas
vendas. Como consequéncia, mais motoristas
sao contratados, mais passageiros sdo entregues,
cada motorista ganha mais e cada passageiro gas-
ta menos. O piso reduz o lucro monopolista da
plataforma e melhora a eficiéncia do sistema® (LI,
TAVAFOGHI; POOLA; VARAIYA, 2019, traducdo
nossa).

A imposicio de uma taxa de congestionamento, por
sua vez, teria o resultado economicamente esperado, pois
aumentaria o custo da viagem para o passageiro e reduziria a
renda dos motoristas, diminuindo assim o numero de viagens e
0s congestionamentos em si. Entretanto, analisam os autores,
a arrecadacao sendo destinada ao transporte publico teria um
potencial de aprimorar a rede de transportes e reduzir o nivel de

20 “..increases driver employment, lowers pickup time, decreases ride cost, and
attracts more passengers, over a wide range of parameters. (...) Under the
wage floor, the platform is motivated hire more drivers to attract more pas-
sengers so as to increase the platform sales. As a consequence, more drivers
are hired, more passengers are delivered, each driver earns more, and each
passenger spends less. The wage floor squeezes the monopoly profit of the
platform and improves the efficiency of the system.”
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congestionamento e as emissdes globais dos veiculos. Para as
proprias plataformas, contudo, ndo seria uma boa alternativa,
pois reduziria seu mercado.

Borenstein (2019), por sua vez, argumenta que ha preocupacao
exagerada quanto a eventual culpa dos aplicativos de mobilidade
pelos problemas que enfrentamos. Segundo ele, a questdo nao
estd nos aplicativos, mas sim no modelo de deslocamentos por
automoveis. Pergunta ele quais seriam as razbes para se limitar
de alguma forma o funcionamento dos aplicativos e ndo o uso do
automovel de maneira geral? Em ocorrendo restricdes apenas no
primeiro caso, os maiores penalizados seriam os milhdes de pessoas
gue ndo possuem automaveis e que passaram a ter a possibilidade
de se deslocar porta a porta apds o advento das plataformas como
Uber e Cabify. Os proprietarios de automoveis que os utilizam
no seu deslocamento cotidiano teriam, segundo ele, as mesmas
parcelas de responsabilidade pelo congestionamento dos grandes
centros e deveriam, assim, sofrer as mesmas limitacdes impostas
aqueles que se deslocam por meio de aplicativos. Por fim, sugere
em seu artigo que

a resposta é lidar com o problema diretamente.
Isso significa descobrir como alocar esse recurso
€sCasso — espaco nas ruas e estradas — de forma
justa e eficiente entre o grande nimero de pes-
soas interessadas em usa-lo. Os economistas afir-
mam ha tempos, e demonstraram, que precificar
0 congestionamento é de fato uma boa maneira
de ajudar a sociedade a fazer o melhor uso das
congestionadas vias?' (BORENSTEIN, 2019, tradu-
CA0 N0ssa).

21 “The answer is to deal with the problem directly. That means figuring out
how to allocate this scarce resource — space on streets and highways — fairly
and efficiently among the large number of people interested in using it. Eco-
nomists have long argued, and demonstrated, that pricing congestion is a
really good way to help society make the best use of crowded roads.”



A guisa de conclusao, ha de se perguntar ainda qual o grau de
perenidade das plataformas de tecnologia aplicadas a mobilidade.
Sinais recentes amplamente divulgados dao algumas pistas de
que alguns desses negdcios podem nao ter viabilidade econémica
de longo prazo?2. Além do risco regulatério, a prépria forma como
nos deslocamos nas cidades estd em constante transformacao
e o carater disruptivo das tecnologias sao igualmente fluidas e
muitas vezes etéreas. O ja conhecido dilema dos urbanistas e
planejadores urbanos sobre qual seria a maneira mais eficiente,
justa e sustentavel para o uso do escasso espaco urbano parece
estar, assim — e mais uma vez —, no centro do problema. Nao ha
resposta facil e talvez tenhamos que assistir a variadas escolhas
publicas até que uma realidade se perenize e que tenhamos um
espaco urbano fruido por todos, de maneira equanime, e redes de
transporte mais eficientes e sustentaveis.
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“Portanto, todas as coisas, sendo causadas e cau-
santes, ajudadas e ajudantes, mediata e imediata-
mente, e todas entretendo-se por um laco natural
e insensivel que liga as mais afastadas e as mais
diferentes, considero impossivel conhecer as par-
tes sem conhecer o todo, ndo mais que conhecer
o todo sem conhecer particularmente as partes.”

Blaise Pascal

1. DE COMO NOMES E SIMBOLOS REVELAM
RELACOES SOCIAIS

Gostaria de iniciar esta reflexao sobre a governanca ambiental
e conflitos por um ponto incomum. Até onde eu sei, o Brasil é o
Unico pals do planeta que tem o nome de uma arvore, um recurso
ambiental considerado dos mais relevantes pela comunidade
internacional, o que, por si 56, j& é indicativo do quéo relacionada a
questdo do meio ambiente estd com o dia a dia dos brasileiros. Ao
adicionarmos mais um elemento etimoldgico, a situacao se torna
ainda mais reveladora: chamamo-nos “brasileiros” aqueles que
tiram e comercializam o pau-brasil, e ndo “brasilianos”, como seria
possivel e mais comum de acordo com a gramatica portuguesa.

1 Conforme PASCAL (2019, Artigo XVII, 1)
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E, j@ que estou tratando de simbolos nacionais, uma
interpretacdo da bandeira brasileira ajuda a iluminarmos as teses
centrais que serdo desenvolvidas na reflexdo que se segue sobre a
forma como temos administrado nossa relacdo com nds mesmos,
enquanto sociedade, e com nosso entorno natural.

Basicamente, a bandeira pode ser assim descrita: um
losango amarelo em fundo verde, com uma esfera celeste azul
centralizada onde se apresenta uma constelacdo, atravessada
por uma faixa branca onde se I1é “Ordem e Progresso” em verde.
Embora a histéria e a propria evolucao dos significados oficiais
da bandeira sejam objetos de pesquisa por si s6 relevantes — ha,
inclusive, muita disputa a respeito dos seus significados — ndo
estad no escopo desta reflexdo aprofundar o tema. Para o objetivo
aqui proposto, convém mencionar, apenas, que é extremamente
popular a interpretacdo de que o verde representa as florestas
e o amarelo a riqueza mineral, por extensdo, 0s recursos
naturais. Ld no centro da esfera azul (os rios?), sob a protecdo
das estrelas que representam os estados de nossa federacao (na
verdade, os astros e 0o azimute no céu carioca na manha de
15 de novembro de 1889, as 8h30, com o Cruzeiro do Sul
ao centro), estd o comando inspirado na filosofia positivista de
Augusto Comte, escrito em verde, no mesmo verde sobre o qual
o losango amarelo repousa...

Uma conclusdo provocativa apds esse pequeno exercicio
semidtico: o conflito entre a protecdo ambiental e a exploragao
econdbmica — que se sinaliza ter de ser resolvido com base em
um sistema de governanca (ORDEM) que tenha como propdsito
produzir prosperidade social (PROGRESSO) — estad enraizado
na propria simbologia identitaria nacional. Nossa relacdo
com o meio que nos sustenta é marcada pelo conflito: essa
é a proposicao que selecionei para guiar as reflexdes que se
seguirao.



O caminho de reflexdo que seguirei parte, entdo, de um
modelo do conflito ambiental que procura descrever o processo
gerativo desse fendbmeno e segue em direcdo a uma andlise
(critica) do sistema de governancga criado para regular e decidir
as inevitaveis diferencas, contradicoes, disputas a respeito do
uso e do acesso aos recursos ambientais brasileiros, o que é feito
com base em aportes da teoria dos sistemas e do paradigma da
complexidade. Espero que a estratégia reflexiva aqui proposta
possa ser Util no ambito de outras politicas publicas.

Do ponto de vista estilistico, a reflexdo que apresento
aproxima-se do ensaio e distancia-se do rigor das dissertacoes
tradicionalmente elaboradas na Ciéncia do Direito. Isso significa
gque adotei uma prosa livre para favorecer a emergéncia de
novidades na minha reflexdo e na do leitor. Conscientemente,
decidi utilizar a primeira pessoa para transmitir a ideia de que as
analises do item 3 sdo derivadas da minha pratica e observacao
como operador do Direito que observa o sistema de um ponto
de vista concreto e podem (e devem) ser objeto de critica e
recolocagdes por quem toma contato com elas. Nesse sentido,
mantive o texto sem citacoes diretas e utilizei as notas de rodapé
para as referéncias bibliograficas que sustentam as reflexdes
apresentadas, bem como para sugerir aprofundamento de
leituras.

2. UMA PEQUENA SOCIOLOGIA DO CONFLITO
SOCIOAMBIENTAL

Como mencionei antes, a premissa de que parte esta reflexdo
é a seguinte: a governanca ambiental no Brasil é a governanca do
conflito. Em outras palavras, o conflito constitui o fenémeno que
impulsiona a atuacao do sistema de governanca. £ ele que transita
em todos os sistemas (funcdes) que serdo objeto do diagnostico
realizado no curso desta reflexao.
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Com efeito, é necessario propor um modelo que explique
como o conflito socioambiental é gerado na sociedade. E o que
se faz neste item. Para tanto, o marco tedrico utilizado serd a
teoria dos sistemas sociais, de Niklas Luhmann. Cabe, entretanto,
informar ao leitor que o modelo apresentado corresponde a uma
aplicacao da teoria luhmanniana desenvolvida a partir da minha
observacéo.?

2.1 O conflito entre agentes

O conflito socioambiental pode ser visto como uma
disputa entre dois ou mais agentes pela preponderancia das
respectivas preferéncias quanto ao uso e ao acesso de um
recurso ambiental, incluida a informacdo quanto a ele. Se sou
um agente econébmico produtor de cerveja artesanal, minha
preferéncia é, basicamente, ter acesso ao recurso ambiental
“agua” e poder usa-lo como matéria-prima daquilo que me
dispus a produzir, de acordo com a minha légica produtiva e com
minhas necessidades momentaneas e especificas. Da mesma
forma, se sou um pequeno produtor rural, prefiro ter acesso
a recursos minerais e poder usa-los, sobretudo a agua, para
conseguir aquilo que me dispus a produzir, mas minha légica

2 Foge a proposta desta reflexdo detalhar a teoria luhmanniana sobre os con-
flitos sociais. Apenas a titulo de indicagdo, apresentam-se algumas conside-
racoes sobre como o conflito é compreendido pela teoria dos sistemas. “Para
a Teoria dos Sistemas Sociais Autorreferenciais, conflitos sao sistemas sociais
que emergem em dupla contingéncia negativa. Os sistemas sociais, em geral,
sdo redugdes de complexidade em uma situacao de dupla contingéncia. A
dupla contingéncia pode ser compreendida tanto como dependéncia (faco o
que vocé quiser, se vocé fizer o que eu quero), quanto mudtua impossibilidade
de prever o que fard o outro lado da comunicagdo. Os conflitos emergem da
dupla contingéncia negativa (ndo faco o que vocé quiser, se vocé nao fizer
0 que eu quero). Sao, assim, (a) articulagdes de contradicoes, (b) altamente
integrativos e parasitarios de outros sistemas... Conflitos sao sistemas sociais
que articulam contradicées de modo altamente integrativo. Como sistemas
sociais, conflitos sdo formados por comunicacoes, mas, especificamente, por
comunicagdes de contradicdo ou rejeigdo... Assim, nao basta a contradicéo,
é preciso que essa seja rejeitada, ou seja, duas comunicacdes que se con-
tradizem. Ainda como sistemas sociais, ndo sdo falhas ou desvios, apenas
comunicagdes que, continuamente, se contradizem, utilizam recursivamente
0 “ndo”, formando a dupla contingéncia negativa” (ALBUQUERQUE, 2015).



produtiva e necessidades momentaneas e especificas ndo sdo
necessariamente coincidentes com as do cervejeiro. Como as
preferéncias quanto a quantidade e a qualidade de &gua desses
dois agentes econdmicos sao diferentes, tem-se um potencial
conflito.

Adicionemos a isso as diferencas de preferéncia de
conservacionistas, de varios agentes econémicos, de 6rgaos
de regulacdo de distintos niveis da Federacdo, do Ministério
Publico, dos representantes da ciéncia e da comunidade local
e teremos uma visdo geral da complexidade que permeia as
relacdes sociais estabelecidas em torno dos recursos ambientais.
Teremos também como inferir o grau de conflitualidade desse
“sistema-conflito”, pois quanto mais distantes as preferéncias,
mais intenso serd o conflito.

Antes de seguir, quero evitar uma armadilha linguistica.
A palavra “conflito” é carregada de um sentido negativo,
denotando algo a ser evitado a todo custo. Uma andlise mais
ampla e, sobretudo, mais distendida no tempo aponta, no
entanto, para uma caracteristica positiva do conflito: é ele que
dinamiza as relacoes sociais e evita a estagnacdo do sistema social
em um equilibrio que, se foi Util durante um tempo, ndo traz
garantias em si mesmo de que sempre o serd. O conflito pode
ser, com efeito, a perturbacao reequilibradora. Ou, como propde
o paradigma da complexidade, o elemento capaz de criar ordem
a partir da desordem.

Voltemos a disputa. Ela surge da percepcdo de uma falha,
atual ou potencial, na distribuicdo (regulacdo) dos recursos
ambientais ou de informacéo sobre ele. Um, dois ou mais agentes
percebem o recurso ambiental como escasso ou pelo menos nao
suficientemente abundante para prover as necessidades de todos
os que dele necessitam e, mais que isso, percebem que tal recurso
nao esta ou nao estara disponivel no futuro para seu proprio uso
OU acesso.

I 7. Governanga ambiental no contexto do conflito: um ensaio a partir do paradigma da complexidade

NEPEL



258

NEPEL

Sao as diferencas na percepcdo da falha que fazem surgir
a diferenca de preferéncia, que é uma espécie de equivalente
funcional da diferenca de potencial em sistemas fisicos, sobretudo
se considerarmos que cada agente tem poder social diferente para
fazer com que a sua preferéncia seja imposta com relacdo a de
outro agente.

Esses sdo os fatores basicos que concorrem para a emergéncia
de um conflito: agentes, diferenca de preferéncia ou diferenca de
percepcao de uma falha regulatéria (atual ou potencial) e diferenca
de poder. Diferenca das diferencas, é tudo diferenca...

2.2 O conflito entre sistemas

Além de ser um sistema de interacdo entre agentes
sociais, o conflito representa uma contradicdo, uma disputa,
uma diferenca entre o que se pode chamar de cédigos dos
sistemas sociais®>. De acordo com a teoria dos sistemas, de
Niklas Luhmann, a sociedade pode ser descrita como um
macrossistema de interacdes entre subsistemas especializados,
cada qual com um proposito e um codigo de leitura do
“ambiente” especifico. A politica é o subsistema social que
enxerga o mundo com base no coédigo poder/ndo poder (nas
democracias, eleito/ndo eleito, nas autocracias, mandante/
mandado). Para a economia, temos a famosa dupla “lucro/
prejuizo”; para o direito, “licito/ilicito”, para a arte, o belo/
feio; para a moral, bem/mal...

3 Para compreender os conflitos entre sistemas no campo da teoria luhman-
niana e, principalmente para observar o papel do direito diante dessas
comunicacoes sugere-se a leitura de Alves (2019). Destaco aqui um trecho
interessante: “Ante a pluralidade discursiva da sociedade contemporanea,
os conflitos entre epistemes diferentes sdo evidentes. Cada sistema cog-
nitivo opera de forma auténoma, por isso nao ha a verdade Unica e ine-
quivoca: cada sistema, como ja referido, constréi visdes de mundo a partir
de seu ponto de observagdo. Por isso, o Direito cria verdades juridicas, a
Ciéncia, verdades cientificas, a Economia, verdades econbmicas, e assim
por diante. Nao ha a possibilidade de uma comunicagao una e indivisivel.”
(ALVES, 2011, p. 151).



Se assumimos essa perspectiva, o que é sustentavel para a
ciéncia ou para um grupo de técnicos do governo pode nao
ser lucrativo. Ou pode diminuir parcelas de poder. Ou o que
é considerado insustentavel pela moral pode ser licito. Ou até
mesmo o que é percebido como sustentavel para a economia
pode ser interpretado como ilicito e imoral.

Vou parar por aqui essa proposta de sociologia do conflito.
Na terceira parte desta reflexdo, quando estiver analisando a
governanca ambiental, irei aprofunda-la.

Por ora, vou deixar apenas mais um elemento... Um conflito é
ele mesmo um sistema social, uma forma particular de interacao
comunicacional determinada pela diferenca concordancia/
discordancia; essas duas possibilidades podem ser selecionadas
por todas as partes que nele se envolvem, a cada momento. A
isso se pode chamar dupla contingéncia e o que dela decorre é o
aumento da complexidade. Conflitos, assim como o Direito, sao
formas de reduzir essa complexidade, impedindo que ela finde
por contaminar (como um parasita) a sociedade.

Diferenca das diferencas, ¢ tudo diferenca. Como conviver
com tanta disputa? Ou, um pouco mais complexamente: como
permitir o convivio de tantas logicas tao conflitantes?

3. DIAGNOSTICANDO O SISTEMA DE
GOVERNANCA* AMBIENTAL BRASILEIRO

4 O termo governanca foi utilizado aqui no sentido que lhe d4 o Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento. Assim, considera-se governanca “o
exercicio da autoridade econ6mica, politica e administrativa para gerir os as-
suntos de um pais em todos os niveis. Ele consiste nos mecanismos, processos
e instituicdes por meio das quais os cidadaos e grupos articulam os seus inte-
resses, exercem os seus direitos legais, cumprem as suas obriga¢des e mediam
suas diferencas” (UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME, 2007).
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A resposta a pergunta do item anterior relaciona-se,
diretamente, ao conceito de governanca, no sentido de que
instituicdes, procedimentos e instrumentos precisam regular
conflitos socioambientais, ou, em outras palavras, manté-los
dentro de limites aceitaveis, canalizando as tensées que lhes
sdo inerentes para espacos (aqui tratados como subsistemas)
destinados a dar-lhes uma forma de expressao e de solucdo em
bases racionais e legitimas, distantes da violéncia (que é uma forma
de solucionar conflitos). Daf que, tendo descrito a fenomenologia
gerativa basica do conflito socioambiental, ja é possivel avancar para
uma analise critica do sistema de governanca do meio ambiente.

A andlise critica tomara a forma de um diagndstico que sera
desenvolvido com base na metodologia denominada Viable
System Model (VSM), utilizada para a avaliacao de funcionalidade
(ou disfuncionalidade) de sistemas sociais organizacionais, como
é 0 caso de um sistema de governanca.®

5  Para um aprofundamento dos motivos metodoldgicos que levaram a opcao pelo
diagndstico a partir do Viable System Model, remeto o leitor a obra “A comple-
xity approach to sustainability : theory and application” (SALAZAR, et al., 2011).
Apresento aqui alguns trechos que se prestam a uma visao geral do modelo: “Um
sistema viavel é definido como sendo aquele ‘capaz de existéncia independente’.
Ele permanece em contato e se adapta a um ambiente em constante mudanca,
mantendo sua identidade. Um sistema vidvel co-evolui com seu ambiente: ele se
adapta a ele conforme esse ambiente muda. Ele precisa ser autbnomo para poder
se adaptar rapidamente as mudancas no ambiente local, mas também deve ser
capaz de manter um relacionamento saudavel com o restante dos sistemas que
ele contém e estao contidos nele... O VSM é particularmente Util quando aplicado
a organizacoes sociais. Podemos refletir sobre a viabilidade de tais organizacdes
mapeando-as como sistemas vidveis aninhados em diferentes niveis e refletindo
sobre quaisquer fatores estruturais que possam restringir sua viabilidade. A maio-
ria das aplicagdes do VSM o utiliza como uma meta-linguagem para representar
sistemas complexos (sociais), geralmente mapeando e analisando seus padroes
organizacionais de interacdo em grandes diagramas. Ao usar as distincoes forne-
cidas pelo VSM, o observador pode primeiro ‘mapear’ os elementos estruturais
da organizacdo e, em seguida, avaliar a viabilidade do sistema em termos de
como ele gerencia a variedade de suas interagdes com o ambiente em mudanca.
As falhas na comunicacao entre papéis ou instituicoes, dentro e fora da organi-
zagdo, sao normalmente sintomaticas de problemas de aprendizagem e estdo
relacionadas a desequilibrios no gerenciamento da complexidade.” (SALAZAR, et
al., 2011, p. 28, traducdo nossa). Interessante notar que o conceito de viabilidade
tem direta relacdo com o de sustentabilidade e esse é o principal motivo que
conduziu a adogao do VSM como suporte para o diagnéstico aqui apresentado,
é dizer, utilizou-se um modelo baseado na ideia de sustentabilidade para diagnos-
ticar a governangca da sustentabilidade no Brasil.



A premissa sobre a qual se sustenta o diagnoéstico realizado
é a de que governanca ambiental emerge da inter-relacao
entre seis subsistemas, cada qual especializado em uma
funcdo: a operagao (sistema 1), que sao as atividades basicas
que transformam matéria e energia (atividade econémica), a
decisao de conflitos (sistema 2), no caso de falha regulatéria
(funcéo judicial), a regulacao (sistema 3), que é responsavel
pela distribuicdo equitativa de recursos, por comandos e
politicas (funcdo executiva), a auditagem (sistema 3*) ou
checagem esporadica de cumprimento de normas e decisdes
(fiscalizacdo), a adaptacdo quanto ao futuro (sistema 4 -
funcao legislativa), que mantém contato direto com o meio
externo e prospecta cendrios futuros; e identidade (sistema
5), que prové valores, propésitos e balanceia investimentos
necessarios “aqui e agora” com 0s que serao necessarios “1a e
entdo” (Poder Constituinte)”.

Para que se possa compreender o caminho do diagnéstico
aqui empreendido, apresento o quadro abaixo, em que se
correlacionam os cinco subsistemas tais como definidos
pelo VSM, suas principais funcbes e a correspondéncia
(mapeamento) com as instituicbes que compdem o sistema
de governanca ambiental. A correspondéncia proposta
foi especificamente construida com base na Constituicao
Brasileira e nas politicas nacionais de meio ambiente e de
gestao de recursos hidricos.
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Tabela 1 - Correlagao dos sistemas VSM - Fun¢des Governanca Ambiental

no Brasil

Sisterna VSM

Fungéo no VSM

Propdsito

Fungio na Governanga Ambiental

Sistema 1

(51)

Operacdo

Contém as principais atividades
do sistema. Responsavel por
fazer o que é necessério para
implementar o objetivo
organizacional.

Agentes Econdmicos sujeitos 3
regulacio

Sistema 2

(s2)

Resolugo de Conflitos

Garante que haja maneiras de
lidar com conflitos surgidos no
Sistema 1. Mantém a
estabilidade sem a qual a
organizagdo se desintegra.

Poder Judiciario

Sistema 3

5(3)

Regulagio

Gera sinergia e garante que o
desempenho resultante de todo
o complexo de unidades
operacionais em interacio seja
melhor do que se estivessem
trabalhando isoladamente.
Negaocia distribuicio de Recursos
com cada atividade da operag&o.

Poder Executivo (SISNAMA/SNGRH'

Sistema 3%

fs3*)

Auditagem

Coleta informagdes diretamente
do nivel operacional gue n3o
sejam formalmente descritas ou
relatadas por outros canais

Ministério Pdblico

Sistema 4

(s4)

Adaptagio

Garante que o sistema possa
sobreviver em um ambiente em
mudanga. Eealiza 'verificagiio
ambiental'. Procura e captura
informagdes sobre qualguer coisa
acontecendo no mundo externo
que possa potencialmente
beneficiar ou ameacgar a
organizagdo.

Poder Legislativo

Sistema 5

(s5)

Identidade

Realiza o fechamento
organizacional e prové identidade
e ética. Exercer autoridade
maxima, supervicionando a
interacdo entre os Sistemas 3 e 4

Poder Constituinte (Controle de
Constitucionalidade)

Fonte: proprio autor, com base em SALAZAR (2011, p.44-45)

3.1 Funcoes de operacao (S1, agentes econdmicos)

e regulatoria (S3, SISNAMA/SNGRH)

Comecarei pelo subsistema de regulacdo, ao mesmo
tempo em que proporei um diagndstico em face dos agentes
econdbmicos. Em primeiro plano, é preciso destacar que o Brasil
dispée de um arsenal de leis (providas pelo sistema 4) que
determinam as condicbes para a regulagdo ambiental no Pais.
Tal conjunto de leis foi formado a partir do inicio da década




de 1980, com a aprovacdo da Lei Federal 6.938/81, que criou
a Politica Nacional do Meio Ambiente, e ao longo do tempo foi
se ampliando para disciplinar a gestdo de recursos ambientais
especificos, até abranger todas as areas com potencial de conflito
e que demandam alguma atuacdo por parte do Estado. Assim,
se a poluicdo ocorrida nas areas industriais e nos grandes centros
urbanos foi o foco inicial da regulagdo normativa, ao longo da
década de 1990 e do inicio dos anos 2000 foram aprovadas leis
que tratam de outros elementos ambientais e relacdes sociais, tais
como a gestdo dos recursos hidricos (Lei Federal 9.433/1997), a
Lei de Crimes e Infracbes Administrativas (Lei Federal 9.605/1998),
a Lei de Protecdo a Biodiversidade (Lei Federal 9.985/2000); a
revisdo do Codigo Florestal em 2001 (com nova revisdo aprovada
em 2012); o Estatuto da Cidade (Lei 10.257, 2001), a Politica
Nacional de Mudancas Climaticas (Lei n°® 12.187/2009) e a Politica
Nacional de Residuos Sélidos (Lei n°® 12.305/10).

Sem se avancar em aspectos historicos, é apenas relevante
destacar o fato de que a Politica Nacional do Meio Ambiente,
considerada a norma-quadro nacional para as demais normas, foi
aprovada em pleno regime militar, devido a pressdes internacionais
intensas, no final da década de 1970, de parte da comunidade
internacional e sobretudo de paises de capitalismo central que ja
estavam sujeitos a rigorosas normas de gestdo ambiental. Nesse
sentido, a legislacdo ambiental regulatéria brasileira pode ser
compreendida como resultado da adaptacao do Pais as mudancas
de visdo da comunidade internacional quanto a protecao
ambiental. Do ponto de vista de sua validade juridica, a Politica
Nacional de Meio Ambiente foi considerada compativel com a
nova Constituicao democratica e, por isso, permanece em vigor
até os dias atuais, por efeito do instituto da recepcéo.

Em sintese, pode-se dizer que o propdsito da funcao
regulatéria é o de garantir uso e 0 acesso equitativo (sustentavel)
aos recursos ambientais, dado que os agentes econdmicos
tendem a externalizar custos de externalidades negativas, em
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outras palavras, “privatizar lucros e socializar prejuizos”. A origem
da funcao regulatdria esta naquilo que a teoria dos jogos nomeou
de “dilema social”.

Um dilema social é uma situacdo em que um individuo lucra
com o egoismo (ou seja, degradar ou poluir transferindo a conta
dos prejuizos sociais e ambientais para a sociedade), contanto que
todos os demais individuos optem por serem egoistas também,
casoem que, de uma perspectiva geral (ou seja, da sustentabilidade
de uma sociedade), todos saem perdendo. O dilema estd em que,
do ponto de vista dos individuos (agentes econémicos), é mais
vantajoso buscar a satisfacdo imediata dos interesses proprios
(produzir sem gastar com protecdo ambiental), mas, do ponto
de vista da sociedade, ndo é (lembrando que, como o individuo
faz parte da sociedade, ao agir egoisticamente, ele estard se
prejudicando a longo prazo). A regulacdo ambiental trata de
desenvolver e aplicar mecanismos que promovam uma solucao
aceitavel a esse dilema, de modo que se torne mais vantajoso para
todos abrir mao da satisfacdo imediata de interesses proprios.

De um modo geral, a regulacdo ambiental tem sido feita
internacionalmente com base em quatro tipos de instrumentos:
1) os de comando e controle; 2) os baseados em mercado; 3)
o financiamento via orcamento governamental; e 4) os de acao
voluntaria.® As leis anteriormente mencionadas preveem a
utilizacdo dos trés primeiros, sendo que a autorregulacdo por meio
de acobes voluntarias, conquanto existente no Pais, ndo conta com
apoio e programas governamentais significativos. Entretanto,
neste esforco analitico, serd dada atencdo aos instrumentos
de comando e controle, uma vez que sao 0s mais comumente
manejados pelos 6rgaos componentes do Sisnama/SNGRH.

A loégica dos instrumentos de comando e controle envolve
a especificacdo de padrdes de controle de poluicdo que um

6  Para uma comparacdo entre os instrumentos, remeto o leitor a Carter (2007).



processo ou produto deve atender, seguida de uma atuacdo de
agentes reguladores no sentido de exigir o cumprimento de tais
padrées, apoiados em normas que preveem sancdes. Em suma,
0 agente regulador comanda determinado comportamento e é
esperado que o agente regulado cumpra as acdes que lhe foram
determinadas, sob pena de sancao’.

Os exemplos de aplicacdo de instrumentos de comando
e controle sao abundantes no Brasil. A Politica Nacional do
Meio Ambiente estd focada no estabelecimento de padrdes
de qualidade e de lancamento, bem como na concessdo de
licencas ambientais. Pode-se dizer que desde a década de 1980
as organismos governamentais tém realizado investimentos
na estrutura institucional necessaria para o desenvolvimento, a
aplicacao e a fiscalizacdo dos comandos previstos nas normas
gerais e regulamentares.

Quanto aos recursos hidricos, o comando e controle se
da, basicamente, por meio da outorga para a utilizacdo de
recursos hidricos, que significa um direito de utilizar a 4gua para
captacdo ou lancamento de efluentes dentro de quantidade e
qualidade determinada pelos agentes reguladores, conforme
o enquadramento dos corpos de dgua em classes.

7 Aliteratura internacional aponta vantagens e limites para esse tipo de instru-
mento. Nesse sentido, Carter (2007, p. 324, traducdo nossa) aponta como
vantagens: “ a precisao, previsibilidade e eficacia: um padrao exato é defi-
nido, o regulador e o regulado sabem o que é esperado deles e a aplicagdo
é garantida por uma agéncia reguladora apoiada por forca da lei. Os regu-
lamentos podem ser administrativamente eficientes, especialmente quando
uma substancia ou atividade é completamente proibida, pois nao exigem
informacgdes completas sobre um problema. Supondo que haja um alto nivel
de conformidade, eles também podem ser baratos, pois ndo ha necessida-
de de investigar cada caso individual. Como a aplicagdo de normas e regras
uniformes significa que, em teoria, todos os poluidores sao tratados de for-
ma idéntica, os regulamentos sao amplamente percebidos pelos produtores
e consumidores como equitativos. O apoio politico, judicial e administrativo
que eles recebem do estado torna os regulamentos razoavelmente imunes a
manipulacdo e aumentam sua legitimidade publica”.
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Quanto a biodiversidade, a criacdo de espacos ambientalmente
protegidos é a principal estratégia prevista pela legislacdo, mas
o comando e controle se mostra presente, sendo realizado
via licenciamento ambiental, uma vez que para 0s aspectos
de protecdo a biodiversidade esse instrumento é levado em
consideracdo de modo rigoroso na decisdo de concessao das
licencas. Com relacdo aos mecanismos da reposicao florestal, que
obrigam exploradores ao replantio de espécies nativas suprimidas,
a protecao das areas de preservacao permanente no entorno de
rios e de outras areas sensiveis, a reserva legal de um percentual
da area de propriedades rurais, bem como a obterem autorizacéo
para a supressdo de vegetacao e para o transporte de produtos
madeireiros, todos sdo exemplos de mecanismos que seguem a
l6bgica comando e controle.

Antesde umdiagnostico geral da utilizacdo dessesinstrumentos,
é preciso considerar que existem limitacoes inerentes a logica do
comando e controle, uma vez que o controle da poluicdo é um
processo com assimetria informacional que favorece o poluidor.
Isso significa que as informacdes sobre a existéncia e as condigbes
da poluicdo ou da degradacdo sao mais facilmente dominadas
pelo poluidor em razao de sua proximidade com os fatos, e,
reversamente, impdem grande esforco e custos operacionais para
gue os agentes reguladores possam conhecer as circunstancias
dos eventos causadores de poluicdo ou degradacdo. Por outro
angulo, a capacidade fiscalizatoria dos agentes reguladores é
objeto de limitacdes de ordem orcamentaria, ja que os orcamentos
e 0s recursos humanos e materiais disponiveis costumam estar
em defasagem com relagcdo a ampliagdo das fontes de poluicao,
sobretudo em momentos de expansao econémica.

Do ponto de vista institucional, os agentes reguladores que
aplicam os instrumentos acima descritos estdo divididos em dois
sistemas. O primeiro é denominado Sistema Nacional de Meio
Ambiente (Sisnama) e o segundo, Sistema Nacional de Recursos
Hidricos (SNRH). A divisdo desses dois sistemas aponta para



a possibilidade de conflitos institucionais envolvendo agentes
reguladores, o que, de fato, tem se verificado na prética.
Contudo, esse ndo é o aspecto que se quer abordar aqui, mas,
sim, o desenho institucional que foi dado aos sistemas.

Em ambos os sistemas, hd uma diferenca funcional entre
orgaos executores, coordenadores e formuladores de politicas
publicas. Assim, o Sistema Nacional do Meio Ambiente tem dois
orgdos executores em ambito federal, o Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (lbama) e o
Instituto Chico Mendes de Protecdo a Biodiversidade (ICMBio).
Como o6rgao de coordenagdo politica, o Sisnama conta com o
Ministério do Meio Ambiente e, como 6rgdo de tomada de
decisdo politica, com o Conselho Nacional de Meio Ambiente.
No ambito dos estados federados e dos municipios, a estrutura
basica se repete, mas ha grande variacdo no nivel de execucao,
havendo uma separacao de agendas e de instituicbes em alguns
estados (agenda da poluicdo, da biodiversidade e das aguas),
observando-se em todos os estados a existéncia de conselhos de
politica ambiental responsdveis pelas decisdes estratégicas.

O caso do Estado de Minas Gerais é notavel e de certo modo
Unico no Pais, pois o Conselho Estadual de Politica Ambiental
vem, desde 1980, decidindo a concessao de licencas ambientais
paralelamente a deliberacdo quanto aos rumos da politica
ambiental no Estado, funcdo que nos outros estados compete aos

6rgaos de execucao.

Com esse desenho institucional, qual pode ser a avaliacdo geral
da efetividade e eficiéncia do sistema de regulacdo ambiental no
Brasil? As noticias ndo sao boas.

Pode-se afirmar que, de modo geral, existe um déficit
regulatério ou de implementacdo, a despeito da aplicacdo
crescente de instrumentos de comando e controle. O esforco
institucional tem sido grande, com investimentos significativos
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em recursos humanos e materiais, mas nada disso parece estar se
convertendo em melhoria sensivel da qualidade ambiental.

Alguns dados sobre a efetividade da regulacdo de atividades
potencialmente poluidoras sujeitas aos instrumentos de comando
e controle tradicionais ddo suporte a afirmacédo da existéncia de
um déficit regulatério.®

No que se refere a poluicdo atmosférica, o crescimento
industrial e o desenvolvimento de estruturas e aglomerados
urbanos, que se intensificaram no Brasil apés a segunda metade
do século XX, criaram condicdes propicias para uma permanente
exposicao de grandes contingentes populacionais a poluicao
atmosférica, provocando efeitos adversos sobre a saude das
populacdes expostas, em especial sobre os grupos mais vulneraveis,
representados por criancas e idosos. Para se ter uma ideia da
dimensdo dos efeitos da poluicdo atmosférica no Pais, segundo
informacées do Sistema Unico de Saude (Datasus), no periodo
de 2003 a 2007, as doencas respiratorias foram a segunda causa
de atendimentos, s6 perdendo para os atendimentos ligados a
gravidez e ao parto. Nesse periodo, foram contabilizados mais de
8 milhdes de atendimentos médicos relacionados a doencas do
aparelho respiratorio, nimero que representou 13% do universo
total de todos os atendimentos. Doencas respiratérias sao,
ainda, a quinta causa geral de mortalidade no mesmo periodo,
registrando uma média anual de 100 mil ébitos. Se focarmos
nos numeros relativos as fontes maéveis de poluicdo atmosférica,
0 aumento da frota veicular nas &reas metropolitanas, onde se
concentra a maior quantidade de veiculos, decorrente da melhoria
das condicbes econdmicas, tem contribuido para a deterioracao
da qualidade do ar nessas areas e para o aumento da poluicao

8 Todos os dados de efetividade foram retirados do documento Relatério de
Qualidade do Meio Ambiente — RQMA: Brasil 2013 (Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, 2013). Apesar
de j& defasada, essa é a compilacao de dados mais atual disponivel por fontes
oficiais com relacdo a uma avaliagéo global da qualidade ambiental no Brasil.



sonora. Atualmente, um dos maiores geradores da poluicao
atmosférica nos grandes centros urbanos sdo as fontes moveis em
circulacdo nas ruas. No caso da cidade de Sao Paulo, por exemplo,
cerca de 80% das emissdes sdo provenientes das fontes moveis.
Como estratégia para controlar a poluicdo atmosférica de origem
movel, foi criado o Programa de Controle da Poluicdo do Ar por
Veiculos Automotores (Proconve), que estd em desenvolvimento
desde 1986. De um modo geral, ainda que em alguns casos certos
poluentes apresentem valores acima dos padrdes de qualidade do
ar, a maioria apresenta, ao longo do tempo, uma tendéncia geral
estaciondria ou de declinio das concentracbes maxima e média, o
que demonstra a eficacia das medidas governamentais. Contudo,
apesar das tendéncias positivas de reducao geral dos poluentes,
quase todas as regides metropolitanas apresentaram, nos ultimos
cinco anos, valores de maxima concentracao anual de pelo menos
um dos indicadores em niveis acima do padrdo primario.

Se analisarmos o impacto das atividades regulatérias
quanto a qualidade das aguas, veremos que os resultados do
monitoramento desenvolvido pela Agéncia Nacional das Aguas
seguem a mesma tendéncia da qualidade do ar. Considerando
os valores médios do indice utilizado pela ANA, o chamado IQA
em 2009, observa-se uma condicao 6tima em 4% dos pontos de
monitoramento; boa em 71%; regular em 16%; ruim em 7%;
e péssima em 2%. No entanto, os corpos d'dgua que em 2009
apresentaram pontos de monitoramento com valores médios do
IQA nas categorias péssima e ruim encontram-se, em sua maioria,
nas proximidades de regides metropolitanas (Sao Paulo, Curitiba,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Rio de Janeiro, Salvador) e cidades
de médio porte, a exemplo de Campinas (SP) e Juiz de Fora (MG),
onde se concentra a maior parte da atividade econémica e urbana
do Pais. Pode-se afirmar, em termos gerais, que essa condicdo esta
associada principalmente ao lancamento de esgotos domésticos.

Passando para o uso da terra, outra vez os dados ndo trazem
propriamente boas noticias. Observemos apenas a questao da
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erosdo. De um modo geral, a principal causa da aceleracdo do
fenémeno da erosdo no Brasil continua a ser o modelo agricola
predominante, baseado no manejo intensivo do solo, que tem
como obijetivo principal o alcance de altos niveis de produtividade.
As pastagens cultivadas no Brasil ocupam quase 160 milhdes de
hectares e a erosdo e degradacdo da terra sdo preocupacoes
constantes. Estima-se que 80% das pastagens na regido tropical
apresentam algum estagio de degradacéo, e que 823 milhdes de
toneladas de solo e 170 bilhdes de metros cibicos de dgua foram
perdidos, por erosao hidrica no Brasil, devido a ocupacao do solo
em 1996. Por sua vez, em 2006, as perdas foram de 960 milhdes
de toneladas de solo e de 190 bilhdes de metros cubicos de dgua.

E, finalmente, vem a questdo do desmatamento. Como
¢ reconhecido pela comunidade cientifica, o desmatamento
representa a principal causa de perda de habitat, o que é, por
sua vez, uma das mais relevantes forcas motrizes de reducao da
biodiversidade. Os biomas brasileiros possuem diferentes graus
de cobertura vegetal natural e também de velocidade de sua
perda. A Amazonia e o Pantanal j& estdo com aproximadamente
20% de sua area natural convertida em outros usos (agricultura
e pecuaria), enquanto a Mata Atlantica e o Cerrado apresentam
remanescentes naturais com elevado grau de fragmentacao.
Segundo dados publicados pelo Projeto de Monitoramento do
Desmatamento dos Biomas Brasileiros por Satélite, do Ministério
do Meio Ambiente (MMA), restam pouco mais de 20% de
vegetacao natural na Mata Atlantica, e o Cerrado, nos ultimos 50
anos, perdeu cerca de 50% de sua cobertura vegetal. O Cerrado,
importante regido para o agronegécio brasileiro, é o bioma
gue mais perdeu drea nativa nos ultimos anos. Outros biomas
recentemente avaliados pelo Projeto de Monitoramento do
Desmatamento nos Biomas Brasileiros por Satélite, executado pelo
Ministério do Meio Ambiente, também apresentam preocupantes
taxas de conversdo. Mesmo na Amazdnia, observam-se elevados
niveis de desmatamento, em comparacdo com outras regides



florestais. De 1990 até 2002, houve tendéncia significativamente
crescente de desmatamentos na regido; no periodo de 2002 a
2003, a taxa chegou a 2,4 milhdes de hectares/ano.

Ha dois caminhos de analise que esses dados permitem
explorar. O primeiro refere-se as consequéncias que o déficit
regulatério gera em termos de aumento da conflitualidade,
j& que, como nossa pequena sociologia do conflito propds no
item 2, um conflito pressupde a percepcdo de uma falha na
distribuicao de um bem considerado escasso ou ndo abundante.
Deixarei para trilhar esse caminho em outra oportunidade.
No ambito desta reflexdo, caminharei na direcdo relativa aos
motivos intrinsecos as loégicas dos sistemas politico e econémico
gue confluem para resultados ineficientes quanto a preservacao
ambiental. Analisarei, entao, as relacoes entre economia e politica
gue contribuem para a emergéncia da ineficiéncia regulatéria.

Para tanto, utilizarei como ferramenta analitica a teoria
dos jogos, campo de conhecimento largamente aplicado pela
Matematica, Ciéncia Econdmica, Ciéncia Politica, Psicologia e até
mesmo pelo Direito. Apresentarei os dados concretos de uma
pesquisa de campo® que sdo muito Uteis para entender por que
estamos malhando em ferro frio, ou seja, dispendendo recursos
humanos, materiais e de tempo sem alcancarmos retornos
razoaveis.

Vamos imaginar a interacdo entre dois agentes: o regulador
e o regulado. Cada qual persegue objetivos diferentes. O agente
regulador, como integrante da estrutura de um governo, decide

9  Para uma apresentacdo geral da pesquisa de campo e seus aspectos meto-
dolégicos, encaminho o leitor para Horta (2014). Em sintese, foram feitas
entrevistas semiestruturadas com varios representantes reais dos agentes re-
guladores e regulados e os escores finais apresentados na matriz de payoffs
foram obtidos pela média aritmética simples dos pontos atribuidos por cada
um deles. Na entrevista foi-lhes apresentada a estrutura do jogo e explicado
que os valores atribuidos deveriam levar em consideracdo o comportamento
do outro. Um exemplo de pergunta da entrevista: Quanto vocé ganharia se o
outro decide controlar e vocé também? E assim sucessivamente para todas as
possibilidades de combinacéo.
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0 rumo e intensidade de sua acdo, basicamente, segundo a légica
do sistema politico, ou seja, quer acumular o méximo possivel
de poder, demonstrando alta aversdo aos riscos de qualquer
acao que possa implicar perdas futuras de poder. Lembremos: a
politica “enxerga” o mundo com base na diferenca poder/nao
poder. Também l|he interessa gastar a menor quantidade possivel
de recursos financeiros, pois, quanto maior o volume de dinheiro
disponivel, mais recursos poderdo ser gastos em seus esforcos para
o alcance e a manutencdo na posicdo de poder de execucao (de
outras politicas publicas, por exemplo). Uma terceira dimensao
levada em conta (literalmente) pelo agente regulador é o que se
pode chamar de imagem diante da opinido publica. Quem esta em
posicdo de poder e quer se manter |& precisa comunicar aos seus
constituintes o maximo grau possivel de eficiéncia na conducao
dos negocios publicos. Do outro lado, temos o agente regulado,
gue para os fins desta andlise deve ser considerado um agente
econdmico que utiliza e quer acesso a recursos ambientais em seu
processo produtivo. Esse agente decide o que fazer e, sobretudo,
como reagir a acao regulatéria, com base na légica econémica, ou
seja, quer gerar o maximo possivel de lucro e tem alta aversdo ao
potencial de prejuizo. Para ele, o mundo é visto sequndo a diferenca
lucro/prejuizo. Uma dimensao complementar é a reputacional, isto
€, ao agente econdmico interessa ser visto positivamente por outros
agentes econdmicos e, sobretudo, por potenciais clientes.

Na modelagem realizada para o “jogo da regulacdo ambiental”,
os dois agentes tém disponiveis duas estratégias: controlar e ndo
controlar. Para o agente regulador, controlar significa aplicar
no mundo pratico os instrumentos de comando e controle, por
exemplo, definir padrdes, fiscalizar seu cumprimento e aplicar
penalidades no caso de infracdo. Nao controlar significa algo
como ter a legislacdo em vigor a disposicdo, mas nao fiscalizar
efetivamente, ou fiscalizar e aplicar penalidades leves. Para o
agente regulado, “controlar” significa realizar os investimentos
exigidos pelo agente regulador, ou seja, submeter-se a norma de



controle, ao passo que ndo controlar significa ignorar o comando
gue Ihe foi dirigido pela norma, realizar investimentos aquém dos
exigidos ou mesmo adiar a¢des de controle.

A opcao por ambas as estratégias implica correr riscos distintos,
cuja magnitude ¢ avaliada em confronto com os respectivos
cédigos sistémicos e com as circunstancias concretas em que as
decisbes serao tomadas.

Cada decisdo estratégica tem recompensas (payoffs)
diferentes, em virtude da opcao do outro agente. Por exemplo,
para o agente regulador, decidir forcar acoes de controle quando
0 agente econdmico esta decidido a investir em sistemas de gestao
ambiental traz certa relacdo de custo-beneficio politico, traduzida
por um valor que representa a “utilidade” politica dessa opcéo, e
vice-versa, para o agente econdmico. Como a op¢ao de cada um
depende da opcao do outro, o que temos é um jogo de estratégia.
E como o famoso jogo “War” jogado por dois jogadores.

Na pratica, o jogo da regulacdo ambiental descrito acima é
muito mais complexo, porgue se desenvolve com varios jogadores
no mesmo tabuleiro; mas, para fins de andlise, o isolamento
da interacdo entre o agente governamental e econdémico se
mostrou Util para os limites desta reflexdo. Afinal, ndo ha como
negar o potencial de conflito entre eles, se considerarmos a
histérica distancia entre as respectivas preferéncias. E possivel
que a diferenca de preferéncias entre agentes econémicos e
ambientalistas seja maior, mas esse é um outro jogo muito
interessante a ser modelado em outra oportunidade. Outro ponto
relevante é que as categorias “agente regulador” e "agente
regulado” sao abstracdes que nao refletem as diferencas internas
e idiossincrasias dos agentes reais em cada um desses polos.
Desse modo, a visdo de um técnico do sistema de meio ambiente
é bastante diferente da visdo de um tomador de decisdo que
ocupa cargo politico e, mutatis mutandis, o mesmo ocorre quanto
ao agente regulado. Da mesma forma, a resposta do agente
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regulador federal pode ser diferente daquela dada por agentes
estaduais. A responsividade de um agente pode também variar
com o tempo, dependendo de circunstancias politicas e sociais.
Em que pesem esses fatos, a simplificacdo ndo é inconsistente com
as tendéncias de responsividade de cada agente, se se observar a
experiéncia internacional ao longo dos ultimos 40 anos.

Vejamos os resultados obtidos com a pesquisa e, em seguida,
irei propor uma analise critica. A teoria dos jogos tem utilizado
0 gue se convencionou chamar de matriz de payoffs (para
representar as diversas combinacdes de ganhos em virtude das
duplas estratégias disponiveis aos dois jogadores. Essa matriz de
payoffs é de importancia decisiva para que possamos descrever
interacoes sociais e predizer os possiveis desfechos das interacoes.

Eis a que foi obtida com a pesquisa de campo conduzida,
considerando-se que os escores do agente regulador estdo
representados nas partes superiores dos quadrantes e os do
agente regulado nas partes inferiores.

Figura 1 - Matriz de payoffs do “Jogo da Regulacdo Ambiental”

AGENTE
REGULADO
Controle Nao-Controle
2
Controle
AGENTE 2

REGULADOR

| @

N&Eo-Controle

6,5

Fonte: préprio autor



O que ela revela? Que insights pode nos trazer?

Ha dois equilibrios que provavelmente representam a solucdo
do jogo nas interacdes reais. Esses equilibrios ou solucdes
aparecem claramente nas areas em que aparecem dois circulos em
um mesmo quadrante. Isso significa que os dois agentes podem
obter ganhos maiores em conjunto se decidirem coordenar sua
acao adotando a estratégia controle/controle (13,45 graus de
recompensa, no quadrante superior esquerdo). Mas ha outro
equilibrio possivel (10 graus de recompensa, para ndo controle/
nado controle, no quadrante inferior direito), onde h& ganhos
individuais menores para o sistema se os dois agentes optarem
pela estratégia ndo controle/ndo controle, mas, ainda assim,
maiores se comparados com a possibilidade de descoordenacao.
Em termos de tipologia de jogos, temos um tipico dilema social,
convencionalmente denominado stag hunt (caca ao veado).

Stag hunt é um jogo que descreve um conflito entre seguranca
e cooperacao social. Outros nomes para ele ou suas variantes
incluem “jogo de garantia”, “jogo de coordenacdo” e “dilema de
confianca”. Jean-Jacques Rousseau descreveu uma situacdo em
que dois individuos saem em uma cacada. Cada um pode escolher
individualmente cacar um veado (controle, no nosso modelo) ou
cacar uma lebre (ndo controle). Cada jogador deve escolher uma
acao sem saber a escolha do outro. Na caca ao veado, 0 sucesso
é muito mais provavel se ela for realizada em dupla, ou seja, se
houver cooperacdo de seu parceiro. Porém, um individuo pode
facilmente cacar uma lebre sozinho, mas uma lebre vale menos
gue um veado, em termos de protefnas e couro, por exemplo.
Em resumo, é mais facil cacar uma lebre sozinho, mas cacar um
veado cooperando, embora mais dificil, traz mais recompensas.
A mensagem de Rousseau pode ser traduzida do seguinte modo:
viver cooperativamente em sociedade é dificil, mas muito mais
util que viver em isolamento, cuidando de seu interesse particular,
embora seja possivel sobreviver assim.
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Para tentar inferir qual dos dois equilibrios tem ocorrido na
pratica da regulacdo ambiental brasileira, uma varidvel decisiva
deve ser introduzida. Trata-se da expectativa de controle ou
disponibilidade para o controle, ou ainda uma avaliacdo dos
precedentes de controle. A varidvel é decisiva por dois motivos:
primeiro porque é indispensavel para a avaliacdo de riscos que
cada agente realiza em seus calculos estratégicos; segundo
porque representa a percepcao do grau de cumprimento efetivo
da norma e da consequente possibilidade de sancao.

Com a introducdo dessa varidvel, a matriz de payoff
se altera para um Unico equilibrio, infelizmente, mas nao
surpreendentemente, localizado no canto inferior direito. Nao
controlar passa a ser a melhor estratégia para os dois jogadores.
Isso se deve a percepcdo da falha regulatéria que os dados
acima comprovam. Em outras palavras, o agente regulado esta
convencido de que o agente regulador ndo tem condicoes
institucionais de promover o adequado monitoramento,
fiscalizacdo e aplicacdo de penalidades, dadas as limitagcdes
estruturais e orcamentarias. Assim, o agente regulado aposta
que o sistema de governanca ndo vai atuar na fiscalizacao do
cumprimento de normas e prefere adiar ou regatear investimentos
em controle. E, se o agente regulado ndo controla, é melhor
para o agente regulador nao insistir no controle...

Do ponto de vista mais amplo da teoria dos sistemas, a
prevaléncia do equilibrio na estratégia ndo controle pode ser
explicado se considerarmos que a continua autoproducao
(autopoiese) dos subsistemas econdmico e politico fica assegurada
a curto prazo, pois o ndo controle implica menores investimentos
e, a0 mesmo tempo, menores custos politicos. A internalizacdo
dos custos das externalidades negativas (pagar pelo controle
e evitar que o prejuizo seja arcado pela sociedade) ndo é um
bom negdcio para quem tem de competir hoje num mercado
internacional altamente oscilante (vamos lembrar que o Brasil é



player no mercado de commodities agricolas e minerais) nem para
quem tem de disputar novas eleicbes em no maximo quatro anos.

Recorrendo a tipologia dos jogos, a introducdo da expectativa
de capacidade regulatéria transforma o jogo da regulacdo do
tipo stag hunt (em que dois equilibrios sdo possiveis) em um
“dilema do prisioneiro” (em que existe um Unico equilibrio).
Diversamente do stag hunt, no dilema do prisioneiro, apesar
do fato de a cooperacdo entre os dois jogadores trazer ganhos
maiores para ambos, o Unico equilibrio (de Nash) se d& quando
os dois jogadores decidem ganhar menos individualmente. Em
outras palavras, um equilibrio ineficiente, ao se considerar que
ambos poderiam ganhar mais em conjunto.

Se pensarmos fora da caixa, aqui, literalmente fora da matriz e
adotarmos o ponto de vista da sociedade e sobretudo das geracoes
futuras, concluiremos que o dilema em que nos encontramos é
fatal. Para seguir na busca de padrées identificados pela teoria
dos jogos, podemos dizer que o exercicio realizado aponta que
estamos em meio ao perigoso jogo nomeado “tragédia dos
comuns”. A tragédia dos comuns difere do dilema do prisioneiro
no fato de que nela vérios jogadores interagem ao mesmo tempo
(no nosso exemplo, diversos agentes econdmicos e reguladores,
0 que é bem mais perto do mundo real). Tal interacdo se da na
utilizacdo de bens de uso comum (common pool resources).
Esse é precisamente o caso dos recursos ambientais, como,
alids, reconhece a proépria Constituicdo Brasileira ao se referir
ao meio ambiente como um “bem de uso comum do povo”. O
traco comum entre o dilema dos prisioneiros e a tragédia dos
comuns é que em ambos os padrdes de interacdo social existe
grande tentagdo para nao cooperar (vocé controla/eu controlo) e
aumentar os ganhos individuais, ainda que a colaboracao retorne
melhores resultados ao sistema social, portanto, aos préprios
jogadores. O resultado: a tragédia coletiva.
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Como nas obras gregas classicas, agente regulador e regulado
estdo todos juntos “correndo para o fundo” sem saber exatamente
que quanto mais agem de acordo com seus interesses proprios de
curto prazo, mais atraem sobre si um destino nefasto.™

3.2 As funcoes de resolucao de conflitos (S2,
Judiciario) e de auditagem (S3,* fiscalizacao/
Ministério Publico)

A funcdo de regulacdo tenta evitar oscilacbes intensas
no sistema social ao encaminhar conflitos em direcdo a uma
distribuicdo equitativa de recursos. Entretanto, se ela nao
consegue absorvé-los, mantendo-os dentro de um limite toleravel
(vamos lembrar que conflitos nem sempre sdo negativos, mas
podem sinalizar possiveis ajustes necessarios), outra “parte” do
sistema deve fazé-lo. No caso da politica ambiental brasileira,
essa funcdo de resolucdo de conflitos ndo absorvidos pela funcao
regulatéria é exercida pelo Judiciario.

Desde a década de 1980, a legislacdo brasileira criou mecanismos
de acionamento do Poder Judiciario para a protecdo ambiental
que foram constitucionalizados em 1988, mudanca de status que
ampliou a relevancia dessas acdes no cendrio juridico e politico
nacional. Dois desses mecanismos se destacam: a acao civil publica
e a acao popular. Esta ultima atribui a qualguer cidadao o poder
de pedir ao Judicidrio que anule atos lesivos ao meio ambiente
cometidos por autoridades regulatérias, como, por exemplo,
uma licenca ambiental que ndo promova o adequado controle
de atividade causadora de poluicdo ou degradacdo. A acdo civil
publica legitima o préprio estado, os agentes publicos fiscalizadores
do cumprimento da lei (Ministério Publico) e as organizacdes nao

10 Para um aprofundamento sobre a “tragédia dos comuns” e as possibilidades
de romper os padroes ineficientes e evitar resultados desastrosos, remeto o
leitor ao artigo de Barssuto e Ostrom (2008). Destaco o papel do didlogo na
resolucdo desse dilema social.



governamentais a pedir ndo apenas a anulacdo de atos mas a
condenacdo a qualquer obrigacdo necessaria a protecdo do meio
ambiente, além da indenizacao por eventuais danos ja cometidos.

Dados estatisticos sobre a propositura dessas acbes nado
puderam ser identificados no ambito desta reflexao, mas, de modo
geral, pode-se dizer que desde a constitucionalizacdo da protecao
ao meio ambiente a judicializacdo dos conflitos ambientais se
intensificou significativamente.

A despeito das dificuldades de se encontrarem dados sobre
a atividade jurisdicional envolvendo questdes ambientais, um
numero absolutamente relevante sobre o Judiciario brasileiro e
a sua capacidade de cumprir a funcdo deciséria sao os mais de
80,1 milhdes de processos' que hoje aguardam decisdo, o que
demonstra que o Judicidrio enfrenta a sua prépria crise estrutural.

A questao relevante aqui é que, em contraste com o Ministério
Publico (funcao de auditagem), 6rgédo cuja atuacao sera analisada
ainda neste topico e que se estruturou adequadamente do
ponto de vista de recursos humanos, gerenciais e estratégicos
para o cumprimento de sua missdo de fiscal da lei ambiental, o
Judicidrio ndo passou por reforma com semelhante magnitude,
ainda que em alguns estados e em algumas divisdes da Justica
Federal existam varas especializadas em meio ambiente.

Como efeito da inexisténcia da especializacdo em conflitos
ambientais, ¢ comum encontrar juizes que se veem na dificil
tarefa de decidir ao mesmo tempo causas envolvendo Direito de
Familia, Comercial, do Consumidor, Criminal e também sobre
tantas outras politicas publicas, como por exemplo o altamente
conflituoso (e judicializado) direito a satde. O grande problema
dessa variacdo de assuntos a serem decididos é que ela impede

gue se desenvolva uma cultura judiciaria especifica e consistente

11 Dados do relatério Justica em nimeros (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2018, p. 73)
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para a solucdo de conflitos ambientais. Muitas vezes, critérios
que funcionam adequadamente para a decisdo de outros tipos
de conflito sdo aplicados por analogia as questdes ambientais,
sem que se avaliem as diferencas estruturais entre os problemas
envolvidos, o que acontece sobretudo quando se transportam
critérios aplicados a solucao de controvérsias de direito privado
para aquelas que envolvem direitos difusos.

Por outro lado, a judicializacdo de conflitos ambientais envolve,
na maioria das vezes, a dificil comprovacdo do chamado “nexo
de causalidade”, uma exigéncia sine qua da legislacdo nacional
a respeito da responsabilidade por danos ao meio ambiente. A
matéria ultrapassa, por ébvio, os limites da Ciéncia do Direito e
os juizes ficam na dependéncia de peritos capazes de estabelecer
a relacdo causal entre um dano e o seu correspondente agente.
Como o Judiciario ndo dispde de um corpo técnico préprio capaz
de esclarecer esses aspectos de natureza factual que, mesmo
entre experts, sao suscetiveis de muita disputa, o caminho natural
tem sido recorrer aos setores técnicos dos agentes reguladores.
Aqui se pode perceber uma perniciosa realimentacdo positiva (ou
confirmatoria) que aumenta o risco de desestabilizacdo do sistema
de governanca ambiental, como num circulo vicioso em que 0s
agentes reguladores — que mal conseguem cumprir suas atribuicdes
legais, encontrando-se, no mais das vezes, sobrecarregados com o
grande numero de licencas a serem analisadas e as correspondentes
fiscalizacoes — tém de despender tempo e energia para auxiliarem o
Judiciario na decisdo dos conflitos, o que, por sua vez, aumenta o
déficit regulatério. Como as determinacdes dos juizes ndo podem
ser descumpridas, sob pena do cometimento de crime, o Judiciario
acaba por deter o que se chama de “poder de agenda” em face
dos 6rgaos ambientais, que ficam restringidos na determinacao de
suas prioridades de acao.

Nao bastassem esses problemas, ainda é preciso mencionar
que o Judicidrio, ao decidir uma questdo de politica publica
ambiental, o faz sem uma visdo global do impacto de suas



decisdes relativamente a outras politicas publicas, de modo que
as obrigacdes determinadas contra os poderes publicos podem
significar uma alocacdo ineficiente de recursos escassos. Esse
é o caso, por exemplo, da disposicio adequada de residuos
solidos urbanos em pequenos municipios em que prefeituras sao
obrigadas a investir em aterros sanitarios caros, que podem nao
trazer ganhos correspondentes, em prejuizo de investimentos na
area de saneamento basico ou mesmo na de educacao.

Para agravar o quadro, quando nao recorrem aos técnicos dos
orgaos reguladores, as decisdes judiciais podem impor solucoes
tecnoldgicas que nem sempre sdo as recomendaveis ao se avaliar
a custo-efetividade, de modo que uma bem-intencionada decisao
pode culminar em resultados negativos inesperados.

Como se V&, em que pese a crescente consciéncia ambiental
formada no Judiciario brasileiro, também aqui (como em todas
as demais fungdes) ha limitacdes a serem superadas, de modo
sistémico, peloaprimoramento dos canais deinteracdo do Judiciario
com os agentes reguladores incumbidos constitucionalmente da
implementacao da politica nacional de meio ambiente, bem como
com os formuladores de tais diretivas. Vale lembrar: a atividade
jurisdicional responde a provocacées e somente é disparada
guando h& uma falha regulatéria que a antecede.

Outra alternativa para a resolucao de conflitos ndo absorvidos
pela funcdo regulatéria criada pela Constituicdo de 1988 tem
sido amplamente utilizada. Trata-se da atuacdo do Ministério
Publico, que tem poderes para fiscalizar o cumprimento das leis
por parte dos agentes reguladores, exercendo assim a funcao de
“auditagem” da implementacdo concreta da politica nacional
de meio ambiente e de recursos hidricos. O Ministério Publico
(Federal e Estadual) tem, por sua vez, duas possibilidades de
acao: a propositura de acdes civis publicas, para obter uma
sentenca do Judicidrio, e a instauracdo de inquéritos civis ou
penais, para apuracao das condi¢bes factuais dos danos ao meio
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ambiente como elemento de suporte a decisdo de propor acoes,
com a possibilidade de realizar negociacdes diretamente com
poluidores. Quanto a propositura de acbes, o Ministério Publico
é responsavel por grande parte das acdes civis propostas no Pais,
tendo se tornado ator relevante da cena ambiental. Esse fato
se deve ao que pode ser chamado de “transferéncia dos custos
processuais” especialmente por parte das ONGs, que, no mais
das vezes, ndo possuem recursos financeiros suficientes para
pagarem advogados e técnicos necessarios para obterem éxito
nas acbes, ainda que, por lei, os custos processuais ndo sejam
delas cobrados. O Ministério Publico tem contribuido dessa forma
para a garantia do acesso a justica ambiental no Brasil. Muito mais
significativa que as disputas judiciais, no entanto, é a resolucao de
conflitos via negociacdo com os poluidores e agentes reguladores,
pois os chamados termos de ajustamento de conduta sao formas
comuns de se resolverem conflitos.

Contudo, em que pese a inegavel ampliacdo da capacidade
resolutiva alcancada pela atuacdo do Ministério Publico, o risco
que o sistema de governanca corre aqui é de que ele se substitua
aos 6rgaos reguladores, que se tornardo, assim, cada vez mais
frageis. Se essa substituicdo se tornar a regra, fica a pergunta:
guem regulara o regulador? Por outro lado, é bom que se frise: a
tendéncia da transferéncia da funcdo regulatéria se da em virtude
de uma espécie de vacuo na regulacdo, e o pior dos cenarios
é um sistema de governanca em que a funcao de regulacao é
desenvolvida de modo ineficiente e insatisfatorio.

E preciso registrar ainda a participacao dos tribunais de contas
(e das casas legislativas no exercicio da funcao fiscalizatéria) na
checagem da efetividade das normas, por meio de auditorias que
se destinam a avaliar a custo-efetividade das politicas publicas. O
sistema sé tem a ganhar com a ampliacao dessas atividades se elas
incluirem como critério de aprovacao de contas dos governantes a
varidvel ambiental, sobretudo se o fizerem de maneira articulada
com o Ministério Publico.



3.3 A funcao de adaptacao (54, Legislativo)

Pode-se considerar que as funcées regulatorias, de resolucdo
de conflitos e de auditagem tém foco nos conflitos que ocorrem
aqui e agora, operando, portanto, guando eles j& se manifestaram.
A viabilidade de um sistema de governanca depende em grande
medida da capacidade de esse tipo de operacdo ser realizado o
mais eficientemente possivel, mas existe um outro eixo que deve
ser analisado. Ele se refere ao futuro e ndo ao aqui e agora. Quais
sao os cenarios futuros para o uso dos recursos ambientais num
pais e 0 acesso a eles? O que deve ser feito agora para que haja
viabilidade em 30 ou 40 anos? E em 100 anos?

A definicdo dos rumos a serem seguidos depende de uma
avaliacao de cendrios, avaliacdo que tem de ser feita em contato
direto com o ambiente que envolve o sistema de governancga, ou
seja, a sociedade. Dai porque é o Legislativo, em sua condicao de
representacdo das forcas politicas, econémicas, sociais e culturais,
guem assume a funcdo de antecipacao fundamental a adaptacao
do sistema de governanca, ao estabelecer politicas a serem
implementadas pelos 6rgaos de regulagao.

A producdo de leis que se referem a questdao ambiental
abrange todos os recursos ambientais relevantes no pais
ao longo de mais de trinta anos, de modo que nao se pode
registrar anomias significativas. A opcao legislativa brasileira
foi a de nao sistematizar em uma sé norma todos os aspectos
da politica de meio ambiente nacional e em decorréncia temos
a dispersado delas em vdrias leis, o que implica o risco de conflito
(antinomias) entre elas. Como o Brasil é uma Federacdo de
estados e municipios, as leis federais se restringem a determinar
normas gerais que sao complementadas pelos demais niveis
da federacdo, no que se chama de distribuicdo concorrente
de competéncia legislativa que, a sua vez, contribui para
um aumento significativo de leis em vigor, que passam a ter
como fonte trés niveis politicos distintos, o federal, o estadual
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e o municipal. A articulacdo entre as normas nem sempre é
evidente e cabe ao Judicidrio arbitrar eventuais incongruéncias
quanto ao ambito de aplicacao.

Um efeito decorrente desse sistema é a potencial proliferacao
excessiva de leis, que pode ser caracterizada como verdadeira
“poluicdo normativa”, pois nem sempre a maior quantidade
de leis implica maior protecdo ambiental, podendo inclusive
contribuir para o aumento da inseguranca juridica quanto a
aplicacao de normas. Outro efeito do excesso de leis é o aumento
dos custos, em sentido amplo, com sua interpretacdo, tais como
o tempo despendido para se fixar qual lei incide no caso concreto,
a contratacdo pelos agentes privados e a alocacao pelos agentes
publicos de advogados experts em matéria ambiental para debater
as condicoes de seu cumprimento, sobretudo se se pensar que as
legislacdes tendem a utilizar linguagem ambigua e contraditéria e
a conter brechas interpretativas.

Em outro nivel de andlise, com a redemocratizacdo do Pais
em 1988, o processo legislativo brasileiro ganhou canais de
participacdo popular, como a iniciativa popular para as leis. Na
area ambiental, destaca-se a aprovacdo pelo Estado de Minas
Gerais da Lei 23.291/2019, baseada em um projeto de lei de
iniciativa popular.

Com relagao ao contato dos corpos legislativos com o ambiente
do sistema de governanca, ou seja, a sociedade, esta ndo é a
oportunidade adequada para se aprofundar no ponto, mas nao se
pode deixar de registrar que a democracia representativa enfrenta, no
Brasil, a mesma crise que experimentam outras partes do mundo,e
0s mecanismos de promogdo da maxima identidade possivel entre
representantes e representados sdo da mais alta prioridade ndo sé
para a politica ambiental, mas também para todas as demais.

N&o obstante, o Pais tem conseguido garantir o influxo das mais
diversas preferéncias no processo legislativo, de ambientalistas
a de setores produtivos, o que, de acordo com os pressupostos



expostos nesta reflexdo, pode significar aumento das tensdes e
conflitos, o que, como se descreveu, nao deve ser tomado, em
absoluto, como algo a ser evitado, mas absorvido positivamente
por todo o sistema de governanca.

As alteracdes promovidas no Cédigo Florestal sdo evidéncia
desse processo, uma vez que se observou um debate intenso
que conseguiu captar a atencdo de grande parte da sociedade
por meio de campanhas na internet e na televisdo, numa rara
oportunidade em que a agenda ambiental alcancou niveis
elevados de repercussao social e politica.

O resultado dessa alteracao legislativa segue controvertido, pois
as opcbes normativas adotadas envolveram alteracdo no regime
protetivo anterior e a anistia de multas a infratores, controvérsias
que se tornaram objeto de controle de constitucionalidade diante
do Supremo Tribunal Federal. Do ponto de vista sistémico, a
judicializacdodapoliticaambientalviacontrolede constitucionalidade
representou uma transferéncia de nivel decisério do Legislativo ao
Judiciario, repetindo o mesmo padrao de deslocamento de funcdes
observado a partir das falhas regulatérias.

3.4 A Funcao identidade (S5, Poder Constituinte/
controle de constitucionalidade)

O exemplo do controle de constitucionalidade do Caédigo
Florestal no Supremo Tribunal Federal é ideal para se analisar o
ultimo sistema da governanca ambiental brasileira, qual seja, a
construcao de uma identidade para a politica ambiental no Pais.
Tal identidade ndo “surge do vacuo”, mas é constantemente
criada e recriada por decisdbes tomadas para resolver conflitos
entre necessidades atuais — tratadas pelas fun¢bes regulatoria
(Executivo), decisoria (Judicidrio) e de auditagem (Ministério
Publico) — em face das necessidades futuras, identificadas pelo
sistema de antecipacdo (Legislativo). Tais decisdes de natureza

I 7. Governanga ambiental no contexto do conflito: um ensaio a partir do paradigma da complexidade

285

NEPEL



NEPEL

identitaria sdo baseadas em valores formados na tradicao cultural
e politica e, a0 mesmo tempo, buscam atualizé-los diante de
novas circunstancias surgidas com o passar do tempo.

A base valorativa sobre a qual a identidade de sistemas de
governanca é (re)construida e os limites quanto a possiveis
alteracdes estruturais sao previstos por normas constitucionais.
Nesse contexto, pode-se afirmar que a Constituicdo Brasileira
prescreveu a forma democratica de exercicio do poder politico
com a mais ampla participacao social possivel como a estrutura
que sustenta todas as politicas publicas. Ao mesmo tempo,
converteu em obrigagdes juridicas vinculantes novas demandas
da sociedade surgidas no final do Século XX . E em funcédo
desse movimento que a questdo ambiental alcancou status
constitucional e a atuacdo do Estado nessa area passou a ser
programada a partir da “lei das leis”, ou seja de uma metanorma
que exerce supremacia sobre todas as outras integrantes do
sistema juridico.

Sem se aprofundar nos detalhes de Direito Constitucional
brasileiro, pode-se afirmar que o artigo 225 da Constituicdo,
inserido entre as disposicdes que tratam da ordem social, é
bastante abrangente e normatiza os aspectos estruturais da politica
ambiental no Pais. Alguns autores chegam a inferir das normas
constitucionais a existéncia de um Estado de Direito Ambiental.

Em sintese, a Constituicdo reconhece que o meio ambiente
ecologicamente equilibrado tem carater de direito fundamental,
constituindo todos os brasileiros e brasileiras, independente de
posicdo social ou do vinculo estabelecido por um fato, como
titulares de tal direito. Nesse enquadre, a doutrinae ajurisprudéncia
ambiental concluem pela natureza juridica transindividual e difusa
desse direito. Isso permite, por exemplo, que uma organizacao nao
governamental que opera com base territorial em um dos estados
da Federacdo possa propor acoes para a protecao de elementos
ambientais em qualquer lugar do Pais. O reconhecimento do



carater fundamental do direito ao meio ambiente é da mais alta
relevancia, pois permite que ele possa colidir com outros direitos
fundamentais nas mesmas condicoes de forca juridica. Assim,
um conflito envolvendo, por exemplo, o direito a propriedade
e a protecdo ao meio ambiente ndo pode ser solucionado em
beneficio de qualquer deles in abstractu, isto é, considerados
apenas aspectos normativos, mas deve ser resolvido diante dos
aspectos concretos de cada caso, sendo que a decisao em favor
de um tem de significar o minimo de prejuizo ao outro.

A norma constitucional atribui ao meio ambiente a natureza de
um bem de uso comum do povo, como anteriormente mencionado,
e reconhece que esse bem se equilibra dinamicamente. A conversao
dessa comunicagao proveniente do sistema cientifico, em especial
da ecologia, em comando juridico determina que se possa usar e
ter acesso a recursos ambientais, desde que a intervencdo social e
econdmica respeitem essa condicdo de equilibrio e se dé dentro de
limites que nao ultrapassem a capacidade de suporte dos distintos
ecossistemas existentes no Pafs.

Outro elemento de destaque é a relacdo que a norma
constitucional estabelece entre a protecao ambiental e o direito
a vida, ao dispor que a protecdo ao meio ambiente é essencial
a sadia qualidade de vida. Tem-se aqui um comando para que
os indicadores socioeconémicos que medem o desenvolvimento
econdémico nacional considerem necessariamente 0s aspectos
ambientais. Em outras palavras, a qualidade ambiental é fator
constitutivo do padrao de desenvolvimento que norteara toda a
acao governamental.

Quanto ao papel do Estado, a Constituicdo imp&e a regulacao
governamental como obrigatéria, determinando competéncias
basicas a serem desenvolvidas pelo sistema regulatério. As
obrigaces estatais podem ser sintetizadas da seguinte forma: a
exigéncia de estudos ambientais prévios a instalacdo de atividades
causadoras de significativa degradacdo ambiental, protecdo a
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biodiversidade nos niveis genético, de espécies e de ecossistemas,
a responsabilizacdo civil, penal e administrativa dos poluidores
e a recuperacdo de dreas degradadas. Em paralelo a atuacéo
governamental, a Constituicdo atribui a sociedade o dever
de defender e de preservar o meio ambiente, de modo que a
atuacdo governamental ndo exclui — e na verdade pressupde — a

participacao da sociedade, tema que sera tratado adiante.

Por ultimo, tanto a atuacdo governamental quanto a social
devem dirigir-se a garantia do uso e acesso aos recursos ambientais
pelas presentes e futuras geracdes. Tal comando, combinado com o
contido no inciso VI, art. 170, converte em obrigacao constitucional
o principio do desenvolvimento sustentavel e determina que o
sistema econdmico se desenvolva dentro de limites ecossistémicos.

E com base nesse conjunto de valores, convertidos em principios,
por sua vez convertidos em comandos juridicos, que uma identidade
do sistema de governanca ambiental pode ser constituida. Tal
identidade, contudo, nao se forma sendo a partir de decisdes de
conflitos que tratam da relacdo adequada entre a satisfacdo de
necessidades atuais e futuras, de modo a garantir a sustentabilidade
da sociedade no eixo do tempo. Em outras palavras, a identidade
do sistema de governanca ambiental pode e deve estar baseada em
reflexdo conceitual, mas é forjada na interacdo concreta desse sistema
com sociedades e ecossistemas. A prova dos nove identitaria é a
reacdo do sistema de governanca ao mundo real.

Nesse sentido, o controle de constitucionalidade é a operacdo
por exceléncia de formacdo da identidade do sistema de
governanca ambiental. Por meio dele validam-se ou invalidam-se
alteracdes promovidas no e pelo sistema politico, em especial pelo
Poder Legislativo.

Como toda identidade, a do sistema de protecdo do meio
ambiente deve ser ductil, de modo a permitir a alteracdo de
estruturas para adaptacdo as circunstancias cambiantes e
imprevisiveis da sociedade e do meio ambiente e, ao mesmo



tempo, impedir a alteracdo dos propdsitos sistémicos, afetando
o nivel da organizacdo, ou seja, o centro do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. A cristalizacao de modelos,
instrumentos, processos e relagdes institucionais pode significar
respostas repetitivas e desadaptadas ao que é exigido pelo
entorno social e ecossistémico. Por isso, é importante, por um
lado, que o dérgdo de controle de constitucionalidade encampe
a dificil tarefa de atualizacdo constante da expressdo do poder
constituinte originario em face da manifestacdo de uma sociedade
aberta de intérpretes da constituicdo que opera aqui e agora. Por
outro lado, é importante reconhecer que a variacdo constante de
modelos, instrumentos, processos e relacdes institucionais pode
produzir uma turbuléncia no sistema de protecdo ambiental tdo
intensa que este simplesmente nao tenha condicdes de produzir
os efeitos regulatérios desejados. O paradoxo aqui pode ser
traduzido pela expressdo “mudar para ndo mudar”.

Ainda tendo em conta a ductibilidade inerente a formacao da
identidade do sistema de governanca ambiental, é importante
destacar que a hermenéutica das normas constitucionais de
protecdo ao meio ambiente deve reconhecer a necessidade de
extracdo de principios do texto dos dispositivos do art. 225.
Tal fato permite que a verificacdo da congruéncia de normas
infraconstitucionais seja feita a partir de decisdes que reconhecam
a constitucionalidade de multiplos comportamentos regulatérios,
desde que representem aquisicbes evolutivas em direcdo ao
desenvolvimento sustentdvel, mas nunca dele se afastando ou,
em outras palavras, promovendo retrocessos.

De outro lado, é de importancia capital que o érgdo de
controle de constitucionalidade reconheca que suas decisbes
sobre a validacdo ou invalidacdo de leis e politicas publicas
ambientais precisam ser constantemente avaliadas a luz dos
efeitos que geram na sociedade e nos ecossistemas. Assim, novas
decis6es em sede de controle de constitucionalidade devem levar
em consideracao os efeitos de decisdes pretéritas, de modo a se
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estabelecer uma circularidade constante, sempre com foco nos
impactos das decisdes quanto ao atingimento do desenvolvimento
sustentavel. Em outras palavras, o controle de constitucionalidade
deve aprender com o controle de constitucionalidade.

4. CONCLUSAO: REFLETINDO REFLEXOES

Gostaria de fazer algumas observacoes finais sobre as reflexdes
realizadas. A conclusdo que se pode tirar da analise feita sobre
os distintos sistemas que compdem a governanca ambiental
brasileira é assim resumida: problemas complexos demandam
solucdes complexas. Dela decorre a seguinte: para se enxergar a
complexidade de problemas e de possiveis respostas, é necessaria
uma episteme adequada.

Com efeito, é preciso reconhecer a necessidade de uma
mudanca paradigmatica. De modo geral, as conquistas
epistemoldgicas da modernidade precisam ser mantidas, porém,
ampliadas. Onde o método que prescreve a reducao, a disjuncao
e alinearidade falha, ha de haver um outro caminho que promova
o transito entre os campos do conhecimento e reconheca que
fendmenos sao gerados a partir da conexao entre partes e que
efeitos retroagem sobre causas. Um novo paradigma que ndo
reduza nem separe, mas diferencie e junte. Um novo paradigma
que reconheca que a ordem convive com a desordem para a
criacdo continua do novo (vale lembrar que o conflito, entendido
como desordem, cumpre uma funcao social). Um novo paradigma
baseado na razdo, mas ndo em racionalizacbes'? fechadas em

12 Edgar Morin (1984, p. 83, tradugdo nossa) aponta a seguinte diferenca entre
racionalidade e racionalizagdo: “A racionalizacao é uma légica fechada e in-
sana que acredita que pode ser aplicada ao real e, quando o real se recusa a
aplicar a essa légica, é negado ou é introduzido um forceps para obedecer,
esse é o sistema do campo de concentracdo. A racionalizagdo é insana e, no
entanto, tem os mesmos ingredientes que a razao. A Unica diferenca é que a
razdo deve ser aberta e aceitar, reconhecer, no universo, a presenca do nao
racionalizavel, isto é, a parte do desconhecido ou a parte do mistério.”.



dogmas e sim abertas a convivéncia de distintas légicas. Um novo
paradigma que reconheca que o mundo ndo é completamente
previsivel, mas que abrace a incerteza e até mesmo a aleatoriedade.

Essa foi a intencdo desta reflexdo. Em outras palavras, a
contribuicdo dada a avaliacdo de politicas publicas centrou-se
na aplicacdo de um modelo que diferencia funcoes, ao mesmo
tempo em que procura perceber as interacdes e impactos entre
elas, de modo a se alcancar viabilidade.

A percepcdo complexa de um problema complexo
empreendida nos conduz a duas conclusées gerais. A primeira
valida a premissa de que a governanca ambiental emerge da
interacdo de varias funcdes ou sistemas. A segunda reconhece
que a cada disfuncdo potencial ou concreta identificada na
analise (como diferenciacao) do sistema de governanca ambiental
mencionada no item 3 nao corresponde uma Unica acdo capaz de
conduzir a uma Unica solucao. Ao contréario, as falhas devem ser
objeto de solu¢bes multidimensionais que ainda estao por emergir
e gue serdo encontradas no curso de caminhos diferentes dos
gue temos seguido até aqui. Agimos baseados nas circunstancias
e condicbes presentes e nossa acdo aqui e agora alterardo
condicoes e circunstancias futuras. O caminho é criado a medida
gue caminhamos. Nao ha determinismo, mas incerteza constante
com a qual o pensamento complexo nos convida a conviver.
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1. INTRODUCAO

As despesas e 0s gastos do poder publico estdo intimamente
relacionados com a execucao das politicas publicas, que abrangem
os programas de acdo governamental em diversos setores (saude,
educacdo, assisténcia social, saneamento basico, seguranca
publica etc.). Todos os gastos realizados pelo Estado devem
constar nas normas orcamentarias, sendo inadmissivel a criacao
de despesa sem dotacao especifica.

Nao obstante a iniciativa privativa do Executivo para a
apresentacdo de projetos orcamentarios (Plano Plurianual, Lei
de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual), cabe ao
Legislativo a discussdo, votacao e aprovacdo dessas matérias de
grande relevancia para o Estado e a sociedade. Assim, a autorizacao
para a realizacdo de gastos e investimentos esta condicionada
a manifestacdo prévia e favordvel do érgao de representacao
popular. Este, no escopo de aperfeicoar as normas orcamentarias
e aproxima-las da realidade social, realiza audiéncias publicas para
debater o assunto com os cidadaos e estabelecer as prioridades
para a concretizacdo das politicas governamentais.

Como coroldrio da funcdo legislativa, que é tipica do
Parlamento, cabe a este apresentar emendas aos projetos
orcamentarios, observados os limites fixados na Constituicao
da Republica (pertinéncia tematica e vedacdo do aumento da
despesa prevista, salvo comprovacdo da origem dos recursos). Tal
fato atesta a importancia do Legislativo no ciclo orcamentério e
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na definicao das politicas do governo no que tange a prestacdo de
servicos publicos, a realizacdo de obras publicas e investimentos,
enfim, um complexo de atividades preordenadas a satisfacdo das
necessidades coletivas e a promocdo do bem-estar social.

Ocorre, todavia, que a lei orcamentaria, instrumento de
planejamento de receita e despesa do Estado, pode conter
dotacoes insuficientes para a execucao de determinada politica
publica ou ser omissa em relacdo a outra atividade, o que acarreta
a abertura de créditos adicionais. No primeiro caso, esta-se diante
dos créditos suplementares e, no segundo, dos créditos especiais.
Além disso, ha situacbes excepcionais, como guerra, COMOGao
intestina e calamidade publica, as quais exigem medidas imediatas
do poder publico para a solucdo de problemas imprevisiveis, fato
que justifica a abertura de créditos extraordinarios, desde que
respeitadas as diretrizes constitucionais e legais que norteiam a
edicao de atos dessa natureza.

O objetivo deste trabalho é analisar os pressupostos
constitucionais e legais para a abertura dos créditos adicionais,
estabelecer as diferencas entre eles, coteja-los com as politicas
publicas e destacar a importancia do Legislativo para garantir a
legitimidade desses créditos.

2. PLANO PLURIANUAL, LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS E LEl ORCAMENTARIA ANUAL

Dentro do universo normativo, extremamente abundante
no Brasil em razdo de nossa cultura politica de produzir Direito,
destacam-se em importancia as leis orcamentarias, que preveem
as politicas publicas a serem implementadas pelo Estado no intuito
de realizar os direitos sociais assegurados na Constituicao.

Ao analisar os créditos adicionais, que pressupdem
evidentemente o orgamento aprovado, ndo se poderia deixar



de fazer uma referéncia, embora sucintamente, as trés pecas
orcamentdrias de suma relevancia: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA), todas previstas explicitamente na Carta Magna Brasileira.
O Plano Plurianual (PPA) é uma lei ordindria que estabelece, de
forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as referentes aos programas de duracdo continuada (art.
165, § 1°, CF). Trata-se de um instrumento de planejamento de
médio prazo, com vigéncia por quatro anos, dos quais trés no
governo em que for aprovado e um ano no governo seguinte.
Essa lei serve de parametro para a elaboracdo da LDO e da LOA.
O projeto de lei que dispde sobre o PPA serd encaminhado ao
Legislativo até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sancdo do chefe do Poder
Executivo até o encerramento da sessdo legislativa, nos termos do
art. 35, § 2°, 1, do ADCT da Constituicdo da Republica.

A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) também é uma lei
ordinaria que abarca as metas e as prioridades da administracao
publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orienta a elaboracdo da lei orcamentdria anual,
dispde sobre as modificacdes na legislacdo tributaria e estabelece
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
(§ 2° do art. 165). Deverd integrar a LDO, para o exercicio a que se
refere e, pelo menos, para os dois exercicios subsequentes, anexo
com previsao de agregados fiscais e a proporcao dos recursos para
investimentos a serem alocados na lei orcamentaria anual para a
continuidade daqueles em andamento, nos termos do § 12 do art.
165, introduzido pela Emenda a Constituicao da Republica n° 65.

O projeto da LDO sera encaminhado ao Legislativo até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido para sancao até o encerramento do primeiro periodo da
sessdo legislativa (§ 2°do art. 35 do ADCT). De acordo com o art. 4°,
I, da Lei Complementar n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade
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Fiscal — LRF), a LDO devera dispor também sobre: equilibrio entre
receitas e despesas; critérios e forma de limitacdo de empenho
(compromisso de pagamento); normas relativas ao controle de
custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados
com recursos orcamentarios; e outras condicdes com exigéncia
para transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas.

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) é uma lei ordinéria que fixa
a despesa e estima a receita. Nos termos do § 5° do art. 165 da
Constituicdo Nacional, esta lei abrange:

| — o orcamento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da admi-
nistracao direta e indireta, inclusive fundacbes ins-
tituidas e mantidas pelo poder publico;

Il — 0 orcamento de investimento das empresas em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orcamento da seguridade social, abrangen-
do todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados,
da administracao direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacoes instituidos e mantidos pelo
poder publico (BRASIL, 1988).

O art. 5° da LRF prescreve que o projeto da LOA conterd
demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos
orcamentos com os objetivos do Anexo de Metas Fiscais; sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e as despesas, decorrente de isencoes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia
e das medidas de compensacdo arendncia de receitase ao aumento
de despesas obrigatérias de carater continuado; e contera reserva
de contingéncia (dotacdo nao destinada a determinado 6rgao,
unidade orcamentdria, programa ou categoria econdmica).



O projeto da LOA serd enviado ao Legislativo até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro (22 de
agosto) e devolvido a sancdo do chefe do Poder Executivo até o
encerramento da sessdo legislativa.

Essas disposicdes constitucionais atinentes aos prazos para
remessa ao Parlamento e a necessaria devolucdo dos projetos
orcamentarios para sancao do Executivo prevalecerdo até a
promulgacdo da lei complementar a que se refere o art. 165,
§ 9°, |, da Carta Magna, e vinculam todos os entes da federacdo
brasileira. Todavia, a Lei Complementar n°® 101, de 2003, que
regulamentou o preceito constitucional em referéncia, foi omissa
guanto aos prazos para a remessa e a devolucdo dos projetos
orcamentarios. O art. 6° da citada lei, vetado pelo Executivo,
limitou-se a estabelecer que, se o orcamento ndo for aprovado
a tempo, sua programacao podera ser executada até o limite de
dois doze avos do total de cada dotacao.

Ressalte-se que a LOA nao podera conter dispositivo que nao
esteja relacionado com a previsao da receita e a fixacdo da despesa.
As excecdes abrangem a autorizacdo para a abertura de créditos
suplementares e a contratacao de operacdes de crédito, ainda que
por antecipacao de receita, na forma da lei (§ 8° do art. 165). O
projeto da LOA deve ser elaborado de forma compativel com o PPA,
com a LDO e com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Esta também
proibe explicitamente consignar na lei orcamentaria crédito com
finalidade imprecisa ou com dotacdo ilimitada (§ 4° do art. 5°).

A Emenda a Constituicdo da Republica n° 100 trouxe uma
inovacdo no tocante a execucao das programacoes orcamentarias,
nos termos do § 10 do art. 165. Este dispositivo estabelece que a
administracao tem o dever de executar tais programacées, adotando
0s meios e as medidas necessarios, com o objetivo de garantir a
efetiva entrega de bens e servicos a sociedade. Todavia, essa regra
esta sujeita a algumas restricdes introduzidas pela EC n° 102, de
2019, a qual introduziu 0 § 11 no mencionado art. 165, entre
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outras alteracdes. Assim, a obrigacdo de executar o orcamento
subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais
e legais que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e
nao impede o cancelamento necessario a abertura de créditos
adicionais; nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem
técnica devidamente justificados; e aplica-se exclusivamente as
despesas primarias discricionarias, nos termos da LDO.

Essas regras relacionadas ao dever de executar as
programacdes orcamentarias aplicam-se exclusivamente aos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido, com fulcro
no § 13 do art. 165, introduzido pela EC 102, produzindo
efeitos a partir da execucdo orcamentéria do exercicio financeiro
subsequente. Outra peculiaridade dessa emenda diz respeito a
possibilidade de a LOA conter previsdes de despesas para exercicios
seguintes, com a especificacdo dos investimentos plurianuais e
daqueles em andamento (§ 14 do art. 165).

Em Minas Gerais, a Constituicdo Estadual determina, no caput
do art. 158, que a LOA assegurard investimentos prioritarios
nas seguintes areas: educacdo, saude, habitacdo, saneamento
basico, protecdo ao meio ambiente, ensino e pesquisa cientifica
e tecnoldgica, esporte e cultura. A lei orcamentéria devera
atender também as propostas priorizadas nas audiéncias publicas
regionais.

Segundo o magistério de Harada (2013),

a lei orcamentéria ndo é uma peca de ficcao, e
sim um verdadeiro instrumento do exercicio da
cidadania... Quando o Parlamento aprova o or-
camento anual significa que a sociedade esta con-
sentindo na arrecadacao de tributos no montante
estimado de acordo com o principio da legalidade
tributaria e, a0 mesmo tempo, dando sua aquies-
céncia ao direcionamento dos recursos arrecada-



dos com valores fixados em cada dotacdo especi-
fica (HARADA, 2013, p. 127).

Portanto, essas trés normas orcamentdrias sao instrumentos
de planejamento da acdo do Estado e preveem politicas publicas
a serem executadas pelos érgdos governamentais. Trata-se de leis
em sentido formal, uma vez que passam, necessariamente, pelo
crivo do Poder Legislativo e posterior sangdo do Executivo. Nesse
ponto, é oportuno assinalar que o Supremo Tribunal Federal
passou a admitir o controle abstrato das normas orcamentarias por
meio da ADI 2.925". Posteriormente, esse entendimento do érgao
de cupula do Judiciario brasileiro foi mantido na ADI 4.0482. Essa
mudanca de posicionamento do STF foi motivada pela constante
abertura de créditos extraordinarios pelo governo federal para
realizar despesas correntes que deveriam ser efetivadas mediante
a abertura de créditos suplementares ou especiais.

Em linhas gerais, os preceitos da Constituicdo Federal que
versam sobre orcamento publico, seja em relacdo ao contetdo
de tais diplomas normativos, seja no tocante a iniciativa para
a deflagracdo do processo legislativo, sdo reproduzidos na
Constituicdo de Minas Gerais, com as devidas adaptagoes.

Quanto ao termo “politicas publicas”, eminentemente
polissémico, em sua dimensdo pratica pode ser entendido como
“programa de acdo governamental para um setor da sociedade
ou um espaco geografico” (MULLER; SUREL, 1998). Abarca uma
pluralidade de acbes previstas em lei para o alcance de objetivos
de interesse publico.

De acordo com o portal da Assembleia de Minas, trata-se do

resultado de atividades politicas e de gestao publica
na alocacdo de recursos e na provisao de bens e

1 ADI 2.925, Rel. Min. Ellen Gracie, pub. DJ de 4/3/2005.
2 ADI 4.048, Rel. Min. Gilmar Mendes, pub. DJ de 22/8/2008.
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servicos publicos. Politica publica pode ser enten-
dida como um sistema de decisdes publicas que
visa manter ou modificar a realidade por meio da
definicdo de objetivos e estratégias de atuacao e
de alocacao dos recursos necessarios para se atingir
0s objetivos estabelecidos® (MINAS GERAIS, 2019).

Ndo poderiamos encerrar este topico sem fazer uma breve
referéncia ao Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI),
previsto no art. 231 da Carta Mineira, cuja finalidade precipua é
fomentar o desenvolvimento econdémico do Estado. Trata-se de
um instrumento de planejamento de longo prazo, proposto pelo
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, o qual sera
aprovado em lei de iniciativa do chefe do Poder Executivo. Foi
instituido pela primeira vez em 2004, por meio da Lei n® 15.032, e
atualizado pelas Leis n°s 20.008, de 2012, e 21.967, de 2016, até
2027. O PMDI, que é uma particularidade de Minas Gerais, serve
de referéncia para a elaboracdo das demais normas orcamentarias
(PPAG, LDO e LOA). Esta contera, entre suas funcdes, a de reduzir
as desigualdades regionais, conforme critério populacional,
nos termos do § 2° do art. 157 da Constituicdo Estadual. Cabe
a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdao (Seplag) a
coordenacdo da implementacao desse plano.

3. CREDITOS ADICIONAIS

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) contém uma pluralidade de
créditos orcamentarios a serem gastos nos limites por ela fixados.
Quando se cogita do orcamento anual, esta-se, na verdade, falando
de uma norma juridica que contém autorizagdo para a realizacao
de despesas em varios setores da administracdo publica (saude,

3 Disponivel em: https:/politicaspublicas.almg.gov.br/sobre/index.html#0_
que_e_politica_publica. Acesso em: 5 ago. 2019.



educacao, transporte, seguranca publica, mobilidade urbana
etc.). O gestor publico que realizar gasto sem a devida previsao
orcamentdria, ou em desacordo com ela, ficard sujeito a varias
consequéncias juridicas, o que podera abranger autoridades dos
trés niveis de governo, a comecar pelo presidente da Republica.

Para exemplificar, o art. 85, VI, da Constituicdo Federal tipifica
como crime de responsabilidade do chefe do Poder Executivo da
Unido os atos que atentem contra a lei orcamentéria.

ODecreto-Lein°201,de 1967, que dispde sobre aresponsabilidade
dos prefeitos e vereadores, caracteriza crime de responsabilidade do
prefeito “ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou
realiza-las em desacordo com as normas financeiras pertinentes”
(art. 1°, V). Nesse caso, a autoridade municipal serd julgada pelo
Tribunal de Justica (foro comum do prefeito), independentemente
do pronunciamento da camara de vereadores.

O art. 10, IX, da Lei Federal n° 8.429, de 1992, determina que
constitui ato de improbidade administrativa que causa prejuizo
ao erdrio “ordenar ou permitir a realizacdo de despesas nao
autorizadas em lei ou regulamento”. A mencionada lei dispde
sobre as san¢bes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriguecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou funcdo na administracao publica direta, indireta ou fundacional,
popularmente conhecida como Lei de Improbidade Administrativa.

O art. 359-D do Cédigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848, de 1940)
tipifica como crime contra as financas publicas “ordenar despesa
nao autorizada por lei”. O dispositivo em questao foi introduzido
no Cdédigo Penal pela Lei n® 10.028, de 2000.

A enumeracdo desses diplomas legislativos serve para
demonstrar a importancia da lei orcamentaria como instrumento
de planejamento do Estado, o qual limita o campo de atuacao
dos gestores publicos responsaveis pela ordenacdo de despesas.
Vé-se, pois, que realizar gastos sem a necessdria autorizacdo
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legislativa (dotacdo orcamentaria especifica) pode trazer sérios
problemas para os agentes publicos desavisados.

Todas as dotacbes previstas na lei orcamentdria para a
execucao de atividades publicas sdo créditos orcamentarios, e os
recursos financeiros disponiveis deverao ser utilizados dentro dos
limites nela constantes. No entanto, pode ocorrer que os valores
consignados no orcamento sejam insuficientes para a execucao
de determinada politica governamental, tornando-se necessario
um reforco de caixa; pode acontecer, ainda, que o governo ndo
tenha inserido no orcamento dotacao especifica para a realizacao
de uma obra publica, a execucdo de um servico publico ou a
aquisicdo de determinado bem. Em ambos os casos, torna-se
indispensavel a abertura de créditos adicionais ao orcamento, os
quais serdo antecedidos de autorizacdo legislativa. Quando se
tratar de despesas imprevisiveis, como as decorrentes de guerra,
comocao intestina ou calamidade publica, o governo podera
valer-se dos chamados créditos extraordindrios. Eis ai os créditos
adicionais ao orcamento do Estado, cuja abertura é pautada pelos
parametros constitucionais e legais.

A Lei Federal n° 4.320, de 1964, que estatui normas gerais
de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos
e balancos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito
Federal, define créditos adicionais como “as autorizacbes de
despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de
Orcamento” (art. 40). Como se verifica pela ementa da norma,
esta-se diante de uma lei nacional, pois vincula todos os entes da
federacao brasileira.

Crédito adicional é uma expressao genérica que abarca
os créditos suplementares, os especiais e 0s extraordinarios,
conforme se depreende da diccdo do art. 41 da Lei n° 4.320, cada
qual com caracteristicas proprias.



Passaremos, agora, a analise de cada um desses institutos
juridicos, destacando suas caracteristicas basicas a luz da legislacdo
aplicavel a espécie.

3.1 Créditos suplementares

Em primeiro lugar, é preciso ressaltar que a Constituicdo da
Republica veda literalmente “o inicio de programas ou projetos
nao incluidos na lei orcamentaria anual” (art. 167, I); outrossim,
profbe explicitamente “a realizacdo de despesas ou a assuncao
de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais” (inciso II).

Crédito suplementar é uma categoria do género “crédito
adicional”, o qual é definido pelo art. 41, |, da Lei n° 4.320 como
"0 destinado a reforco de dotacdo orcamentaria”. Conforme se
observa pela definicdo do legislador nacional, o crédito suplementar
pressupde a existéncia de um crédito orcamentario, porém o
valor previsto originariamente é insuficiente para a realizagdo ou
execucao da atividade estatal. Dai a necessidade de abertura do
crédito suplementar para a concretizacdo da lei orcamentaria.
Para tanto, ha requisitos juridicos a serem respeitados.

A primeira observacao a fazer é que tais créditos sdo autorizados
por lei e abertos mediante decreto executivo (art. 42). No caso em
tela, esta-se diante de dois instrumentos nitidamente distintos. A
lei formal, que autoriza a abertura do crédito suplementar e passa
pela aprovacao do érgdo de representacdo popular, e o decreto
do chefe do Poder Executivo, o qual efetivamente abre o crédito.
Isso significa que, enquanto a lei autorizativa ndo for aprovada
pelo Parlamento, o titular do Executivo (presidente, governador
ou prefeito) ndo podera abrir o crédito suplementar.

A segunda observacdo diz respeito a existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e a necessaria exposicao
justificativa (art. 43). Ora, se ndo houver recursos financeiros
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para reforcar a dotacdo orcamentaria, nao ha como promover a
abertura do crédito suplementar. Aqui, cabe a seguinte indagacao:
de onde sairdo 0s recursos necessarios para a concretizagcao de
determinada politica publica? O § 1° do art. 43 da mencionada
Lei n° 4.320 nos fornece a resposta:

| — o superdvit financeiro apurado em balanco patrimonial
do exercicio anterior (diferenca positiva entre o ativo e o passivo
financeiros);

Il — os provenientes de excesso de arrecadacao (saldo positivo
das diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacao prevista
e a realizada);

Il — os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacoes
orcamentarias ou de créditos adicionais, autorizados em lei;

IV —e o produto de operacdes de crédito autorizadas, de maneira
que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.

A exigéncia de exposicao justificativa refere-se a aplicacao
pura e simples do importante principio da motivacdo, que consiste
no dever do agente publico de fundamentar suas decisoes,
explicitando os fundamentos de fato e de direito. O dever de
motivar as decisdes administrativas é uma exigéncia do Estado
Democratico de Direito, como forma de dar satisfacdo a sociedade
sobre as a¢bdes do poder publico. Assim, a motivacdo deve ser a
regra no exercicio da funcdo publica, visto que o cidadao tem o
direito de saber as razdes que levam o Estado a tomar determinada
decisao, especialmente as que envolvam gastos publicos.

A Constituicdo de 1988, no art. 167, V, também exige
autorizacao legislativa e a indicacao dos recursos correspondentes
para abertura de crédito suplementar, o que atesta a relevancia
dada & matéria pelo legislador constituinte. E grave vicio de
inconstitucionalidade abrir créditos dessa natureza sem a devida
e necessaria autorizacdo parlamentar. Lembre-se que um dos
motivos que levaram a ex-presidente da Republica Dilma Rousseff



a sofrer o processo de impeachment e a consequente perda
do mandato foi a abertura de créditos suplementares sem a
autorizacao do Congresso Nacional.

Por outro lado, cumpre assinalar que a lei orcamentaria pode
prever, antecipadamente, a autorizacdo para abertura de crédito
suplementar pelo Poder Executivo até determinado limite da
despesa prevista. Nesse caso, ndo ha necessidade de aprovacao
de lei autorizativa para a abertura de tal crédito, visto que o
orcamento anual j& contém a dita autorizacdo. Basta, pois, ao
chefe do Poder Executivo editar o decreto abrindo o crédito,
observado o limite fixado na norma orcamentaria. E muito comum
na administracdo publica brasileira, nas trés esferas de governo, a
abertura de créditos suplementares, o que pode indicar falhas no
planejamento orcamentario.

A abertura dessa categoria de crédito adicional ndo destina
recursos apenas a o6rgdos e entidades do Poder Executivo. O
Judicidrio, o Legislativo, o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas e a Defensoria Publica também podem se valer desse
instituto juridico, desde que a dotacéo inicialmente prevista na lei
orcamentdria seja insuficiente. Entretanto, a abertura do crédito
suplementar fica condicionada a prévia autorizacao legislativa.

Em Minas Gerais, a partir de 2016, houve uma ampliacdo
significativa do limite para o Executivo abrir créditos suplementares
ao orcamento fiscal do Estado em relacdo a despesa prevista,
conforme demonstraremos.

A LOA para o exercicio de 2015 (Lei n° 21.695/15), em seu
art. 2°, fixou a despesa em R$88.655.847.098,00 (oitenta e
oito bilhdes seiscentos e cinquenta e cinco milhdes oitocentos e
quarenta e sete mil e noventa e oito reais). O art. 8° dessa lei
autorizou o Executivo a abrir tais créditos até o limite de 10% (dez
por cento) da despesa fixada, algo em torno de R$8,8 bilhdes de
reais, quantia que nos parece razoavel para a realizacao de ajustes
no orcamento para a efetivacdo das politicas publicas.
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A LOA para o exercicio de 2016 (Lei n°® 21.971/16), em seu
art. 2°, fixou a despesa em R$92.020.716.104,00 (noventa
e dois bilhdes vinte milhdes setecentos e dezesseis mil cento e
quatro reais). O art. 9° desse diploma legal autorizou o Executivo
a abrir créditos suplementares até o limite de 40% (quarenta
por cento) da despesa fixada no art. 2°, majorando de forma
significativa o limite estabelecido na LOA do exercicio financeiro
anterior, valor equivalente a R$ 36,8 bilhdes. Ora, trata-se de um
acréscimo consideravel, uma vez que ampliou muito a margem
de discricionariedade do governador para promover ajustes no
orcamento publico, por meio de decreto, sem necessitar de leis
autorizativas ulteriores.

A LOA para o exercicio de 2017 (Lei n° 22.476/16) fixou a
despesa em R$95,3 bilhdes de reais e facultou ao Executivo abrir
créditos suplementares até o limite de 40% (quarenta por cento)
daquele valor, o que corresponde a, aproximadamente, R$38
bilhdes de reais. Durante o exercicio financeiro de 2017, foram
editados pelo governador 179 decretos para a abertura desses
créditos adicionais.

A LOA para o exercicio de 2018 (Lei n°® 22.943/18) fixou a
despesa em R$101 bilhdes de reais, permitindo ao Executivo abrir
créditos suplementares até o limite de 40% (quarenta por cento)
daquele valor, ou seja, aproximadamente R$40 bilhdes de reais.
Valendo-se dessa generosa prerrogativa legal, o governador do
Estado editou 154 decretos de abertura de tais créditos ao longo
daquele exercicio financeiro.

A LOA para o exercicio de 2019 (Lei n® 23.290/19) estima a
receita em R$100.330.308.180,00 (cem bilhdes trezentos e trinta
milhoes trezentos e oito mil cento e oitenta reais) e fixa a despesa
em R$111.773.670.980,00 (cento e onze bilhdes setecentos e
setenta e trés milhdes seiscentos e setenta mil novecentos e oitenta
reais), com um déficit de aproximadamente 11 bilhdes de reais.



O art. 9° dessa lei autoriza o Poder Executivo a abrir créditos
suplementares ao orcamento fiscal do Estado até o limite de
40% (quarenta por cento) da despesa fixada no art. 2°. Como
a autorizacao legislativa ja consta na lei orcamentaria mineira,
o governador nao precisa encaminhar a Assembleia Legislativa
projeto de lei relativo a abertura de crédito suplementar. Nesse
caso, o chefe do Executivo podera valer-se da prerrogativa que
lhe foi conferida pela LOA e baixar os decretos necessarios ao
reforco da dotacdo orcamentaria, contanto que ndo extrapole o
percentual da despesa nela fixada. Com fulcro na Lei n° 23.290,
o governador do Estado editou, de 23 de janeiro até 25 de julho
de 2019, 66 decretos de abertura de créditos suplementares
destinados a 6rgaos e entidades da administracao indireta. Se o
governo precisar abrir novos créditos além dos limites previstos
na lei orcamentaria, terda que remeter ao Parlamento projeto
de lei especifico que tenha por objeto a necessaria autorizacao
legislativa, o que seria um verdadeiro absurdo, visto que ele ja
desfruta de ampla margem de liberdade para promover o reforco
de caixa e assegurar a continuidade dos servicos publicos.

Ainda em relacdo a Lei n® 23.290, seu art. 10 autoriza a
Assembleia Legislativa a abrir créditos suplementares ao seu
orcamento até o limite de 10% (dez por cento) da despesa nele
fixada. Assim, cabe a propria Assembleia, por meio de resolucao
da Mesa diretora, a abertura do crédito suplementar.

Cabe ao Legislativo, no exercicio de sua funcao fiscalizadora,
verificar se os decretos editados pelo Executivo estdo em sintonia
com os valores maximos estabelecidos no orcamento. Se houver
exorbitancia, a Assembleia Legislativa podera sustar o ato, com
fundamento no art. 62, XXX, da Constituicao do Estado.

Portanto, de acordo com as leis orcamentarias dos ultimos
quatro exercicios financeiros (2016, 2017, 2018 e 2019),
constata-se que a Assembleia Legislativa tem sido muito generosa
com o Poder Executivo ao fixar o limite maximo para a abertura
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de créditos suplementares em 40% (quarenta por cento) do
total da despesa prevista. Isso significa que o governador vem
desfrutando da faculdade legal de fazer ajustes no orcamento
em torno de R$40 bilhdes de reais a cada ano, sem necessitar de
novas autorizacoes legislativas. O resultado de tamanha margem
de discricionariedade é a criacdo de verdadeiros orcamentos
paralelos que nao passam pelo crivo dos representantes do
povo, carecendo, portanto, de legitimidade democratica. Tais
medidas sdo vantajosas apenas para o Executivo, que fica em
uma situacdo confortavel para reforcar dotacdes por meio de
decreto, que é um ato administrativo editado no exercicio de
funcdo eminentemente administrativa. Todavia, servem para
perpetuar a falta de planejamento do governo por ocasido da
elaboracado do orcamento, o qual prevé um conjunto de politicas
publicas necessarias para a realizacdo dos direitos sociais
assegurados na Constituicdo. O Parlamento mineiro deveria ser
mais rigoroso com o Executivo e restringir a sua prerrogativa
de abrir créditos suplementares como mecanismo de fortalecer
o orcamento legitimamente aprovado pela casa legislativa.
Assim, estar-se-ia valorizando a ideia de planejamento, que
é determinante para o setor publico e indicativo para o setor
privado, conforme preceitua o caput do art. 174 da Constituicdo
da Republica.

Em Minas Gerais, entre os anos de 2014 e 2018, foram
aprovadas 20 leis ordinarias que autorizaram a abertura de
créditos suplementares, das quais seis leis em 2014, trés em
2015, quatro em 2016, trés em 2017 e quatro em 2018. Todas
as leis foram aprovadas no segundo semestre, a maioria delas
no més de dezembro. Os érgdos beneficiados com esses créditos
suplementares foram o Tribunal de Justica, o Ministério Publico,
a Defensoria Publica, o Tribunal de Contas e a Assembleia
Legislativa.



Em estudo especifico sobre os créditos adicionais no ambito
da Unido, Gamba e Ferreira (2015, p. 13)* informam que foram
publicadas 178 leis ordinarias que autorizavam o Executivo a abrir
crédito suplementar entre 2007 e 2013. Destas, 170 leis foram
publicadas no segundo semestre, ou seja, 95,51% das normas.
Apenas 4,49% das leis autorizativas de créditos suplementares
foram publicadas no primeiro semestre. Os autores esclarecem
gue, somente no més de dezembro de 2013, foram aprovadas 94
leis dessa natureza, o que corresponde a 52,81% do total de leis
autorizativas para abertura de créditos suplementares, sendo que
muitas delas foram publicadas entre 15 e 31 de dezembro. Esse
excesso de normas autorizativas é uma demonstracdo inequivoca
de falhas de planejamento do governo federal, fato configurador
de um verdadeiro orcamento paralelo.

Ainda no ambito federal, de 2014 a 2018 foram promulgadas
95 leis ordindrias versando sobre a abertura de créditos
suplementares (7 em 2014, 15 em 2015, 33 em 2016, 17 em
2017 e 23 em 2018)>. Em tais casos, os créditos foram abertos
diretamente por lei, e ndo por decreto do presidente da Republica.

O quantitativo de leis autorizativas em Minas Gerais é
bem modesto se comparado com o universo de leis ordindrias
aprovadas pelo Congresso Nacional. No entanto, cabe a
ressalva de que essas normas estaduais nao se destinam a
execucao de politicas publicas no ambito do Poder Executivo,
mas preponderantemente a realizacdo de gastos com pessoal e
encargos sociais no ambito dos demais Poderes do Estado.

4 Trabalho apresentado no Congresso de Contabilidade realizado pela Univer-
sidade Federal de Santa Catarina, em 2015. Disponivel em: http://dvl.ccn.
ufsc.br/congresso_internacional/anais/6CCF/83_16.pdf. Acesso em: 26 jul.
2019.

5 Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/busca/?o=relevance&v=legisla
cao&colecao=S&expressao=%22cr%C3%A9dito*+suplementar* %22&pri
meiraementa=%22cr%C3%A9dito*+suplementar* %22&numero=&ano=-
&tiponormaF=Lei+0rdin%C3%A1ria&di=01-01-2015&df=31-12-2015&ori
gensl=&origensF=&situacao. Acesso em: 21 ago. 2019.
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Quanto a vigéncia do crédito suplementar, ela se limita ao
exercicio financeiro em que for aberto, ndo podendo ultrapassar
o dia 31 de dezembro. Isso significa que os recursos financeiros
destinados ao reforco de dotacdo orcamentdria deverdo ser
utilizados até o final do exercicio, independentemente do periodo
do ano em que tais créditos forem instaurados. O decreto
executivo que abrir tal crédito devera indicar o valor, a espécie e a
classificacdo da despesa.

3.2 Créditos especiais

O crédito especial é uma espécie de crédito adicional
“destinado a despesas para as quais nao haja dotacao
orcamentaria especifica”, nos termos do art. 41, Il, da Lei
n° 4.320. Conforme se depreende da definicao legal, o crédito
especial pressupde a inexisténcia de previsdao de recursos
financeiros na lei orcamentéria para a implementacdo de
determinada atividade. Segundo Rosa Junior (2002, p. 85), tais
créditos “visam a satisfazer necessidades novas, surgidas no
decorrer do exercicio financeiro”. Diferentemente do crédito
suplementar, que destina recursos a uma dotacdo insuficiente
para a implementacdo de uma politica publica, o especial
supde uma omissao legislativa. Para exemplificar, suponha
que uma ponte que une dois distritos de um municipio desabe
em decorréncia de problemas em sua estrutura fisica. Como
nao ha dotacdo especifica na LOA para a construcdo de nova
ponte, sera imprescindivel a abertura de crédito especial por
meio de decreto do prefeito, apds lei autorizativa aprovada
pela camara municipal. lgualmente, suponha que o governo
do Estado decida construir um edificio publico para abrigar
uma reparticdo, sem que haja previsdo na lei orcamentaria.
Nesse caso, a Assembleia Legislativa devera aprovar uma lei
autorizando o governador do Estado a abrir o crédito especial
para a realizacao da obra publica.



Ainda no plano doutrinario, ensina Machado Junior (2008):

Abre-se o crédito especial para 0 novo programa,
projeto ou atividade, os quais deverdo estar interliga-
dos com os recursos que lhes sejam destinados, tais
como pessoal, material, entre outros, que possibilita-
réo a finalizacdo do seu produto, e também para a
despesa propriamente dita. Ademais, pelo fato de re-
fletir modificacdo no orcamento, sé podera ser feita
por meio de lei (MACHADO JUNIOR, 2008, p. 110).

Como todo crédito adicional, existem requisitos a serem
observados para a sua abertura, a comecar pela necessidade
de prévia autorizacdo legislativa e posterior decreto executivo,
seja federal, estadual ou municipal, conforme o caso. Assim,
para a execucdo de uma politica de governo ndo inserida na
lei orcamentaria sdo necessarios dois atos distintos: a lei formal
autorizativa e o decreto do chefe do Poder Executivo, que abre
efetivamente o crédito especial. Nesse particular, tanto os créditos
suplementares quanto os especiais sujeitam-se a mesma disciplina
juridica, nos moldes do art. 42 da Lei n°® 4.320. Dessa forma, o
titular do Executivo somente podera baixar o decreto de abertura
de crédito especial ap6s a aprovacdo da lei autorizativa pelo
Parlamento, sob pena de patente ilegalidade.

Se essa modalidade de crédito adicional pressupde a
inexisténcia de dotacdo orcamentéria especifica, é evidente que a
LOA néo podera conter autorizacdo para a sua abertura. Tal fato
torna indispensavel a aprovacao de lei formal nesse sentido.

Outra semelhanca entre ambos os institutos refere-se a
existéncia de recursos disponiveis para a realizacdo da despesa
e a exposicdo justificativa, que nada mais é que o dever de
motivacdo das decisdes do poder publico, conforme assinalado
anteriormente, dispensando mais detalhamento sobre o tema.
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Em relacdo a vigéncia do crédito especial, ha que se observar o
disposto no § 2° do art. 167 da Constituicao Federal. Em principio,
a vigéncia limita-se ao exercicio financeiro em que for aberto, a
menos que a lei autorizativa seja promulgada nos ultimos quatro
meses desse exercicio, ou seja, a partir de 1° de setembro. Nesse
caso, o crédito sera reaberto no limite de seu saldo e incorporado
ao orcamento do exercicio financeiro subsequente. Assim,
a vigéncia do crédito especial jamais ultrapassard o exercicio
financeiro do ano subsequente em que for aberto. Como todo
crédito adicional, o ato que instaura-lo (decreto) devera indicar a
importancia, a espécie e a classificacdo da despesa.

Ao cotejar ambos os créditos adicionais, pode-se constatar
que, a rigor, existem apenas duas diferencas entre os créditos
suplementares e os especiais. Os primeiros pressupdem a existéncia
de dotacao orcamentaria especifica, porém de forma insuficiente;
os segundos pressupdem a inexisténcia de previsao orcamentaria.
Os recursos financeiros provenientes de créditos suplementares
s6 podem ser utilizados no mesmo exercicio financeiro em que
forem abertos, ao passo que os recursos decorrentes dos créditos
especiais poderdo ser utilizados no exercicio subsequente, nos
limites dos saldos existentes, desde que a lei autorizativa seja
promulgada a partir de 1° de setembro.

Segundo Gamba e Ferreira (2015), no ambito federal foram
promulgadas 161 leis ordinarias que versavam sobre a autorizacdo
para a abertura de crédito especial entre 2007 e 2013. Desse
guantitativo, 153 leis foram aprovadas no segundo semestre, ou
seja, 95,03% das leis ordinarias. Apenas 4,97 % dessas leis foram
aprovadas e publicadas no primeiro semestre.

Em Minas Gerais, de 2014 a 2018, foram promulgadas apenas
duas leis autorizativas para abertura de créditos especiais. Uma
delas foi a Lei n° 21.431/14, que autorizou a abertura desse crédito
ao Orcamento Fiscal do Estado, até o limite de R$750.000,00
(setecentos e cinquenta mil reais), para a implantacdo da Fundacao de



Previdéncia Complementar do Estado (Prevcom-MG). Para atender a
novel acao, foram utilizados recursos provenientes da anulacao de
dotacdo orcamentaria (Reserva de Contingéncia). Ja o art. 9° da Lei
n° 22.612/17 autorizou a abertura de crédito especial em favor do
Departamento de Edificacdes e Estradas de Rodagem do Estado de
Minas Gerais (DEER-MG), até o limite de R$ 33 milhdes, para atender
a despesas de investimento. Os recursos utilizados decorreram da
anulacdo de dotacdo orcamentaria. Ambos os créditos adicionais
foram efetivamente abertos por meio dos decretos com numeracao
especial 651/14 e 406/17, respectivamente.

No ambito federal, de 2014 a 2018 foram promulgadas 59 leis
ordinérias sobre a abertura de créditos especiais (7 em 2014, 11 em
2011,8em 2016, 13 em 2017 e 20 em 2018). Diferentemente do
procedimento tradicional para medidas dessa natureza, tais créditos
foram abertos diretamente por lei, em vez de decreto presidencial.
Segundo o ordenamento juridico vigente, a abertura desse crédito
adicional é feita por ato administrativo do chefe do Executivo, apds
lei autorizativa aprovada pelo Congresso Nacional.

Na verdade, quanto melhor o planejamento das politicas publicas
do governo, o que passa necessariamente pela elaboracdo das leis
orcamentarias, e quanto mais se discute o tema com a sociedade,
menores as possibilidades de se recorrer aos créditos adicionais,
sejam o0s suplementares, sejam 0s especiais. A participacdo
do cidaddo no processo legislativo é uma forma de assegurar a
legitimidade das normas aprovadas pelo Parlamento e fortalecer
a cidadania, principalmente quando se trata de leis que produzem
maior impacto na vida social, tais como o PPA, a LDO e a LOA.

As politicas governamentais devem ser amplamente debatidas
com os cidadaos para a definicdo de prioridades na atuacdo do

6 Disponivel em: https:/www2.camara.leg.br/busca/?o=relevance&v=legisl
acao&colecao=S&expressao=%22cr%C3%A9dito* +especia* %22&prime
iraementa=%22cr%C3%A9dito*+especia* %22&numero=&ano=&tipon
ormaF=Lei+0rdin%C3%A1ria&di=01-01-2014&df=31-12-2014&origens|=&
origensF=&situacao. Acesso em: 21 ago. 2019.
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poder publico. Aqui, as normas orcamentarias tém papel de
relevo, uma vez que preveem dotacdes para garantir os direitos
basicos do cidaddo previstos na Constituicdo, especialmente
saude, educacado, assisténcia social e transporte publico. Temas
sensiveis como esses sdo merecedores de amplos debates, o que
deve ser feito mediante audiéncias publicas a serem realizadas
pelos Poderes Executivo e Legislativo. Nada mais saudavel para
uma democracia do que dar oportunidade ao cidadao de participar
do debate publico, de sugerir alteragbes em um projeto e de fazer
suas ponderacdes sobre assuntos que lhe dizem respeito.

3.3 Créditos extraordinarios

A terceira categoria de crédito adicional é o extraordinario,
previsto no art. 41, lll, da Lei n° 4.320, “destinado a despesas
urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogcao intestina
ou calamidade publica”, dispositivo reproduzido no art. 167,
§ 3° da Constituicdo da Republica. Como o proprio nome
indica, a utilizacdo desse instituto pressupde situacdes urgentes
e imprevisiveis (circunstancias anémalas), sendo praticamente
impossivel a previsao de dotacdo orcamentaria especifica para
situacoes dessa natureza. A imprevisibilidade do fato, por si so,
ja demonstra a auséncia de previsdo na lei orcamentaria para a
realizacao da despesa.

“Comocao intestina” é o fato cuja dimensdo acarreta
perturbacdo da ordem publica ou da autoridade constituida
(agitacdo popular, levante, revolta interna etc.). “Calamidade”,
segundo o Dicionario Houaiss’, relaciona-se com perda, dano,
destruicdo, grande infortinio. “Calamidade publica” é o fato
gue, em razao de sua extensao e intensidade, provoca danos e
prejuizos a coletividade, como ocorre com enchentes, inundacoes,
terremotos e tempestades. A abertura de crédito extraordinario

7 Disponivel em: http://houaiss/cgi-bin/houaiss2009.pl. Acesso em: 16 jul.
2019.



estd condicionada a ocorréncia de fatos imprevisiveis, nao
dependendo de juizo discricionario da autoridade competente
para optar pela utilizacdo de outra categoria de crédito adicional.
Se as hipoteses legais que justifiquem a abertura do crédito
extraordinario ocorrerem no mundo fatico, empirico, o chefe do
Poder Executivo ndo poderd valer-se do crédito suplementar ou
especial para enfrentar a situacdo andmala. Ofende a Constituicao
abrir crédito extraordinario destinado a despesas de custeio para
a manutencdo de servicos publicos e obras de conservacdo e
adaptacdo de bens imoveis (despesas com pessoal civil e militar,
material de consumo etc.). Nao had margem de liberdade da
autoridade competente para escolher, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, qual a figura juridica a ser utilizada,
uma vez que cada crédito adicional tem sua fisionomia peculiar e
seus atributos especificos.

No tocante ao instrumento a ser utilizado, o art. 44 da Lei
n° 4.320 estabelece que “serdo abertos por decreto do Poder
Executivo, que deles dara imediato conhecimento ao Poder
Legislativo”. Entretanto, o § 3° do art. 167 da Carta Magna,
ao tratar do instituto, faz referéncia ao disposto no art. 62 do
mencionado diploma constitucional, o qual cuida especificamente
da medida proviséria, cujos requisitos de validade sdo a relevancia
e a urgéncia. A remissao expressa a esse ato normativo pode levar
o intérprete a entender que o crédito extraordinario sé podera ser
aberto por meio de medida proviséria, com forca de lei, vigéncia
imediata e posteriormente submetida ao crivo do Congresso
Nacional. Nesse ponto, parece existir antinomia entre a lei nacional
e a Constituicdo de 1988 quanto ao instrumento normativo que
instaura o crédito extraordinario.

Afinal de contas, o crédito de que se cogita, no ambito federal,
devera ser aberto por decreto ou por medida proviséria do presidente
da Republica? Ha posicdes em varios sentidos. Alguns autores acham
que o ato adequado é o decreto; outros entendem que s6 pode
ser a medida provisoéria, valendo-se de disposicoes constitucionais
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pertinentes; ha quem sustente, ainda, que tal crédito pode ser aberto
por decreto ou medida provisoria. Antes de trazer o posicionamento
do STF sobre 0 assunto, é oportuno salientar que o art. 62, § 1°,1, “d”,
da Constituicado nacional veda a edicdo de medidas provisérias sobre
“planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°".
A ressalva refere-se exatamente aos créditos extraordinarios, que, em
principio, poderiam ser objeto de medida proviséria, contanto que
sejam respeitados os requisitos constitucionais (imprevisibilidade e
urgéncia), verificados em face do caso concreto.

O STF teve a oportunidade de se manifestar sobre a matéria, ao
apreciar, em sede liminar, a Acao Direta de Inconstitucionalidade
n°® 4.049-DF®, proposta pelo Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e relatada pelo ministro Teori Zavascki, contra a
Medida Proviséria n°® 402/2007, posteriormente convertida na Lei
n°11.656, de 2008. Esse ato normativo abriu crédito extraordinario
no valor de R$1,65 bilhdo ao orcamento federal, para uso em
obras de infraestrutura, entre outras acdes. Ao apreciar a matéria,
o STF entendeu ndo estar caracterizada a imprevisibilidade e
urgéncia a que se refere a Constituicao Federal, pois a realizacdo
de obras dessa natureza ndo tem relacdo com situacoes de guerra,
comocao intestina ou calamidade publica, requisitos elementares
a justificar a abertura de créditos extraordinarios. Nessa decisao
liminar, ficou assentado que a citada medida proviséria ndo
atendia aos pressupostos previstos no art. 167, § 3°, da Lei Maior.

No caso em tela, ficou demonstrada a necessidade de
comprovacao da imprevisibilidade e urgéncia em face do caso
concreto, ou seja, do mundo empirico, para tornar legitima a
instauracdo dessa modalidade de crédito adicional. O relator do
processo classificou algumas dessas despesas como “escancarada
inadequacdo aos pressupostos constitucionais”, especialmente

8  Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.049-DF, Rel. Min. Teori Zavascki, j.
10/3/16.



as de modernizacdo do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (Dnit), a de gestdo e administracdo do programa
Corredor Araguaia-Tocantins e a de implantacao de perimetros de
irrigacao.

Ao analisar o instituto do crédito extraordinario, Oliveira
(2010, p. 412) sustenta que “diante dos pressupostos faticos de
sua ocorréncia, é aberto, imediatamente, por decreto, dando-se
conhecimento ao Poder Legislativo™.

Uma das principais caracteristicas dos créditos extraordinarios,
a qual os diferencia dos suplementares e especiais, é a
desnecessidade de prévia autorizacao legislativa para a sua
abertura e a nao indicacdo dos recursos financeiros para a
realizacdo da despesa. Independentemente do ato que abrir
o crédito extraordinario, é imprescindivel que os pressupostos
constitucionais sejam rigorosamente observados, conforme
decidido pelo STF. Sob esse ponto de vista, é inadmissivel
destinar valores oriundos de crédito extraordinario para cobrir
despesas de custeio, tais como pagamento de servidores publicos
e demais acdes voltadas para o funcionamento da mdquina
administrativa.

Segundo o publicista Nascimento (1999, p. 95), em relacdo
especificamente ao crédito extraordinério, “a Constituicdo permite
a utilizacdo de dois instrumentos: o imposto extraordindrio e
0 empréstimo compulsério, ambos circunscritos ao ambito de
competéncia da Unido [...]". O primeiro pode ser instituido na
iminéncia ou no caso de guerra externa (art. 154, Il) e o segundo,
para atender a despesas extraordinarias decorrentes de calamidade
publica, guerra externa ou sua iminéncia, mediante lei complementar
(art. 148, ).

Quanto a vigéncia desse crédito adicional, o tratamento
normativo é idéntico ao do crédito especial. Ou seja, o extraordindrio
terd vigéncia no exercicio financeiro em que for aberto, salvo se o
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ato de autorizacao for promulgado nos Ultimos quatro meses desse
exercicio, situacdo em que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo
incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subsequente (art.
167, § 2°, CF). Como se V&, essa regra sé se aplica quando o dito
crédito for aberto a partir de 1° de setembro de cada ano.

Como se trata de uma categoria de crédito adicional, o ato que
o instaurar devera indicar a importancia, a espécie do mesmo e a
classificacdo da despesa, conforme dispde o art. 46 da Lei n°® 4.320.

Recorremos, uma vez mais, ao estudo realizado por Gamba
e Ferreira (2015) para realcar o exagero do governo federal na
abertura de créditos dessa natureza. Em 2011, foram editadas
cinco medidas provisorias para a abertura de crédito extraordinario,
totalizando R$2.358.111.700,00, valor equivalente a 0,11%
do valor previsto na lei orcamentaria. Em 2012, foram editadas
nove medidas provisérias com a mesma finalidade, totalizando
R$76.895.405.671,00, quantia nitidamente exorbitante em
relacdo ao ano de 2011, correspondendo a um aumento de
mais 3.000%. Em 2013, foram editadas oito medidas provisérias
para abertura de crédito extraordinario, as quais, somadas,
contabilizaram R$13.860.779.656,00.

Ainda no plano federal, de 2014 a 2018 foram editadas 21
medidas provisorias que versavam sobre a abertura de crédito
extraordinario (6 em 2014, 6 em 2015, 12 em 2016, 2 em 2017 e
5 em 2018)°. Muitas delas destinavam recursos a 6rgaos do Poder
Executivo (ministérios) para a execucdo de despesas que Nnao se
encartam nos pressupostos constitucionais.

A Constituicio da Republica, no art. 167, VI, veda
expressamente “a concessdo ou utilizacdo de créditos ilimitados”,

9  Disponivel em: https:/Awww2.camara.leg.br/busca/?o=relevance&v=legislaca
0&colecao=S&expressao=%22cr%C3%A9dito*+extraordin%C3%A1rio* %
22&palavraschave=%22cr%C3%A9dito*+extraordin%C3%ATrio* %22&pr
imeiraementa=%22cr%C3%A9dito*+extraordin%C3%A1rio* %22&numer
o=&ano=&tiponormaF=Medida+Provis%C3%B3ria&di=01-01-2015&df=31-
12-2015&origensl=&origensF=&situacao. Acesso em: 21 ago 2019.



pouco importando a sua categoria ou destinacdo. Prescricao
analoga consta no § 4° do art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

3.3.1 O crédito extraordinario na Carta Mineira de 1989

Inicialmente, cabe ressaltar que a Constituicdo Estadual nao
inseriu a figura da medida proviséria no rol das espécies normativas
do processo legislativo mineiro, conforme se depreende da leitura
de seu art. 63. Logo, ndo é facultado ao governador do Estado
a edicao desse ato normativo, independentemente da finalidade
que o inspira. Todavia, nada impede a insercao de tal figura
juridica na Carta Mineira, desde que seja aprovada uma emenda
constitucional voltada para esse desiderato.

A possibilidade de utilizacdo de medida proviséria no ambito
estadual ja foi objeto de decisdo do Supremo Tribunal Federal,
por meio da ADI n° 425, ndo sendo uma prerrogativa exclusiva
do presidente da Republica. Apesar da jurisprudéncia favoravel do
maior intérprete da Constituicdo, poucos estados da Federacédo a
introduziram no processo legislativo, entre os quais se destacam
Acre, Paraiba, Santa Catarina e Tocantins. De fato, ndo ha razées
juridicas que impecam a adocdo das medidas provisérias no
ambito estadual, visto que situacdes de relevancia e urgéncia
podem ocorrer no plano regional. O mesmo argumento pode
ser empregado para sustentar a viabilidade da utilizacdo desses
atos normativos no ambito municipal, desde que respeitadas
as diretrizes constitucionais, ou seja, a iniciativa do prefeito, a
observancia dos pressupostos de relevancia e urgéncia, bem como
a apreciacao ulterior pela camara municipal.

Reportando-nos especificamente ao crédito extraordinario,
0 § 3° do art. 161 da Constituicdo Mineira estabelece que sua
abertura “somente sera admitida, ouvido o Conselho de Governo

10 Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 425-TO, j. 4/9/02, DJ 19/12/03, Rel.
Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno.
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e ad referendum da Assembleia Legislativa, por resolucao, para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, decorrentes de
calamidade publica”. O dispositivo contém inovacbes em relacéo
a Constituicdo da Republica e a Lei n° 4.320, que estabelece
normas gerais de financas publicas. Resta saber se tais novidades
sdo compativeis com a Carta Magna brasileira.

Como ¢ sabido, as situacbes de urgéncia e imprevisibilidade,
devidamente caracterizadas no mundo fatico, habilitam o Executivo a
abrir o crédito extraordindrio sem necessitar de autorizacao legislativa,
diferentemente do que ocorre com os créditos suplementares
e especiais. Ademais, o art. 44 da Lei n° 4.320 prescreve que 0s
extraordinarios serdo abertos por meio de decreto do Poder
Executivo, que darad conhecimento imediato ao Poder Legislativo
(art. 44).

O constituinte mineiro de 1989 condicionou a abertura desse
crédito adicional apenas a situagdes de calamidade publica, a par
de submeter a matéria a uma manifestacdo prévia do Conselho
de Governo, 6rgao superior de consulta do governador do Estado
e por ele presidido. Esse conselho tem competéncia constitucional
para manifestar-se sobre temas relevantes suscitados pelo
governo estadual, como a estabilidade das instituicbes e os
problemas emergentes de grave complexidade e implicacbes
sociais, conforme determina o art. 95 da Carta Mineira.

Ora, a principal caracteristica de uma federacao é a autonomia
constitucional dos entes politicos que a integram, o que implica
a reparticio de competéncias com base na predominancia do
interesse. Nem tudo que consta na Carta Magna precisa ser
reproduzido nas Constituicdes estaduais, a nao ser algumas regras
de aplicacdo compulsoéria pelos estados e municipios, como ocorre
com a iniciativa para a deflagracdo do processo legislativo, entre
outras matérias. No tocante ao orcamento publico, a iniciativa
reservada para a apresentacao dos projetos é exclusiva do Poder
Executivo, a teor do disposto no art. 165 da Constituicdo da



Republica, comando reproduzido pelo art. 153 da Carta Estadual.
Portanto, assuntos atinentes a orcamento encartam-se na esfera
privativa do presidente da Republica, dos governadores e dos
prefeitos municipais quanto a iniciativa. Parece-nos, pois, fora de
duvida que o ato instaurador do crédito extraordinario deve partir
do poder administrador, e ndo do Poder Legislativo.

Uma leitura precipitada e desatenta do art. 161, § 3°, da
Constituicdo Mineira poderia levar o intérprete a entender que
esse crédito adicional seria aberto por resolucdo da Assembleia
Legislativa, o que nao é o caso. O dispositivo em analise apenas
submete o ato de abertura a uma posterior apreciacdo do Poder
Legislativo, ou seja, o decreto executivo devera ser referendado
pelo 6rgao de representacao popular. A opcdo do constituinte de
1989 pela resolucao reside no fato de inexistir a figura da medida
proviséria no processo legislativo estadual. Assim, ao analisar o
decreto do governador, a Assembleia deve verificar se os requisitos
constitucionais para abertura do crédito extraordinario foram
respeitados. Aqui, trata-se de controle legislativo propriamente
dito. Se esses pressupostos ndo forem atendidos, o que pode
ser comprovado em face das circunstancias, a Assembleia
Legislativa tem a prerrogativa de sustar o decreto. Nao ha, pois,
inconstitucionalidade nesse aspecto.

No tocante a oitiva do Conselho de Governo, trata-se apenas
de uma consulta, uma opinido desprovida de forca vinculante. Tal
opinido, ainda que contréria a abertura do crédito, ndo obriga
o chefe do Executivo a seguir essa orientacdo. Toda situacao de
calamidade publica envolve complexidade e implicacdes sociais,
fato que se enquadra nas atribuicbes do conselho. Entretanto,
a competéncia para abrir o crédito é do governador, e nao do
orgao colegiado. Nesse ponto, também néo vislumbramos ofensa
a Carta da Republica.

Outra observacdo a fazer diz respeito a situacdo fatica que
habilita o Executivo a abrir o crédito. A Constituicdo Federal
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e a Lei n° 4.320 referem-se a guerra, comogdo intestina e
calamidade publica como situagdes configuradoras da urgéncia
e da imprevisibilidade. A Carta Estadual restringiu a hipdtese de
utilizacdo do crédito extraordinario a situacoes relacionadas com
calamidade publica, ndo fazendo alusdo a guerra e comocao
intestina. Aqui, esta-se diante de uma opcao politica feita pelo
constituinte estadual dentro de seu campo autondmico para
atender as peculiaridades regionais. As normas constitucionais
do estado membro nao precisam repetir literalmente todos os
requisitos previstos na Lei Maior para a abertura de tal crédito,
embora seja pratica comum a reproducao, nas Cartas regionais,
dos dispositivos da Constituicdo da Republica sobre o tema. O
Estado Federal, como o Brasil, supde autonomia para ditar suas
proprias normas de acordo com as particularidades regionais e
locais. Ao exercer essa autonomia, o constituinte mineiro decidiu
limitar a abertura do crédito extraordinario a fatos urgentes e
imprevisiveis (pressupostos gerais), relacionados unicamente com
calamidade publica. Alias, nem haveria razao para mencionar
guerra, pois cabe somente a Unido declara-la e celebrar a paz, a
teor do disposto no art. 21, Il, da Carta Magna.

De 2014 até o momento de elaboracdo desse estudo, ndo
foi editado nenhum decreto do governador do Estado versando
sobre a abertura de crédito extraordinario.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Os créditos adicionais estao previstos na Lei Federal n° 4.320, de
1964, que contém normas gerais de Direito Financeiro vinculantes
para todos os entes da Federacao brasileira (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios). Dai falar-se de uma verdadeira lei nacional,
em face de seu ambito de aplicacdo. Trata-se de autorizacoes
de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na



lei orcamentdria. Tais institutos também estdo explicitamente
mencionados na Constituicado da Republica.

Os créditos suplementares, especiais e extraordindrios sao
categorias ou espécies do género crédito adicional, cada qual com
caracteristicas proprias. Os suplementares destinam-se a reforco de
dotacdo orcamentaria (reforco de caixa), visto que o valor previsto na
LOA n&o é suficiente para a execucdo da despesa; os especiais destinam-
-se a despesas nao previstas no orcamento; e os extraordinarios
destinam-se a despesas urgentes e imprevisiveis, em caso de guerra,
comocdo intestina ou calamidade publica. Os créditos suplementares
e 0s especiais sdo abertos por decreto do Poder Executivo, apds a
autorizacdo do Poder Legislativo, por meio de lei ordinria. Em ambos
0s casos, é obrigatéria a indicacdo dos recursos necessarios para a
realizacdo do gasto publico. Os créditos extraordinarios podem ser
abertos pelo Executivo sem a prévia autorizacao legislativa, em
face da situacdo anémala que os justificam, e ndo dependem da
indicacdo dos recursos financeiros para ocorrer a despesa.

Na pratica, o que se tem constatado, tanto no ambito federal
guanto no ambito do Estado de Minas Gerais, é 0 USO excessivo
dos créditos adicionais pelo Poder Executivo, fato que, a nosso
ver, configura falta de planejamento quando da elaboracdo da lei
orcamentaria e da definicdo das politicas publicas. Tais créditos
devem ser utilizados com moderacdo e cautela, de modo a ndo se
transformaremem orcamentos paralelos, o que reduziriaaimportancia
do orcamento publico, o qual é aprovado pelo Legislativo com vistas
a satisfacdo das necessidades da coletividade. No ambito da Unido,
o presidente da Republica tem se valido de forma exorbitante desses
trés institutos juridicos, envolvendo gastos consideraveis. No tocante
especificamente aos créditos extraordinarios, ha um desvirtuamento
de sua finalidade e um desrespeito aos seus pressupostos
constitucionais de urgéncia e imprevisibilidade. Esse fato levou o
STF a admitir o controle abstrato de constitucionalidade de norma
orcamentdria e a censurar a utilizacdo de medida proviséria para a
abertura desse crédito adicional.
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Em Minas Gerais, o que se tem verificado nos ultimos quatro
exercicios financeiros (2016, 2017, 2018 e 2019) é muita
generosidade da Assembleia Legislativa com o Executivo, a qual
autorizou o governador do Estado a abrir créditos suplementares
até o limite de 40% (quarenta por cento) da despesa prevista nas
leis orcamentarias. Esse percentual envolve valores consideraveis,
em torno de R$40 bilhdes de reais por ano, a serem abertos
mediante decreto. Como essas autorizacdes ja& constavam nas
leis orcamentdrias anuais, ndo havia nem ha necessidade de
aprovacdo de leis autorizativas ulteriores, contanto que ndo haja
extrapolacao dos limites.

Ora, o Poder Legislativo exerce papel fundamental no ciclo
orcamentdrio e nas autorizacdes de gastos publicos. Se a iniciativa
na matéria é exclusiva do Poder Executivo, cabe ao Parlamento
debaté-la, preferencialmente com a participacdo da sociedade, e
aprovar as politicas publicas de acordo com as prioridades de cada
setor da administracdo. Legislativo e Executivo devem valorizar
0 orcamento como mecanismo de planejamento do Estado e de
fortalecimento da cidadania, e ndo transforma-lo em peca de ficcao.
No caso especifico de Minas Gerais, é preciso reduzir a faculdade
do Executivo de abrir créditos suplementares, estabelecendo limites
menores em relacao a despesa prevista no orcamento.

Dessa forma, entendemos que o uso excessivo de créditos
adicionais pelo Poder Executivo revela mais falhas ou equivocos
de planejamento do que simples ajustes no orcamento
publico para a implementacdo ou a continuidade das politicas
governamentais.
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1. INTRODUCAO

O envolvimento dos individuos no espaco publico estatal
tem relacdo direta com o amadurecimento democratico das
sociedades e com o tipo de relacao governo-sociedade que se
pretende construir. A democracia, entendida como governo
do povo, pelo povo e para o povo, deve ser o principal valor
ético a ser buscado e defendido, de tal forma que, alicercado
na soberania popular, possa-se alcancar a liberdade e a
igualdade em direitos para todos, inclusive no referente ao
direito de participar, que se baseia no reconhecimento de
que o cidadao pode decidir livremente sua vida individual e
coletiva.

Em estados onde a liberdade democratica é ameacada, explicita
ou veladamente, a livre participacdo cidada fica prejudicada.
Mesmo porque é o Estado que deve, democraticamente, abrir
as portas da gestdo publica para que os interessados possam
exercer sua cidadania ativa. Valores como a transparéncia
publica e a garantia de acesso a informacdo sdo premissas que
permitem o conhecimento e, consequentemente, a possibilidade
de participacao.

A presenca cidada no acompanhamento de politicas publicas
é um tema habitual no ambito académico e politico. Existem
diferentes possibilidades de participacao social e o Estado tem um
papel fundamental nesses processos, na medida em que pode
impulsionar ou limitar o envolvimento popular, sabendo-se que,
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quanto maior o comprometimento estatal, maior a possibilidade
de termos politicas publicas inclusivas.

No Brasil, apesar das dificuldades impostas por alguns
governantes, ja avangamos bastante em termos de transparéncia
publica, o que possibilita o exercicio de uma cidadania quase plena.
No comeco do século XXI, nossa legislacdo sobre transparéncia
— em especial a Lei Federal n°® 12.527, conhecida como Lei de
Acesso a Informacdo (BRASIL, 2011) —, abriu um leque de
possibilidades para o monitoramento da acdo governamental
e o acompanhamento de politicas publicas. Paralelamente,
as Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TICs) tém um
importante papel como facilitadoras desse processo. O governo
eletrénico, também conhecido como e-gov, apresenta vantagens
como celeridade, possibilidade de interatividade, comparabilidade,
seguranca e reducdo de custos.

O grande desafio é fazer com que o controle social, necessario
e decisivo para avangarmos, seja levado a cabo pelos cidadaos.
De que serve termos um bom automoével se ndo sabemos ou
nao queremos conduzi-lo? De nada adianta termos bancos de
dados, informacoes, legislacdo orientadora e sancionadora,
tempestividade, garantia de cidadania ativa e passiva, Ministério
Publico, tribunais de contas, imprensa, redes sociais, entre outras
possibilidades, se os principais interessados, os cidadaos, nao
acompanham ou monitoram as politicas publicas.

Lamentavelmente, a proatividade de nossos agentes politicos
para estimular a participacdo cidadd é muito pequena. Pelo
contrario, a maxima que rege varios governantes — e também
muitos administradores publicos — é a cultura do obstaculo,
fazendo com que a transparéncia publica seja apresentada de tal
forma a néo facilitar e nem estimular a participacdo social. Poucos
sd0 0s municipios brasileiros que tém, por exemplo, praticas de

orcamento participativo, ou que criam espacos de monitoramento



de politicas publicas. Enfim, a vontade politica governamental
para inovar, em especial em pequenos municipios, é muito timida.

Por isso, quem deve tomar as rédeas da situacdo e trabalhar
os valores de pertencimento e de empoderamento é o proprio
cidadao. E imperativo que os frequentes escandalos de corrupcao
e de mé gestao governamental contribuam para uma “indignacao
produtiva” e ndo para uma “apatia paralisante” que desestimule
uma efetiva participacdo. Uma das possibilidades para um maior
e mais qualificado envolvimento do cidaddo é o trabalho em
grupo, em rede. A criacdo e o fortalecimento de observatérios
sociais para acompanhamento de politicas publicas e de conselhos
sociais sao alternativas que trazem alento.

O objetivo deste artigo é analisar o papel da participacdo cidada,
através do controle social, nos processos de acompanhamento
e controle da execucdo das politicas publicas governamentais,
levantando possibilidades para sua efetividade. Apresentamos
uma reflexdo sobre a relacdo Estado-sociedade no processo de
construcao de politicas publicas e destacamos que uma atuacao
em rede pode fortalecer a cidadania ativa, trazendo realizacdo e
prosperidade. Salientamos, ainda, a praticabilidade do controle
social de politicas publicas no ambito dos pequenos municipios.

2. POLITICAS PUBLICAS E CONTROLE SOCIAL

O controle que realiza a sociedade sobre as atuacdes do
Estado pode ocorrer mediante acdes para monitorar politicas e
servicos publicos ou mediante a participacdo na construcdo da
propria politica.

As politicas publicas, em seu entendimento tradicional,
se associam ao exercicio do poder por parte das autoridades
publicas. Numa classificacdo habitual, as politicas publicas podem
ser estudadas sob dois sentidos diferentes. No sentido politico,
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sdo vistas como processo de decisdo no qual o governo decide
o gue fazer ou nao fazer. Sob essa acepcdo héa, naturalmente,
conflitos de interesses entre os diversos atores da sociedade.
No sentido técnico, ou administrativo, as politicas publicas sdo
um conjunto de programas, projetos e atividades realizadas
pelo governo. Enfim, as politicas publicas sdo a totalidade de
acdes, metas e planos que os governos (nacional, estaduais ou
municipais) tracam para alcancar o bem-estar da sociedade e o
interesse publico.

De acordo com Kliksberg (1998, p. 48), ha um amplo espaco
para a revalorizacdo das politicas publicas. O autor ressalta que a
revalorizacao do Estado no campo das politicas sociais ndo precisa
remeter, necessariamente, a mais discussodes polarizadas acerca
de seu papel. Convida, ainda, a reflexdo sobre a possibilidade
de um modelo diferente, em que seja renovada a capacidade
organizacional do Estado, para que possa, de fato, formular,
implementar, fomentar e coordenar politicas publicas, como
também ser capaz de articular redes produtivas com a participacao

das variadas expressoes da sociedade civil.

Devidoaimportanciacrescente danogaode corresponsabilidade
dos diferentes atores sociais, Lahera (2004), destaca que, numa
definicdo mais moderna, as politicas publicas sdo fluxos de
informacdo e cursos de acdo relacionados com um objetivo
publico definido de forma democratica. Essa definicdo coloca
o cidaddo como protagonista no monitoramento dos objetivos
politicos definidos nas esferas de decisao social.

Vale ressaltar que uma politica publica pode tanto ser
parte de uma politica de Estado ou uma politica de governo. A
primeira é toda politica que, independentemente do governo
ou do governante, deve ser realizada porque é amparada pela
Constituicdo e por legislagdes ja aprovadas. Ja a segunda pode
depender da alternancia de poder. Cada governo tem seus
projetos, que por sua vez se transformam em politicas publicas.



Sob esse ultimo enfoque, destaca Medellin (2004) que as politicas
publicas ndo sdo varidveis independentes que possam ser
explicadas de maneira distinta do conjunto de fatores politicos e

institucionais nos quais se estruturam.

Nesse sentido, estamos tratando da agenda governamental.
As politicas publicas sdo o resultado de uma agenda de governo.
De acordo com Xun Wu et al. (2014, 160 p.), a definicdo de
agenda diz respeito ao processo pelo qual os governos decidem
quais questoes precisam de sua atencao. Ela enfoca, entre outras
coisas, a determinacdo e definicdo do que constitui o “problema
publico” e quais acdes de politicas publicas subsequentes sdo
destinadas a resolvé-lo. Assim, quando se vota em determinado
candidato a prefeito, governador ou presidente, também estamos
votando, ao menos em tese, em seus programas de governo. Em
gue pese 0s programas de governo nao terem a qualidade que se
espera’, numa escolha eleitoral votamos na plataforma politica do
candidato ou partido, com suas prioridades e propostas de atuacao
e que, em caso de vitéria, entrardo na agenda governamental.

No entanto, o controle social deve ocorrer independente
do governo que ocupa o Executivo. A vigilancia deve ser
perene, havendo ou nao confianca no governo. No ambito dos
legislativos 0 mais comum é um controle mais acentuado feito

1 A campanha eleitoral tem por funcao permitir aos politicos apresentar suas
ideias. Desde 2010, a formalizacao dessas ideias por escrito é obrigatoria atra-
vés da apresentacao do programa de governo. A Lei n° 9.504/97 exige que
candidatos a chefe do Executivo entreguem seus planos a Justica Eleitoral,
que os disponibiliza no site do TSE, juntamente com as declaracoes de doa-
coes e gastos. No entanto, a lei s6 obriga o registro do programa, sem deta-
Ihar como as propostas devem ser apresentadas. Isso permite ao candidato
apresentar apenas generalidades ou linhas de trabalho.

Como ressalta Milton Laherta (2018), “os programas servem apenas para
cumprir a exigéncia burocratica havendo um esvaziamento da dimensao
programatica durante as disputas eleitorais.”. Disponivel em: https://www.
nexojornal.com.br/expresso/2018/08/16/Qual-o-valor-pratico-dos-planos-de-
-governo-entregues-ao-TSE. Acesso em: 20 set. 2019.
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pela oposicao, dentro do chamado presidencialismo de coalizao?.
Mas, no caso da sociedade, o monitoramento deve ser frequente
e ocorrer independentemente de fatores politicos. A esperanca
ou a simpatia por determinado governo ndo permite relaxamento
quando o assunto é controle social.

Vale ressaltar que a possibilidade do controle social esta
expressa na Constituicdo Federal, que, quando trata dos direitos
e garantias fundamentais, destaca, ao estabelecer em seu art. 5°,
XXXIIl, que

todos tém direito a receber dos érgdos publicos informagoes
de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serao prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado. (BRASIL, 2019).

Outra questao fundamental a destacar é que o controle
social de politicas publicas se da, principalmente, através do
acompanhamento das contas publicas, pois a materializacdo das
politicas publicas verifica-se nas pecas orcamentarias®. Assim, nada
mais natural que o cidaddo acompanhe e participe da elaboracao
dos orcamentos, bem como fiscalize a sua execucdo. Qualquer

2 O termo presidencialismo de coalizdo foi criado por Abranches (1988) para
definir o caso do Brasil, uma democracia que reline a associacdo entre o
multipartidarismo, a representacdo proporcional e o presidencialismo. Esta
combinacédo de fatores obrigaria o Executivo a construir coalizdes partidarias
amplas para conseguir apoio parlamentar. Nesse jogo de poder, muitas vezes
ocorre uma submissdo do Legislativo ao Executivo e auséncia ou inoperancia
dos mecanismos de pesos e contrapesos.

3 O sistema orcamentario no Brasil é composto por trés leis: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei Orcamentéria Anual (LOA) e a Lei de Diretrizes Orcamentérias
(LDO). O Plano Plurianual, como o préprio nome sugere, é um plano em que
0 governo apresenta o que pretende realizar em um periodo de quatro anos,
definindo as metas a serem alcancadas e quanto pretende gastar. E um pla-
nejamento de médio prazo no qual devem constar as politicas publicas gover-
namentais. A Lei Orcamentaria Anual detalha todos os gastos publicos que
serao realizados no ano seguinte. A Lei de Diretrizes Orcamentérias, também
anual, funciona como um elo entre o Plano Plurianual e a Lei Orcamentéria.
Ela contém as diretrizes a serem observadas na elaboracdo do orcamento
anual (BOSSI; OLIVEIRA, 2015).



gue seja a politica publica, sua implementacdo implica a aplicacao
de recursos publicos.

Em relacdo ao momento do controle social, este deve
ocorrer em todas as fases de uma politica publica. O processo
de formulacao de politicas publicas, também chamado de ciclo
das politicas publicas, apresenta diversas fases: 1) formacao
da agenda, com a selecdo das prioridades, 2) formulacdo de
politicas, com a apresentacdo de solucdes ou alternativas, 3)
processo de tomada de decisdo, com a escolha das acdes, 4)
implementacdo, com a execucdo das acbes e 5) avaliacdo, com
a verificacdo da efetividade da politica. Na préatica, as fases se
interligam entre si, de tal forma que essa separacao se da mais
para facilitar a compreensdo do processo (CALDAS, 2008).
Embora o mais comum seja o controle social acontecer somente
a posteriori — na fase de avaliacdo —, o ideal é que a participacao
social se dé em todas as fases de construcdo de uma politica
publica.

Finalmente, vale observar que aavaliacdo de uma politica publica
deve atentar aos quatro “Es” da administracdo publica: economia
(0 custo é razodvel?), eficiéncia (os processos burocraticos foram
obedecidos?), eficacia (os indicadores demonstram o cumprimento
de metas e objetivos?) e efetividade (a politica publica cumpriu
sua finalidade?)*. O usual é o monitoramento focar apenas nas
vertentes econdmica ou da eficiéncia. No entanto, a eficacia e a

4 Puigpelat (2010), defendendo uma administracdo publica competitiva, apre-
senta o Entorno e a Exceléncia como outros “Es” que devem ser observa-
dos. Por entorno, estd a necessidade de se conhecer permanentemente o
contexto do servico publico para poder ser proativo e de dar uma resposta
tempestiva ao que se apresenta. A exceléncia prega que os cidadaos e a
sociedade merecem servicos da melhor qualidade possivel e nao apenas o
suficiente.

Ademais, outros dois “Es” podem ganhar protagonismo em sociedades,
como o Brasil, que enfrentam frequentes dificuldades na gestao publica: Etica
e Esperanca. A primeira por um imperativo que deve pautar a atuagdo do
agente publico. A segunda por ser a mola propulsora das inovacdes e das
iniciativas.
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efetividade de uma politica publica também devem ser objeto de
controle social, pois de pouco adianta cumprir os procedimentos
a um menor custo se isso ndo trouxer beneficios sociais.

Enfim, vemos gue o processo de construcdo e monitoramento
de politicas publicas é algo complexo, que envolve prioridades
governamentais, agenda publica, ciclo de politicas publicas, pecas
orcamentarias, acompanhamento prévio/concomitante/posterior,
e que devem ser avaliados todos os “Es” da administracao publica.
Dessa forma, é dificil, para um cidadao, sozinho, exercer o controle
social. Por mais boa vontade e conhecimento que se tenha, acdes
individualizadas ndo costumam prosperar. E essencial, portanto,
que a sociedade se organize em grupos para que o controle social
seja exitoso. E, para tanto, um trabalho em rede é fundamental.

3. CONTROLE SOCIAL EM REDE

Uma maior efetividade no controle social de politicas publicas
ocorre quando um grupo organizado de pessoas trabalha com
metodologia e afinco no monitoramento de determinada politica.
Ditos populares como “a unido faz a forca” ou “uma andorinha sé
nao faz verao” representam maximas que devem nortear o arduo
trabalho de controle. Fatores como apoio mutuo, motivacao,
continuidade, divisdo de tarefas, organizacdo de atividades, entre
outros, sdo fortalecidos e funcionam como estimulo a participacao.
Todos ganham quando existe um grupo sintonizado trabalhando
no monitoramento das politicas publicas.

Assim sendo, o fortalecimento das redes cidadas de controle
social (RCCS) é uma pratica interessante®. Uma rede cidada
é uma forma de organizacdo social que serve para articular

5 O fortalecimento das redes de controle social se deu com o advento das Tec-
nologias de Informagao e Comunicacéo (TICs). No Brasil, essas redes séo ge-
ralmente chamadas de Observatérios Sociais de Controle.



conhecimentos e esforcos entre distintos atores e instituicoes,
gue possuem objetivos em comum. Uma rede é mais que uma
reunido de pessoas interessadas numa mesma politica publica ou
atividade. Trata-se de uma forma de gestao com objetivos comuns,
planejamento, organizacdo prépria e canais de comunicacao.

De acordo com Donoso et al. (2012), uma rede cidada se
caracteriza por ser um sistema aberto, ou seja, seus integrantes
devem se organizar e interagir de forma livre, visando fortalecer
ideias e estratégias de maneira conjunta. Rede, coalizdo, comité,
coletivo, observatorio, associacdo, federacao, confederacéo, foro,
plataforma, comissdo e conselho séo alguns dos nomes que se
déo a esse tipo de organizacdo. O autor afirma ainda que essa
forma de gestdo tem como base a participacdo democratica e
horizontal, que incorpora os posicionamentos e 0s recursos de
todos os seus integrantes, os quais compartilham informacoes,
refletem, se relacionam e, de forma coletiva, tomam decisoes.

Nos Ultimos anos uma iniciativa que tem resultado positiva
é a criacdo de observatérios de acompanhamento de politicas
publicas. O ser humano é naturalmente observador. Ha milhares de
anos, observamos nao so este planeta, mas também outros astros
do sistema solar. Observamos a natureza e suas potencialidades.
Para Beuttenmueller (2007), o termo observatoério esta associado
a esse movimento, aos primoérdios da ciéncia como a conhecemos
e ao desenvolvimento do pensamento légico e do método
cientifico de analise, bem como ao uso de novas tecnologias e
instrumentos que potencializem essa observacdo. Ressalta o
autor que o termo observatério pode sugerir inicialmente uma
atitude de distanciamento ou de mera observacdo. No entanto,
destaca que mesmo 0s observatorios astronémicos usados por
antigas civilizagbes (como os maias) tinham objetivos praticos,
pois o conhecimento dos ciclos planetarios e de sua relacdo com
as estacdes do ano e o clima propiciava escolher a melhor época
de plantio e obter uma melhor producéo agricola.
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Para Viana (2016), apesar de o significado da palavra
observatério constar nos principais dicionarios de lingua
portuguesa e ter como referéncia o lugar fisico ou instituicdo
onde se realizam observacdes astronémicas ou meteoroldgicas,
uma busca avancada na web indica que a maioria dos resultados
encontrados ndo correlacionam a palavra observatério ao
universo da Fisica, mas sim a instituicbes publicas e privadas
que desenvolvem acbes, especialmente de acompanhamento,
fiscalizacdo, controle, suporte, desenvolvimento e difusdo de
praticas voltadas para o alcance de interesses coletivos ou de
categorias sociais especificas. A autora cita como exemplos o
Observatério Brasil de Igualdade de Género, o Observatério de
Seguranca Publica, da Universidade do Estado de Sao Paulo e o
Observatorio Social de Educacao, do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).

De acordo com Martinez e Jiménez (2014), os observatérios de
cidadania se inscrevem em uma tendéncia mundial caracterizada
por trés fatores centrais: a) um novo entendimento do governo
e da forma pela qual ele se relaciona com a sociedade, dentro
da ideia de governanca, b) um crescente fortalecimento da
sociedade civil e de suas capacidades para exercer sua voz e ) O
desenvolvimento de entornos favoraveis para o surgimento desse
tipo de organizacao.

Quanto ao moderno conceito de governanca, entende-se que
0 avanco da sociedade estd baseado em um governo horizontal,
que envolve ativamente os cidadaos no processo de tomada de
decisbes, assim como na cooperacao entre os diversos atores
sociais. No entanto, como ressaltam Martinez e Jiménez (2014),
participar da discussdo, do desenho, da implementacdo, do
monitoramento e da avaliacdo de politicas publicas nao é facil.
Entre os muitos obstaculos que podem surgir para os cidaddos
estdo os relacionados com a falta de transparéncia e de acesso a
informacéo publica e a falta de expertise dos cidaddos no manejo
das informacoes publicas.



Atualmente, existem observatérios de varios tipos, todos
ocupando espacos em que se desenvolve um processo de
acompanhamento e andlise de uma determinada tematica. Os
observatorios de politicas publicas cuidam de verificar os problemas
e as iniciativas que ddo origem as politicas publicas, o desenho e
a gestao dessas politicas e os resultados e consequéncias de sua
aplicacao.

Segundo Alabés (2007), nas sociedades cujas praticas politicas
se ajustamao modelo de “inteligéncia social operatoria”®, é comum
o funcionamento de instituicoes que observam e colaboram com
a deteccdo de problemas e a definicdo de solugbes, que oferecem
contribuicoes que permitam a escolha dos caminhos mais faceis e
eficazes e que avaliam os resultados da solucdo adotada.

Apesar de os observatorios de politicas publicas conseguirem
influenciar os governos, essa influéncia estd mediada pelo
processo politico, que muitas vezes restringe essa participacao,
sendo mais administrativa que politica e mais relacionada a coleta
e a andlise de dados que a formulacdo da politica publica. Os
observatérios dificilmente chegam a ser parte do sistema de
tomada de decisbes. Sem embargo, considerando o compromisso
e a capacidade de organizacdo, os observatérios tém um grande
poder de persuasao.

Como ressaltam Feltre et al. (2016), os observatérios de
politicas publicas constituem-se como um meio da sociedade
obter mais transparéncia na tomada de decisbes nos varios
niveis da administracdo publica: Unido, estados e municipios.
Além disso, também se constituem em instrumento para apoio a
gestao publica na tomada de decisdes e em um dos meios para

6 Jean Piaget, em seus Estudos socioldgicos, propde que a sociedade adote
uma “inteligéncia social operatéria”, a fim de que as decisdes politicas sejam
verdadeiramente democraticas, por contraposicdo a uma “inteligéncia social
egocéntrica”, quando os atores sociais relevantes, seus dirigentes e suas ins-
tituicoes se esquivam da solucdo de problemas comuns e se fecham em si
mesmos. (Piaget apud Alabés, 2007)
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a formacao de profissionais com postura critica e inseridos nos
debates sobre a realidade econémica e regional.

No Brasil, vale destacar a atuacdo da rede Observatoério Social
do Brasil (OSB), uma pessoa juridica de direito privado, registrada
na forma de uma organizacdo da sociedade civil de interesse
publico (Oscip), que se apresenta como “um espaco para o
exercicio da cidadania, que deve ser democratico e apartidario e
reunir o maior numero possivel de entidades representativas da
sociedade civil com o objetivo de contribuir para a melhoria da
gestao publica, sendo cada Observatorio integrado por cidadaos
brasileiros que transformaram o seu direito de indignar-se em
atitude em favor da transparéncia e da qualidade na aplicacao
dos recursos publicos””.

A rede OSB iniciou suas atividades no municipio de Maringa,
no Estado do Parang, no ano de 2008, sob a denominacao de
Instituto de Cidadania Fiscal (ICF). O estatuto inicial da entidade
ja indicava a constituicdo de uma rede nacional de acdo num
movimento pela cidadania fiscal. Entre os objetivos da Rede,
merecem destaque: a) a atuacdo como um organismo de apoio a
comunidade para pesquisa, analise e divulgacao de informacoes
sobre o comportamento de entidades e 6rgaos publicos em
relacdo a aplicacdo dos recursos publicos e os resultados obtidos;
b) o exercicio do direito de influenciar o processo pelo qual se
discute, delibera e implementa qualquer politica publica que afete
a comunidade ou o cidadao; ¢) a contribuicdo para uma maior
transparéncia na gestdo dos recursos publicos; d) o estimulo a
participacao da sociedade civil organizada no processo de avaliagcao
da gestdo dos recursos publicos, visando defender a austeridade
na sua aplicacao; e, e) a reversdo do quadro de desconhecimento
da sociedade acerca dos mecanismos capazes de possibilitar o
exercicio da cidadania fiscal e o controle da qualidade na aplicacao
dos recursos publicos (VIANA, 2016). Como se vé, os objetivos do

7  Disponivel em: www.osbrasil.org.br. Acesso em: 21 set. 2019.



observatério vao na linha do fortalecimento da cidadania através
do controle social dos recursos publicos aplicados em politicas
publicas.

Enfim, a formacdo de grupos organizados em redes cidadas
de controle social apresenta-se como uma forma de incrementar a
democracia participativa e incentivar o controle sobre as politicas
publicas. Como ressaltam Martinez e Jiménez (2014, p. 24), os
observatérios sociais sdo, sem duvida, o Ultimo escaldo evolutivo
da participacao cidada, uma figura de quinta geracao.

4. DESAFIOS PARA OS PEQUENOS MUNICiPIOS

Como observamos no decorrer deste artigo, promover o
controle social de politicas publicas é um processo trabalhoso,
envoltoemdificuldades que exigemdisciplina e, preferencialmente,
acdes organizadas em rede para aumentar a possibilidade de
sucesso. Mas como se da esse controle no ambito dos pequenos
municipios? Existem |14 observatérios de cidadania e organizacdo
em rede?

Os municipios brasileiros, sejam eles pequenos, médios ou
grandes, possuem importantes responsabilidades a cumprir
nos seus papéis de promocdo da qualidade de vida de seus
cidaddos. No entanto, como ressaltam Leite Filho et al. (2018,
p. 338), a historia recente evidencia que os municipios brasileiros
enfrentaram e enfrentam diversos problemas, como recessao
econdmica, caréncia de recursos para investimentos, alto indice
de corrupcao e auséncia de ferramentas eficazes de planejamento
e controle dos gastos publicos municipais. Considera-se que
esses fatores impactam negativamente a gestdo e o desempenho
econdmico e social desses entes federativos.

Assim, a participagao cidada no monitoramento da gestao
publica é estratégica. No ambito da Unido e dos estados federados,
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que contam com vultosos or¢camentos e grandes estruturas de
ministérios e secretarias, a atuacao de redes sociais de controle
ja ocorre de forma relativamente organizada. Como existem
inimeros atores interessados nas diversas politicas publicas em
execucao, bem como uma maior visibilidade das acoes publicas,
a supervisao social é potencialmente maior. O mesmo ocorre
para 0os médios e grandes municipios, que contam com um
grande contingente populacional interessado nas atividades
governamentais.

Mas nos pequenos municipios essa estruturacdo ainda ndo
acontece. Se tomarmos como exemplo as atividades da rede
Observatério Social do Brasil, que atualmente é a maior rede de
observatérios de cidadania, observamos que até setembro de
2019 existiam 144 observatorios municipais filiados ao sistema,
sendo que 141 estdo em cidades com mais de 20 mil habitantes8.
Ou seja, municipios menores ndo contam com observatorios

sociais.

Sem embargo, 0s pequenos municipios representam a
grande maioria dos municipios brasileiros. Dos 5.570 municipios
brasileiros, 68% tém populacao inferior a 20 mil habitantes (IBGE,
2019). Se fizermos um corte para os municipios com menos de 10
mil habitantes, vemos que 44% se enquadram nessa categoria. E
ainda, se tomarmos municipios com menos de 5 mil habitantes,
verificamos que aproximadamente 25% estdo nesse universo,

8 O site da rede OSB aponta que atualmente existem observatoérios sociais em
144 municipios, assim distribuidos: 6 na regido Norte, 6 na regido Centro
Qeste, 14 na regido Nordeste, 42 na regiao Sudeste e 86 na regiao Sul. Quan-
to a populacao das cidades onde estdo esses observatorios, verifica-se que
20 estdo em cidades com populacdo superior a 500 mil habitantes, 73 em
cidades entre 100 e 500 mil habitantes, 29 em cidades entre 50 e 100 mil
habitantes, 22 em cidades entre 20 e 50 mil habitantes e apenas 3 em cidades
com menos de 20 mil habitantes. Disponivel em: http://osbrasil.org.br/mapa-
-do-sistema-osb/. Acesso em: 30 set. 2019.



ou seja, 1/4 de todos os municipios brasileiros®. E todos eles,

grandes ou pequenos, contam com sua burocracia estatal,

tanto no Executivo quanto no Legislativo, e com seus préprios

orcamentos — LOA, LDO e PPA — onde sdo expressas as politicas

publicas municipais.

Quadro 1 - Distribuicdo dos municipios conforme a populagao brasileira

. L N° de o Populacdo totalna |
PR e e municipios % faixa populacional %
Até 5.000 habitantes 1.257 23% 4.210.078 2%
De 5.000 a 10.000 1.198 21% 8.543.409 4%
habitantes

De 10.000 a 20.000 1.346 24% 19.230.768 9%
habitantes

De 20.000 a 50.000 1.100 20% 33.514.126 16%
habitantes

De 50.000 a 100.000 349 6% 23.947.839 1%
habitantes

De 100.000 a 500.000 276 5% 54.188.335 26%
habitantes

Acima de 500.000 44 1% 66.512.570 32%

habitantes
Total 5.570 100% 210.147.125 100%

Fonte: Elaboracao propria (com base nos dados do IBGE, 2019)

9  Um dos maiores problemas enfrentados na federacao brasileira refere-se a au-
tonomia municipal devido a baixa capacidade fiscal, financeira e institucional
dos governos locais para absorver e dar conta de todas as suas funcdes consti-
tucionais. Segundo Brandt (2010), desde a Constituicdo de 1988, foram criados
1.364 municipios no Brasil, sendo que mais da metade possui menos de 5 mil
habitantes. Essa desmedida criacdo de municipios tem demonstrado o enfra-
quecimento dos ja existentes e a debilidade dos que surgem sem condicbes de
sustento autdbnomo. Atualmente, cerca de 70% dos municipios brasileiros de-
pendem de verbas que vém de fontes externas a sua arrecadacdo basicamen-
te o repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios — para arcar com mais
de 80% de suas despesas. Disponivel em: http://temas.folha.uol.com.br/remf/
ranking-de-eficiencia-dos-municipios-folha/70-dos-municipios-dependem-em-
-mais-de-80-de-verbas-externas.shtml. Acesso em: 30 set. 2019.
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A questdo que se coloca é que, em teoria, NOs Municipios
menores, a possibilidade de um controle mais abrangente e
tempestivo das politicas publicas seria maior do que em grandes
cidades com suas complexidades. Uma coisa é acompanhar
um orcamento de varios milhdes de reais, outra é acompanhar
orcamentos mais modestos. Considerando as possibilidades das
tecnologias de informacdo e comunicacdo, bem como a total
transparéncia das contas publicas, a criacdo de observatérios
sociais em pequenos municipios pode ser um grande diferencial
para o engajamento do cidaddao no controle social e para o
melhoramento de suas cidades.

E certo que alguns fatores podem dificultar esse engajamento
nos municipios menores, com destaque para dois: 1) a falta de
gente capacitada e interessada em fazer o controle social, uma
vez que, com uma populacdo menor, diminuem o quantitativo
de pessoas que possam querer exercer a cidadania ativa; e, 2)
a proximidade das relacées entre os personagens publico e
privado, o que dificulta uma atuacdo firme e independente.
Num municipio de 5 mil habitantes, por exemplo, é comum
que os potenciais fiscalizadores das acdes governamentais — as
liderancas municipais — tenham uma relacdo de proximidade com
0s agentes politicos. E natural todos se conhecerem ou mesmo
terem uma relacdo de amizade, frequentarem a mesma igreja,
compartilharem os mesmos bares e restaurantes ou mesmo
terem parentes e amigos trabalhando na prefeitura ou na camara
municipal. Isso certamente dificulta uma atuacdo mais vigilante
das contas publicas.

Eis, pois, a contradigao: onde seria mais facil realizar o controle
social é justamente onde é mais dificil a sua implementacao.

Apesar das dificuldades, alguns exemplos bem-sucedidos em
cidades menores podem servir de exemplo para outras cidades,
como é o caso dos municipios de Ribeirdo Bonito (SP) e Costa Rica
(MT), cidades com 13 mil e 20 mil habitantes, respectivamente.



No final da década de 1990, um grupo de amigos nascidos
na cidade de Ribeirdo Bonito, interior de Sdo Paulo, interessados
em promover o desenvolvimento social e humano do municipio,
constituiram a entidade Amigos Associados de Ribeirdo Bonito
(Amarribo Brasil), uma organizacdo da sociedade civil de interesse
publico (Oscip). Ao deparar-se com um quadro de corrupcao
institucionalizada no ambito da administracdo municipal que
obstava esse desenvolvimento, a entidade voltou a sua atencao
para a desarticulacdo dos esquemas de corrupcao que atingiam
a sociedade local. Para promover o afastamento dos corruptos,
a Amarribo mobilizou a sociedade, realizou audiéncias publicas,
desenvolveu diversos meios de comunicacdo com a populacéo e,
como resultado das primeiras batalhas, a entidade promoveu a
cassacdo de dois prefeitos e de cinco vereadores'.

A partir dessa organizacdo e contando com o apoio da
sociedade civil, a entidade continuou na vigilancia continua dos
poderes publicos municipais e, dada toda a visibilidade na midia
regional e nacional, obtida pelo sucesso na atuacdo da ONG, a
entidade ganhou dimensdo de rede nacional, vindo a agregar
diversas entidades da sociedade civil organizada de todo o Brasil,
constituindo-se na Amarribo Brasil, que, em parceria com o
Instituto de Fiscalizacdo e Controle (IFC), veio a constituir a Rede
Amarribo — IFC.

As acbes da entidade no ambito municipal sdo organizadas
de modo que a comunidade volte a sua atencdo para os
procedimentos legais de elaboracao e fiscalizacdo do orcamento
publico, para o cumprimento das normas de contratacao de
obras, servicos e aquisicao de bens, para a admissdo de servidores
publicos, entre outros procedimentos administrativos voltados
a consecucao dos interesses publicos; e aprenda a detectar
irreqularidades praticadas por gestores e outros agentes publicos
que comprometam a eficiéncia e a probidade administrativa,

10 Disponivel em: www.amarribo.org.br. Acesso em: 18 ago. 2019.
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além da oferta de denuncias aos érgdos oficiais de controle e
da fiscalizacdo da administracdo publica, sempre que forem
detectados indicios de desvio e apropriacao (VIANA, 2016).

Essas orientacdes sdo as mesmas para as ONGs da Rede
Amarribo Brasil e, para divulga-las, a organizacdo produziu a
cartilha O combate a corrupcdo nas prefeituras do Brasil''. O
material, além de compartilhar a experiéncia da entidade no
empenho em fiscalizar as contas de Ribeirdo Bonito, oferece
instrucbes para a prevencdo e o combate a corrupcdo na
esfera politica e administrativa municipal. A cartilha conclama
a favor da elevacdo da consciéncia social e ressalta que a
corrupcao compromete a efetividade das politicas publicas e o
desenvolvimento econémico e social. Finalmente, destaca que as
recomendacdes visam, sobretudo, construir uma sociedade mas
justa, ética e democratica.

No caso do municipio de Costa Rica (MS), o controle social
ocorre a partir de uma atuacdo isenta e intensa dos conselhos
municipais'?. A cidade adota um modelo de governanca baseado
no acompanhamento e na auditoria frequente das contas
publicas, realizado por 18 conselhos municipais, organizados
por areas tematicas e que, por meio de conferéncias, foéruns,
audiéncias publicas, reclamacdes, sugestdes, elogios, denuncias,
reunides ordinarias, extraordinarias e ampliadas, permitem que a
sociedade acompanhe as politicas publicas e participe ativamente
das tomadas de decisdes governamentais.

11 A cartilha fisica é comercializada na loja da Amarribo e sua versao em formato
eletrénico no endereco https://amarribo.org.br/cartilha/.

12 Em 2017, o municipio de Costa Rica foi destaque na midia nacional, apds uma
reportagem veiculada no jornal Hoje, da Rede Globo de Televiséo, que destacou
a boa gestao publica municipal com base na atuacao dos conselhos municipais.
A reportagem destacou a importancia do suporte contabil no entendimento
das contas publicas e em apoio aos conselhos, a diminuicdo dos casos de cor-
rupcao e o pagamento de 17° saldrio para os professores municipais, como
resultado de uma boa gestdo fiscal. Disponivel em: http://g1.globo.com/jornal
-hoje/edicoes/2017/04/22 .html#!v/5819650. Acesso em: 09 ago. 2019.



Analisando como ocorre o controle social na cidade de Costa
Rica, Lopes, Silva e Gomes (2019) destacam que, por meio da
participacdo, os cidaddos exercem o acompanhamento dos
servicos, fiscalizam as acdes, deliberam sobre as politicas publicas
locais, avaliam a execucdo de recursos publicos e participam
efetivamente na elaboracdo de programas e projetos. Em pesquisa
realizada com membros dos conselhos municipais, os autores
aferiram que eles: a) participam do planejamento municipal e
recebem, frequentemente, solicitacoes das secretarias municipais
para deliberacdo; b) tém acesso total aos balancetes e notas
fiscais da prefeitura, que sdo apresentados trimestralmente ou
semestralmente, conforme a solicitacdo do conselho, além do
acesso ao portal da transparéncia; c) realizam, além da anélise
dos recursos financeiros da prefeitura, visitas institucionais nas
unidades de atendimento, com o objetivo de monitorar a oferta
dos servicos, considerando sua area de atuacao; e d) promovem
reunides, conferéncias municipais, féruns de debates e analises
deliberativas, para subsidiar a sua atuagao'.

A experiéncia de Costa Rica (MS) reforca a importancia do
trabalho em grupo e em rede como forma de fortalecimento do
controle social de politicas publicas. Nesse caso, por meio dos
conselhos municipais, que sdo, por orientacdo constitucional,
um canal direto da populacdo com os governos, e vice-versa.
De acordo com Santos, Pereira e Pinheiro (2016), a Constituicdo
de 1988 deu um importante passo no sentido de consolidar no
Brasil o modelo de Estado Democratico de Direito, no qual os
conselhos de politicas publicas representam espacos em que 0s
cidadaos, na qualidade de conselheiros, apresentam sugestoes,
criticas, encaminham  reivindicagbes, debatem ideias, planejam

13 Na pesquisa, vale destacar a fala do prefeito municipal, que, em defesa dos
conselhos municipais, salientou que “a Camara de Vereadores é incapaz de
fiscalizar o prefeito, porque visa o lado politico partidario, e sendo assim, os
conselhos sdo um complemento disso, e por isso, deve ter pessoas da cidade
que sao lideres naturais para ajudar o governo municipal”.
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e fiscalizam as acdes desenvolvidas pelo Poder Executivo nos
diversos segmentos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789,
apresentou, em seu art. 15, um mandamento fundamental
relativo ao instituto do controle social, ao afirmar que “a sociedade
tem direito de pedir conta a todo agente publico, quanto a sua
administracdo”. A Constituicdo Federal, por sua vez, em seu art.
204, I, estabelece que “as acdes governamentais serao realizadas
e organizadas com a participacao da populacdo por meio de
organizacoes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle social das acbes em todos os niveis”.

Temos atualmente no Brasil todas as possibilidades, técnicas e
legais, para o exercicio da cidadania ativa no que tange a participacao
e ao controle social das politicas publicas. O cumprimento da Lei de
Acesso a Informagdo permite o empoderamento social por meio
do conhecimento de todos os detalhes e motivacdes das acoes
governamentais. Somado ao avanco das tecnologias de informacao
e comunicacdo, com destagque para o uso intenso dos dispositivos
moveis (smartphones) e das redes sociais, o cidadao tem em maos
ferramentas poderosas de participacdo e monitoramento.

Os diversos casos de malversacdo do dinheiro publico, seja
por ma gestdo, seja por corrupcao, podem ser minimizados a
medida que a sociedade civil acompanhe e fiscalize as politicas
publicas desde a sua concepcao até a apresentacao dos resultados
esperados. Nao se pode confiar que o agente politico ou o gestor
publico sejam, naturalmente, exemplos de retiddo e competéncia.
Como demonstra a experiéncia histérica, o poder corrompe
governantes e gestores, e somente a vigilancia constante pode
coibir abusos e corrigir caminhos.




Muitas vezes, resultados satisfatérios na implantacdo de
politicas publicas sdo uma consequéncia de um processo de
abertura a participacao de atores sociais. Assim, uma cidadania
ativa pode trazer resultados produtivos a partir da frutifera sinergia
entre Estado-sociedade. Trabalhar numa agenda participativa e
inclusiva pode gerar economia, eficiéncia, eficacia e efetividade,
dentro do marco institucional democratico em que nos situamos.

No entanto, dada a complexidade da administracdo publica,
bem como os obstaculos encontrados, é muito dificil para um
individuo, sozinho, realizar o controle social. O trabalho em grupo
e em rede é a melhor alternativa. Nesse sentido, ganham espaco
as redes cidadas de controle social, muitas vezes organizadas na
forma de observatérios sociais, que, constituidos por cidadaos
e por organizacdes cidadas, trabalham em conjunto e de forma
independente no acompanhamento, avaliacao e fiscalizacdo de
politicas publicas.

No ambito das grandes cidades, a constituicao de observatorios
sociaisvem ganhando forca. No entanto, nos pequenos municipios,
que correspondem a mais da metade das cidades brasileiras,
o controle social ainda é ténue. Apesar disso, boas praticas de
controle social, como nos municipios de Ribeirdo Bonito (SP) e
Costa Rica (MS), nos permitem acreditar que o engajamento e
a participacao efetiva da sociedade civil na agenda publica, por
meio de conferéncias, féruns, audiéncias e reunides ampliadas,
podem maximizar a capacidade de entrega de servicos publicos
e reunir a populacdo e os gestores em processos de cooperacao
mutua.

Neste pais, onde atualmente a propria democracia é
questionada, participar é fundamental. Talvez o caminho, por
meio do exemplo, venha pelo controle em entornos menores,
como é o caso dos pequenos municipios. Zelar primeiro pela
nossa casa, depois pela vizinhanca e, em seguida, pelo bairro,
distrito, cidade, estado e Pais.
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1. INTRODUCAO

A arrecadacao tributaria ndo € um fim em si mesma. O tributo
é, no Estado moderno, a principal receita que supre os cofres
publicos de recursos para fazer frente as inumeras finalidades
que lhes sao impostas. Por isso, em que pese a sua essencialidade
para a existéncia do aparato estatal, sempre se vislumbrou que a
tributacdo é mera atividade mediata do Estado, nao diretamente
relacionada a satisfacdo das necessidades coletivas.

Essa visdo puramente instrumental da figura tributéria ja
foi superada. Atualmente, a tributacdo assumiu objetivos que
vao além do simples auferimento de receitas para o erario, que
tocam as mais diversas finalidades constitucionais, sejam sociais,
econbmicas, ambientais, etc. Nesse quadro, o tributo é um
mecanismo posto em prol das politicas publicas de fomento do
Estado Democratico de Direito.

Ha duas formas de encarar o fendébmeno da tributacdo e
a sua utilizacdo no campo das politicas publicas: sob o viés
fiscal (arrecadatério) ou sob o viés extrafiscal (indutor de
comportamentos). Vale dizer que, mesmo na funcdo fiscal,
o tributo pode contribuir para o atingimento de diversos
desideratos constitucionais, como a distribuicdo de riqueza e a
reducdo das desigualdades, quando, por exemplo, utilizam-se
mecanismos de aliquotas progressivas e de seletividade. Todavia,
é na funcao extrafiscal que comumente se visualiza uma maior
participacao do Estado como interventor na atividade econdmica
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e se verifica que a politica tributaria vai muito além do mero
financiamento dos outros programas estatais. Nesse caso, a
instituicdo/exoneracao de tributos ou o aumento/ a reducdo da
carga tributéria influencia as escolhas dos agentes econémicos,
induzindo determinados comportamentos ou desestimulando
sua pratica.

A desoneracdo total ou parcial do 6nus tributario é a
modalidade mais comum de uma inducdo no comportamento
dos agentes econémicos a partir da tributacdo. Ao se retirar
determinada atividade ou pessoa do campo da incidéncia
tributaria, estimulam-se comportamentos que podem ser
relevantes para as finalidades constitucionais. Ndo obstante,
como a regra é a tributacdo, a utilizacdo de incentivos
fiscais como instrumento de politicas publicas é tema de alta
relevancia, de modo que o ordenamento juridico arrola diversos
pressupostos para a sua concessdo. Além de limites materiais
(isonomia tributéaria, uniformidade da tributacdo, vedacao da
discriminacdo pela origem/destino), ha diversos limites formais
para a criacao de beneficios tributarios.

O presente ensaio tem o escopo de analisar tais requisitos
formais, em especial quando os incentivos sao concedidos por
forca da lei, ou seja, passam pelo crivo do Poder Legislativo.
Evidentemente, em relacdo a alguns impostos regulatérios,
o Poder Executivo pode manejar as aliquotas e se valer do uso
extrafiscal para estimular ou desestimular comportamentos.
Nao obstante, em tema de outorga de beneficios fiscais, como
isencdes, anistias, etc., € o Poder Legislativo que tem o papel de
sopesar 0s inimeros principios constitucionais para determinar as
zonas retiradas do campo da tributacao.



2. O INCENTIVO TRIBUTARIO COMO “GASTO”
E COMO INSTRUMENTO DE ATENDIMENTO
DAS POLITICAS PUBLICAS: A NECESSIDADE DE
CONTROLE E TRANSPARENCIA PARA A SUA
CONCESSAO

O sistema tributario brasileiro é ordenado com a finalidade de
realizar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
(art. 3° da Constituicado da Republica Federativa do Brasil — CRFB/88),
entre os quais erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais. Por isso, a tributacdo deve ser
utilizada ndo apenas visando a arrecadacao ao Erario,' mas também
com o desiderato de atender politicas publicas (SILVA, 2015, p. 221).2

Incentivo fiscal ou tributario — que ndo deve ser confundido
com o incentivo financeiro® — é o instrumento extrafiscal utilizado
pelo Estado em sua atividade de intervencdo na economia por

1 Emseu conhecido ensaio intitulado “Os trés objetivos da tributagdo”, Reuven S.
Avi-Yonah aponta quais seriam os trés objetivos da tributagdo — arrecadatorio,
redistributivo e regulatério. O primeiro objetivo da tributacdo é arrecadar os
recursos necessarios para o desempenho da atividade estatal, sendo uma
caracteristica elementar de todos os tributos, a partir da ideia de que “um go-
verno que nao pode tributar nao pode sobreviver” (AVI-YONAH, 2006, p. 3).
Os tributos também podem assumir funcao redistributiva, “destinada a redu-
zir a distribuicdo desigual de renda e riqueza que resulta da operagdo normal
de uma economia de livre mercado”. Finalmente, tem-se a funcao regulatéria
desempenhada pela tributacdo, no sentido de induzir os ramos da atividade
econdmica, inibindo ou incentivando a conduta dos particulares, conforme
os interesses do Estado. Tais fins podem ser alcancados mediante o aumento
da carga tributaria sobre determinado setor ou produto, e, ainda, mediante a
concessao de créditos ou incentivos. O autor destaca, todavia, que a funcao
regulatéria ndo se restringe aos impostos sobre consumo, pois ndo conseguem
direcionar, isoladamente, o comportamento social que leva a poupanca e a
realizacao de investimentos.

2 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. “O tributo e as politicas publicas”. In: SOUSA,
Simone Leticia Severo; SILVA, Paulo Roberto Coimbra. (Orgs.) Direito e politi-
cas publicas. Belo Horizonte: Editora D'Placido, 2015, p. 221.

3 “Quando o elemento utilizado para incentivar é o tributo, o incentivo caracteriza-
-se como fiscal. Quando o elemento utilizado para incentivar é o crédito ou fi-
nanciamento, o incentivo caracteriza-se como financeiro” (MACHADO, 2015, p.
174).
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inducdo, como medida de renlncia de receita, através do
regime juridico tributario, concedido pelo préprio constituinte
ou pelo legislador ordinario conforme os meios legitimamente
permitidos, com a finalidade de estimular determinada conduta
do contribuinte (LIMA, 2015, p. 502).

No campo das exoneracoes, fica evidenciada como é, de fato,
miope, a visao classica que aparta a tributacdo da eficiéncia nos
gastos publicos (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 35-36). A logica de
que a relacdo tributéria se esgotaria com o mero adimplemento
do tributo ndo se sustenta diante da necessidade de se verificar o
destino dos recursos arrecadados para o efetivo cumprimento das
funcées do Direito Tributario democratico.

Na verdade, o incentivo tributario € um “gasto”, na medida
em que o Estado, ao deixar de arrecadar o tributo, total ou
parcialmente, abre mao de receita que poderia ser usada para
o financiamento de outras politicas publicas — como a saude, a
educacdo, etc. A renuncia fiscal, quando concebida como uma
modalidade de alocacdo dos recursos publicos, gera um custo
fiscal que, em muitos casos, é comparavel ao de uma programacao
orcamentaria, podendo, inclusive, ser substituida por gastos
diretos do poder publico. Devido a essa caracteristica, tem se
tornado comum atribuir-lhe a denominacdo de “gasto tributario”,
um conceito ainda pouco difundido no Brasil, porém bastante
utilizado em varios paises da Organizacdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Esse enfoque foi originalmente formulado, em 1967, por
Stanley Surrey, entdo secretario de Politica Fiscal do Departamento
do Tesouro dos Estados Unidos da América (EUA), referindo-se,
especificamente, a dispositivos existentes na legislacdo do imposto
de renda, que ndo faziam parte da estrutura do imposto e que
asseguravam uma reducdo da carga tributaria. A nocdo de tax
expenditure foi formulada para se referir a “disposicoes tributarias
especiais funcionalmente equivalentes as despesas diretas”



(SURREY, 1973, p. VII), desvios em relacdo a estrutura tributaria
padrao, formuladas para favorecer certo segmento econdémico,
atividade ou classe de pessoas. De fato, restando evidenciados
seus custos orcamentarios, essas disposicoes passam a ser vistas e
comparadas as despesas diretas, na medida em que representam
gastos “indiretos” efetivados através da tributacao, e traduzindo,
como quis o autor, em sua literalidade, os “gastos tributarios”.

Essa ideia é relevante por trazer consigo a necessidade de
se dar maior transparéncia a concessdao de beneficios fiscais.
J& se reconheceu que uma politica de subsidios — acdo publica
direta (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 101-125) — seria até melhor,
ou mais eficiente,* para o sistema alcancar a justica distributiva
do que a concessdo de exoneracdes tributarias, porquanto um
calculo seguro dos custos dos incentivos outorgados seria muito
complexo, quica, impossivel.> Por outro lado, considerando-se
gue a via dos gastos diretos também pode ser ineficiente, ainda
mais num pais como o Brasil, em que sdo recorrentes os casos
de corrupcdo, uma das virtudes da utilizagcdo dos tributos como
instrumentos de implementacdo de politicas publicas seria uma

4 Essa nocdo de eficiéncia determina que os recursos nao sejam utilizados
em agdo publica direta se o uso privado gerar resultados melhores para o
sistema. Murphy e Nagel observam que a Unica forma de se avaliar um gasto
publico é compara-lo com o valor do uso privado que tais recursos teriam
caso nao tivessem sido transferidos (MURPHY; NAGEL, 2005, p. 102), isto é,
caso fiqguem nas méaos do particular a partir de uma exoneracao tributaria,
por exemplo.

5 Como ensina José Souto Maior Borges em sua conhecida obra sobre as isen-
¢bes tributérias, “ha quem recomende a sua substituicdo por uma politica
de subsidios, de vez que as isencdes nao possibilitam o calculo seguro dos
custos e, se concedidas por tempo limitado — passando algumas empresas a
gozar delas apds o transcurso do prazo concedido a outras —, embaracam a
competicdo” (BORGES, 1980, p. 72).
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forma de os objetivos constitucionais serem atendidos, mitigando
o tradicional trindbmio receita-orcamento-despesa.®

Evidenciada a relacdo existente entre a legislacdo tributaria
e a gestdo orcamentdria, tendo em vista os custos financeiro-
-orcamentarios das escolhas tributarias do governo,” fica claro
que o legislador ndo tem uma discricionariedade absoluta na
exoneracao de tributos. Sua liberdade de conformacao encontra-
-se limitada por regras constitucionais e legais que merecem ser
analisadas.

Sem se olvidar da necessaria observancia do principio da
legalidade (art. 150, § 6°, da CRFB/88, e art. 97, incisos Il e VI, do
Caodigo Tributario Nacional — CTN), que determina a previsdo em
lei formal e material dos beneficios tributarios, serdo analisados
os limites impostos ao legislador para a concessao dessas
exoneracoes, como as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) — Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000) — e, em

"

6  Paulo Roberto Coimbra Silva (2015, p. 226) exemplifica que pode “ser
mais eficiente do que a criacdo de uma agéncia estadual para medicao
da emissao de poluentes de cada veiculo automotor (o que demandaria
a criacdo de uma estrutura de fiscalizacdo e de pessoal que certamente
pesaria nos ja onerados orcamentos publicos), e.g., (i) a instituicdo do IPVA
com aliquota significativamente reduzida para veiculos movidos a combus-
tiveis menos poluentes, (i) a tributacdo mais onerosa de combustiveis mais
poluentes e/ou a exoneragao (total ou parcial) do ICMS sobre combustiveis
menos poluentes”.

7 Silveira e Scaff (2015, p. 36-37) consideram que se faz necesséria a analise
do tema sob a perspectiva do gasto tributério (tax expenditure), que obriga
o operador a considerar cada unidade de moeda renunciada no ambito da
receita como uma unidade gasta no &mbito da despesa. Essa mudanca de
visdo implica, segundo os autores, maior transparéncia e controle. Veja-se: “A
despesa publica é notadamente acompanhada de maior formalidade. Basta
recordar que toda e qualquer despesa, antes de sua efetivacao (pagamen-
to), deve ser precedida de uma previsao orcamentaria, além dos necessarios
empenho e liquidacdo. Sem falar no processo licitatério, quando exigido. A
despesa, no mais, estara discriminada nas prestacoes de contas, nos relatérios
e nos balancos ao final do exercicio, quando podera ser escrutinizada pelos
6rgaos de controle e, especialmente, pela sociedade civil. A rentncia de recei-
ta ndo conta com tal transparéncia. [...] O fato é que, seja por uma estrutura
legal menos coesa, seja simplesmente porque a percepcao geral é mais lenien-
te com as amputacoes da receita a auferir do que com a despesa a pagar, a
equiparacao entre tais modalidades serve para conferir maior transparéncia e
controle a disciplina dos incentivos fiscais, que ainda permanecem, no mais
das vezes, ocultos ou opacos”.



especial, o novo art. 113 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT), da CRFB/88, recentemente inserido no Texto
Constitucional Transitério pela Emenda Constitucional n® 95, de
2016.

Como se demonstrara, é fundamental, na concessdo de
beneficios fiscais, detalhar todos os fundamentos e critérios eleitos
para a outorga das benesses, a fim de possibilitar um efetivo
controle pelos 6rgdos competentes quanto ao atendimento das
politicas publicas almejadas e, em especial, dar maior concrecao
ao principio da transparéncia ao tornar tais dados acessiveis ao
cidadao.

3. A NECESSIDADE DE APRESENTACAO DE
ESTIMATIVA DE IMPACTO ORCAMENTARIO E
FINANCEIRO NAS PROPOSICOES LEGISLATIVAS
QUE RENUNCIEM RECEITA

A fim de se delimitar um panorama sobre a necessidade de
apresentacdo de estimativa de impacto orcamentario e financeiro
nas proposicdes legislativas que impliquem rendncia de receita,
é necessario discorrer, inicialmente, sobre a LRF. A referida lei é
oriunda do Projeto de Lei Complementar n°® 18, de 1999, enviado
pelo presidente da Republica ao Congresso Nacional. Conforme
se depreende da exposicdo de motivos que acompanhou o
mencionado projeto, este era parte de um conjunto de medidas
adotado a época, denominado “Programa de Estabilidade Fiscal”,
o qual tinha por objetivo a drastica e veloz reducdo do déficit
publico e a estabilizacdo do montante da divida publica em relacdo
ao Produto Interno Bruto da economia. Ainda conforme citado
documento, buscava-se “construir um compromisso em favor de
um regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio intertemporal
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das contas publicas, entendido como bem coletivo, do interesse
geral da sociedade brasileira, por ser condicdo necessaria para
a consolidacdo da estabilidade de precos e a retomada do
desenvolvimento sustentavel”.

Segundo explicita Weder de Oliveira (2013, p. 42-45), havia
um contexto internacional, no qual a preméncia de mudancas
na conducao da politica fiscal levou muitos paises desenvolvidos
a iniciarem reformas no campo das financas publicas, como,
por exemplo, a Inglaterra, com a ascensdao de Margareth
Thatcher ao posto de primeira-ministra, e os Estados Unidos,
com a eleicdo de Ronald Reagan para presidente. Também
segundo o autor, no bojo desse movimento, muitos paises
deram inicio, ainda na década de 70, a implementacdo de
reformas fiscais e orcamentarias para reduzir a divida publica
e tornar a gestdo e as politicas governamentais mais eficientes,
com a adocdo de regras fiscais mais rigidas e a imposicdo de
controles sobre o crescimento da despesa para manter o déficit
publico sob controle. Tais medidas passaram a ocupar posicao
central e permanente nas politicas macroeconémicas propostas
e disseminadas por instituicdes internacionais, como o Banco
Mundial, o Fundo Monetario Internacional (FMI) e a Organizacao
para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
Entretanto, embora tais temas ja estivessem sendo discutidos nos
paises desenvolvidos, comecaram a ser discutidos na América
Latina mais tardiamente.

Acerca do contexto nacional quando do surgimento da LRF,
referido autor explicita que, na raiz do processo inflacionario que
o0 Brasil viveu nas décadas de 1980 e 1990, estava o descontrole
fiscal, com repercussdo no aumento da divida publica. E a LRF
surgiu num contexto de reformas estruturais demandadas
pela sociedade apds a estabilizacdo monetaria. A partir da
transcricdo de trecho da exposicao de motivos que acompanhou
o citado Projeto de Lei Complementar n°® 18, de 1999, em
que se destaca que “mostrou-se necessario estabelecer regras



de validade geral que assegurem, no presente e no futuro,
prudéncia, responsabilidade e transparéncia as decisdes de
gasto e endividamento no ambito do setor publico,” ele observa
que “essas regras, consolidadas na Lei de Responsabilidade
Fiscal, permitem que a eleicdo de prioridades, em face de uma
restricdo orcamentaria efetiva, seja feita de forma transparente
e democratica” (BRASIL, 1999).

Em maio de 2000, entrou em vigor a LRF, cujo art. 1°, §1°,
dispde que a referida lei complementar estabelece normas de
finangcas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal, a qual pressupde a acdo planejada e transparente, em
gue se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condicées no que tange a rendncia de receita, geracdo
de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacdo de receita, concessao de garantia e inscricdio em
Restos a Pagar.

Com o novo regime instaurado a partir da LRF, a pretensao
do legislador na instituicdo de beneficios tributarios ficou
limitada pelas previsdes legais do art. 14. De acordo com a
norma:

Art. 14 — A concessao ou ampliacdo de incentivo
ou beneficio de natureza tributaria da qual decor-
ra renuncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das
seguintes condicoes:
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| — demonstracao pelo proponente de que a renun-
cia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proprio da lei de diretrizes orcamentérias;

Il — estar acompanhada de medidas de compensa-
cdo, no periodo mencionado no caput, por meio
do aumento de receita, proveniente da elevacdo
de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majo-
racdo ou criacao de tributo ou contribuicdo.

§ 1° — A renuncia compreende anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isen-
¢do em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou
modificacdo de base de célculo que implique re-
ducéao discriminada de tributos ou contribuicbes, e
outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° — Se 0 ato de concessao ou ampliacdo do
incentivo ou beneficio de que trata o caput deste
artigo decorrer da condicdo contida no inciso Il
0 beneficio s¢ entrard em vigor quando imple-
mentadas as medidas referidas no mencionado
inciso.

§ 3° — O disposto neste artigo ndo se aplica:

| — as alteracdes das aliquotas dos impostos previs-
tos nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constitui-
cdo, na forma do seu § 1°;

Il — ao cancelamento de débito cujo montante
seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca
(BRASIL, 2001).



Os pressupostos rigidos para a concessao de beneficios fiscais
dos quais decorra renuncia de receita devem, ainda, ser somados
a um pressuposto constitucional especifico, qual seja o art. 150, §
6°, da CRFB/88. Mencionado dispositivo assim determina:

qualquer subsidio ou isencdo, reducao de base de
calculo, concessao de crédito presumido, anistia
ou remissao, relativos a impostos, taxas ou con-
tribuicdes, s6 poderd ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que re-
gule exclusivamente as matérias acima enumera-
das ou o correspondente tributo ou contribuicao,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XII, g
(BRASIL, 1988).

Um importante aspecto a ressalvar é que o caput do art.
14 somente estd a regular a rentncia as receitas de natureza
tributdria, que se trata de espécie de receita publica. A LRF nao
interfere, destarte, na concessdo de beneficios relacionados as
receitas nao tributarias, como é o caso de multas administrativas
ou ambientais ou ainda algum tipo de receita origindria estatal,
como aluguéis a que faz jus o erario.®

Pela leitura do art. 14 da LRF, constata-se que a
concretizacdo da renuncia de receita tributaria dependerd do
atendimento de pré-requisitos imperativos e alternativos. O
primeiro dos pressupostos — que é obrigatorio e esta no caput
do artigo — é a estimativa do impacto orcamentario-financeiro

8  Pode-se classificar as receitas em originarias e derivadas, partindo-se do fun-
damento de que o Estado age como particular no desempenho de atividade
pertinente a exploracdo do seu dominio privado, distinguindo as primeiras
como de economia privada e as segundas como de economia publica. Segun-
do Geraldo Ataliba, a receita originaria é auferida pelo Estado em decorréncia
da exploracao de seu patriménio, do uso dos bens do proprio Estado. Elas
proveem da exploracdo pelo Estado de seus instrumentos, bens ou servicos ou
do uso de seu poder de constranger os submetidos a sua forca ao concurso
compulsorio. Via de regra sao receitas voluntarias e contratuais de direito
privado (receitas patrimoniais) (ATALIBA,1969, p. 26).
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da renlncia no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes. Essa estimativa deve ser formalizada
quando do encaminhamento da proposta de lei relativa
a concessao e a ampliacdo da renuncia de receita ao Poder
Legislativo. A outra previsdo obrigatéria também prevista no
caput é a compatibilizacdo da medida com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

Além dos pressupostos acima, a concessdo ou a ampliacdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributéria deve ainda observar
das duas uma condicao: (a) a demonstracao, pelo proponente,
de que a renuncia foi considerada na estimativa da receita da
lei orcamentdria, bem como de que nao afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo proprio da LDO.° Impde-se que
a rendncia tenha previsao na LOA, em atendimento ao principio
da universalidade, além do cumprimento dos objetivos previstos
no Anexo de Metas Fiscais da LDO, mediante a demonstracao de
que estes ndo serdo afetados pela rendncia; ou, alternativamente,
(b) sejam apresentadas medidas de compensacdo, tais como
elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de cdlculo, majoracéo
ou criacao de tributo ou contribuicdo. Evidentemente, as medidas
referidas sdo exemplificativas, podendo o proponente adotar
outras que alcancem a mesma finalidade, como, até mesmo, a
instituicdo de novos tributos.

Note-se que, adotada a segunda hipotese, isto é, caso o ato
de concessdo do beneficio decorra de medidas compensatoérias, o
beneficio somente podera entrar em vigor apos a implementacao
delas. Com efeito, a l6gica do § 2° do art. 14 é garantir que a
compensacao seja simultanea, ou até mesmo anterior a renuncia
da receita, evitando o desequilibrio das contas publicas, com a
queda na arrecadacao.

9 A LDO, ao orientar a elaboracdo da LOA, deve dispor sobre alteracdes da
legislacao tributaria considerando os aumentos e redugoes legais de tributos
para possibilitar a correta estimagdo de receitas no orcamento anual.



A necessidade de que as regras da LRF sejam cumpridas
previamente a implementacao dos beneficios tributarios j& foi
reconhecida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em diversos
acordaos,'® em que foram expedidas recomendacdes ao Poder
Executivo federal para adequagbes. A competéncia do TCU para
fiscalizar as renuncias de receitas tem por fundamento o art. 70
da CRFB/88, sendo disciplinada no art. 1°, § 1°, da Lei n® 8.443,
de 1992 - Lei Organica do TCU —, a qual dispbée que o tribunal,
no julgamento das contas e na fiscalizacdo que lhe compete,
decidird sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade
dos atos de gestao e das despesas deles decorrentes, bem como
sobre a aplicacdo de subvencdes e a renuncia de receitas. No
Relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica referentes
ao exercicio de 2016, a Corte de Contas registrou irregularidade
no parecer prévio sobre as contas prestadas e afirmou que
o cumprimento dos pressupostos legais deve ser prévio a
implementacdo efetiva dos beneficios tributarios. Além disso,
a corte apontou para a necessidade do cumprimento da LRF e

10 Vide, por exemplo, o Acérddo n° 747/2010, do Plenario, Relator Augusto
Nardes, referente ao processo n° 015.052/2009-7, sesséo do dia 14/4/2010:
“Sumério: Levantamento. Exame dos procedimentos de controle de conces-
s&o e ampliagdo de beneficios tributarios de que trata o art. 14 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal. Determinacoes. Recomendacées”. Confira-se, também:
0 Acérdao n° 1205/2014, do Plenério, Relator Raimundo Carreiro, referente
ao processo n° 018.259/2013-8 (Relatério de Levantamento), sessao do dia
14/5/2014: “Sumério: Auditoria operacional com o objetivo de conhecer e
avaliar a estrutura de governanca das renuncias tributdrias, para embasar a
elaboracdo de matrizes de planejamento de futuras auditorias, bem como
atualizar os procedimentos de anélise das contas dos gestores e das diretrizes
para elaboracdo do relatério sobre as contas do governo da republica. Re-
comendacoes. Monitoramento. Ciéncia”. Nesse Ultimo julgado, aponta-se a
sequéncia de procedimentos que envolvem a renuncia de receita tributdria:
“40.1. O ente federado institui, por meio de lei, tributo a ele reservado pela
Constituicao; 40.2. O ente federado prevé, também por lei, o beneficio tri-
butério, eventualmente associado a uma politica publica estabelecida; 40.3.
A administragcao estima o valor que deixard de adentrar aos cofres publicos,
que é reputado como ‘rentncia de receita potencial’; 40.4. Os contribuintes
favorecidos pelo beneficio tributario usufruem da disponibilidade financeira
correspondente a arrecadagdo nao realizada, o que corresponde a ‘renuncia
de receita efetiva’. 41. Por fim, o impacto do usufruto dessa disponibilidade
financeira representa o resultado da acdo financiada pela rentncia, resultado
que pode estar, ou nao, enunciado como objetivo no ambito das politicas pu-
blicas governamentais”. Veja-se, ainda, os Acordaos 384/2016 e 793/2016,
ambos do Plendrio.
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da LDO quando o Poder Executivo propde o ato normativo ou
sanciona o projeto de lei originario do Poder Legislativo, com
vistas a concessdo ou a ampliacdo de beneficios tributarios de
que decorra renuncia de receita.

Para fins do presente trabalho, cabe observar que o art. 14
da LRF contém um comando voltado para o processo legislativo,
no sentido de que toda proposicdo que objetive conceder ou
ampliar incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual
decorra renlncia de receita esteja acompanhada da estimativa
do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deve
iniciar sua vigéncia e nos dois exercicios seguintes. Além disso,
o proponente deverd demonstrar que a renutncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orcamentdria ou que a proposta
estd acompanhada de medidas de compensacdo, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliacdo da base de cdlculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuicao.

Todavia — e aqui cabe chamar a atencdo — é pouco usual
verificar projetos de lei, em especial de iniciativa parlamentar, que,
além de buscarem a concessao ou a ampliacdo de beneficio de
natureza tributaria, como, por exemplo, a isencdo de determinado
tributo, venham acompanhados de dados que demonstrem o

11 Alertou o TCU: “com fulcro no art. 59, § 1°, inciso V, da Lei Complementar
101/2000 [...], acerca da auséncia de atendimento aos requisitos legais pre-
vistos no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal e nos arts. 113 e 114 da
Lei 13.242/2016 (LDO/2016) quando da proposicao de ato normativo ou san-
cao de projeto de lei originario do Poder Legislativo, com vistas a concessao
ou ampliacéo de beneficios tributarios de que decorra rendncia de receita, a
exemplo de: projecdo do impacto orcamentario-financeiro, acompanhada da
correspondente demonstragdo, atendimento ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias, demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estima-
tiva de receita da lei orcamentaria e ndo afetaria as metas dos resultados
fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentérias, ou alter-
nativamente, a indicacdo de medidas de compensacao tributérias, além da
fixacdo de vigéncia méxima de cinco anos, conforme constatado nos atos de
sancao das Leis 13.243/2016, de 11/1/2016, 13.257, de 8/3/2016, 13.315,
de 20/7/2016, e 13.353, de 3/11/2016, e de edicdo das Medidas Provisorias
713, de 1/3/2016, e 762, de 22/12/2016" (Pareceres Prévios sobre as Contas
do Presidente da Republica do exercicio de 2016, item 3.2.2, p. 22, Relator
Ministro Bruno Dantas, sesséo de 28 de junho de 2017).



cumprimento do disposto no citado art. 14. A dificuldade em
cumprir tal preceito legal por parte de parlamentares pode ser em
parte justificado pelo fato de que, usualmente, o Poder Executivo
é guem detém tais dados e, além disso, sdo informacdes técnicas
e complexas.

Nao obstante as dificuldades de cumprimento do disposto
no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, a regra estad posta
e deve ser observada. Ela ¢ um limite quase intransponivel para
que os parlamentares logrem instituir beneficios fiscais por
leis sem as fundamentais informacdes de impacto financeiro
exigidas na LRF.

4. CONSTITUCIONALIZACAO DA REGRA DO ART.
14 DA LRF POR MEIO DO ART. 113 DO ADCT

Recentemente, o art. 113 do ADCT, incluido pela EC n°® 95, de
2016, passou a exigir que a proposta legislativa que crie rentncia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentdrio e financeiro. Este é o inteiro teor do dispositivo
do ADCT: “a proposicdo legislativa que crie ou altere despesa
obrigatoria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

Uma das interpretacdes possiveis sobre o citado dispositivo
é no sentido de que as exigéncias de responsabilidade fiscal ja
previstas na citada Lei Complementar Nacional n° 101, de 2000,
em especial no art. 14, com o advento do art. 113 do ADCT, agora
tém status constitucional. Sobre o tema, cite-se o Estudo Técnico
n° 11, de 2017, de autoria dos consultores Antonio Carlos Costa
D’Avila Carvalho Junior e Paulo Roberto Simao Bijos, integrantes
da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacdo Financeira da Camara
dos Deputados, que, ao expor sobre o Novo Regime Fiscal trazido
ao ordenamento juridico pela Emenda Constitucional n°® 95, de

I 10. Tributagdo e Politicas Publicas

w
~N
w

NEPEL



374

NEPEL

2016, pontua que o novo regime, além de fixar regras centradas
no controle da despesa primaria federal, também agrega novas
disciplinas ao processo legislativo, de modo a dota-lo de maior
nivel de responsabilidade fiscal. Interessante notar que referidos
autores defendem a ideia de que o comando constitucional em
questdo, o art. 113 do ADCT, transcende o escopo precipuo do
novo regime, na medida em que ndo se limita a disciplina da
“despesa primaria”. Citados autores aduzem também que:

Desse modo, a prépria redacdo constitucional
revela que a interpretacdo do art. 113 nédo deve
estar totalmente adstrita aos dispositivos que
o precedem. Afinal, o que a EC 95/2016 busca
neste ponto nao é detalhar o novo regime, mas
sim conferir status constitucional a sistematica
semelhante, j& prevista na LRF, de exigéncia da
“estimativa” do impacto orcamentario e financei-
ro de proposicdes legislativas. O que se objetiva,
em ambos 0s casos, é dotar o processo legislativo
de instrumentos voltados ao controle do equilibrio
das contas publicas, com especial énfase na anali-
se do impacto fiscal (orcamentario e financeiro) de
inovacdes normativas (CARVALHO JUNIOR; BIJOS,
2017, p. 4).

Destaque-se do trecho transcrito a parte em que se conclui
que o art. 113 do ADCT busca dotar o processo legislativo de
instrumentos voltados ao controle do equilibrio das contas
publicas, com énfase no eventual impacto de inovacoes
normativas.

Ainda no mencionado estudo técnico, os autores abordam
que tanto a Emenda Constitucional n°® 95, de 2016, como a LRF
preveem a necessidade de quantificacdo dos impactos fiscais
de proposicdes legislativas, “prestigiando, assim, os aspectos
da transparéncia (‘quanto custa o que estamos votando?’) e



do planejamento (‘temos espaco fiscal para viabilizar o que se
propde?’) no ambito do processo politico decisério (CARVALHO
JUNIOR; BIJOS, 2017, p. 4).

Em que pese o exposto, ainda remanesceria alguma duvida
ao se avaliar o art. 113 do ADCT: ele seria aplicavel somente
ao "“Novo Regime Fiscal” instituido pela citada Emenda
Constitucional n® 95, de 2016, ou se seria uma norma aplicavel
a qualquer proposicao legislativa que objetive criar ou alterar
despesa obrigatéria ou renuncia de receita? Por esse motivo,
cabe analisar alguns casos de aplicacao do art. 113 do ADCT,
de forma a demonstrar que ndo se trata de mero dispositivo
transitério e que tem forca normativa para ser aplicado em todas
as proposicoes legislativas que tramitam nas casas legislativas
do Pafs.

4.1. Hipoteses de aplicacdo do art. 113 do ADCT

A titulo exemplificativo para demonstrar a forca normativa do
dispositivo em questado, cabe destacar duas decisdes monocraticas
do Supremo Tribunal Federal (STF), nas quais houve aplicacdo do
citado preceito constitucional.

Em decisdo monocratica publicada em 1°/2/2018, o
ministro Alexandre de Moraes, ao julgar a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n® 5.816, concedeu a medida
cautelar pleiteada, fundamentando-se, entre outros argumentos,
no teor do art. 113 do ADCT. Referida acédo foi ajuizada pelo
governo do Estado de Rondoénia contra a Lei Estadual n°
4.012, de 2017, que dispds sobre a vedacao de incidéncia do
Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacao de Mercadorias
e sobre Prestacbes de Servicos de Transportes Interestadual
e Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) sobre contas de
despesas de servicos publicos estaduais proprios, delegados,
terceirizados ou privatizados de agua, luz, telefone e gas
titularizadas por igrejas e templos religiosos de qualgquer culto.
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Sustenta o autor que a norma questionada afronta o art. 113 do
ADCT, na medida em que sua edicdo se fez desacompanhada
da necessaria previsdo de medidas compensatoérias financeiras
equivalentes ao montante do favor fiscal. Segundo o ministro
relator, sustenta-se desatendimento ao comando constitucional
do artigo 113 do ADCT, o qual é claro, devendo ser prestigiado
com maxima forca. Isso porque, segundo ele, a ideia de
responsabilidade fiscal ocupa patamar de especial posicdo no
quadro dos valores constitucionais.

E certo que ainda ndo ha um efetivo cumprimento dos
pressupostos da LRF em todo o processo legislativo brasileiro.
Além da dificuldade em se definir at¢é mesmo o conceito
de beneficios tributdrios e o ineficiente controle dos entes
responsaveis, os tribunais ndo tém dado a devida importancia
para tais regras. Algumas vezes em que instado a se manifestar,
o proprio STF relevou as ofensas a LRF, em razdo de se tratar de
norma infraconstitucional.

O STF ja julgou um caso que é rigorosamente analogo ao julgado
acima descrito, no qual se debatia a concessao de beneficio fiscal
de ICMS na prestacao de servicos para os templos. A Corte Maior
acabou por admitir tal benesse, sem se preocupar com os impactos
da medida. Salta aos olhos a importancia da constitucionalizacéo da
matéria pelo art. 113 do ADCT, sobretudo porque, agora, a Corte
Maior poderé e devera enfrentar o tema do impacto de medidas
desonerativas de tributos com a relevancia que merece. Observe-se.

A ADI n° 3.421 foi ajuizada pelo governador do estado do
Parana contra a Lei Estadual n° 14.586, de 2004, que previa a
isencdo de ICMS nas contas de agua, luz, telefone e gas utilizados
por igrejas e templos de qualquer natureza. Além de pugnar
pela inconstitucionalidade porque a lei foi editada sem prévia
autorizacao do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz),
o governador argumentou que ela contrariaria a LRF, na medida
em que a sua aprovacao perante a assembleia daquele estado



teria se dado sem nenhum estudo sobre o impacto financeiro
que a isencdo poderia acarretar nas contas do estado e tampouco
teriam sido apresentadas formas de compensacdo de receita.
Todavia, 0 ministro Marco Aurélio, acompanhado a unanimidade
pelo Pleno do STF, considerou que a norma nao violaria a LRF,
eis que ndo caberia se cogitar de discrepancia com as balizas
constitucionais referentes ao orcamento, “sendo irrelevante o
cotejo buscado com a Lei de Responsabilidade Fiscal, isso presente
o controle abstrato de constitucionalidade” (DJe de 27/5/2010).

Diante disso, fica evidente que carecia a CRFB/88 de uma norma
capaz de dar mais forca normativa a necessidade de observancia
de requisitos para geracdo de despesas ao Poder Executivo, no
bojo do processo legislativo.

Observe-se, ainda, voltando a andlise da decisdo do ministro
Alexandre de Moraes, nos autos da ADI n° 5.816, que o art.
113 do ADCT, para o ministro, definitivamente ndo se restringe
ao escopo do “Novo Regime Fiscal”, instituido pela Emenda
Constitucional n° 95, de 2016.

4.2. A forca normativa do ADCT e de seu art. 113

O art. 113 do ADCT, objeto de analise, ¢ norma constante do
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias. Em tese, o ADCT
é composto por normas constitucionais exauriveis ou exauridas, isto
é, uma vez cumprido o seu papel, a sua normatividade se exaure.

Afuncéoinicial do ADCT eraregular a transicao da Constituicao
de 1967 (com a Emenda n° 1, de 1969) para a Constituicdo de
1988, a fim de evitar choques. Verifica-se, ao longo do tempo, que
sua funcdo tem sido trazer normas constitucionais exauriveis que
regem a transicdo de uma constituicdo para outra constituicao.

Segundo Uadi Lammégo Bulos, citando Sérgio A. Frazao
do Couto, no tocante ao significado do Ato das Disposicoes
Transitérias, essas “incidem sobre um determinado ato ou
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fato socioconstitucional relevante. E a efemeridade desses
preceitos nao lhes subtrai a forca das disposicdes permanentes,
no que tange a aplicabilidade e cogéncia, embora localizadas
e fixadas em um determinado lapso de tempo, ou até que
ocorrida certa condicdo de exigibilidade fatica” (COUTO apud
BULOS, 2007, p. 1.446-1.451). Acerca da indole juridica das
Disposicoes Transitérias, referido autor aponta que o objetivo
desse verdadeiro mecanismo de engenharia juridica é simples:
harmonizar as pendéncias herdadas do passado com as
disposicdes voltadas para o futuro, evitando incompatibilidades.
Mais adiante, o autor tece anotacdes sobre atos transitérios que
ainda produzirdo efeitos.

Acerca do status do ADCT, é importante citar entendimento do
Supremo Tribunal Federal, no sentido de que se trata de estatuto
de indole constitucional, situado no mais alto grau de positividade
juridica, sendo vejamos:

O ADCT, promulgado em 1988 pelo legislador
constituinte, qualifica-se, juridicamente, como um
estatuto de indole constitucional. A estrutura nor-
mativa que nele se acha consubstanciada ostenta,
em consequéncia, a rigidez peculiar as regras ins-
critas no texto basico da Lei Fundamental da Re-
publica. Disso decorre o reconhecimento de que
inexistem, entre as normas inscritas no ADCT e os
preceitos constitucionais da Carta Politica, quais-
guer desniveis ou desigualdades quanto a inten-
sidade de sua eficacia ou a prevaléncia de sua au-
toridade. Situam-se, ambos no mais elevado grau
de positividade juridica, impondo-se, no plano do
ordenamento estatal, enquanto categorias nor-
mativas subordinantes, a observancia compulséria
de todos, especialmente dos érgdos que integram
o aparelho do Estado. (STF, RE 161.462-5/SP, Rel.
Min. Celso de Mello, 1* Turma, decisdo: 9-11-



1994, deram provimento, v.u. DJU de 10-8-1995,
p. 23577, 12 col. em.)

De tudo quanto fora exposto, e diante do fato de o art. 113
do ADCT ainda se tratar de norma relativamente recente, muitos
guestionamentos ainda surgirdo, no sentido de se tratar ou
nao de norma adstrita ao “Novo Regime Fiscal”, bem como no
sentido de se tratar ou ndo de norma constitucional exaurivel,
isto é, uma vez cumprido o seu papel, a sua normatividade se
exaure. E, ainda, de forma mais instigante, se se considerar que
o art. 113 do ADCT nao se vincula ao novo regime instituido
pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016, qual seria o
entendimento a se aplicar sobre a referida norma? Ato transitério
gue ainda produzird efeitos? Mas produzira efeitos até quando,
visto que o seu texto ndo faz mencao a nenhum lapso temporal?
Sao questdes, sem duvida, interessantes e ainda merecedoras
de uma andlise mais detalhada pelos intérpretes e aplicadores
da lei.

Acredita-se que a nova norma tem muito a contribuir para o
controle dos beneficios fiscais, que historicamente foram sendo
concedidos de forma arbitraria, em prejuizo de um sistema
tributario justo e progressivo.

Finalmente, é pertinente trazer a critica externada por Pedro
Lenza, no sentido de que a esséncia do ADCT vem sendo
desvirtuada pelo constituinte reformador. A introducdo, por
emenda constitucional, de normas permanentes, sem qualquer
conteldo de direito intertemporal e sem qualquer conexao com o
momento de transicdo, em total atecnia legislativa, pode se revelar
um problema interpretativo. Como a pratica se tornou comum,
acredita-se que ela, ao fim e ao cabo, reforca o argumento acima
descrito de que o art. 113 do ADCT tem aplicacdo imediata a todo
e qualquer processo legislativo do Pafs.
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5. A INICIATIVA PARLAMENTAR EM MATERIA DE
DESONERACOES TRIBUTARIAS

Posta a questdo acerca da necessidade de que a proposta
de concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria da qual decorra rentncia de receita observe
as imposicoes do art. 14 da LRF e o disposto no art. 113 do
ADCT, limitacao alcada ao nivel constitucional pela Emenda
Constitucional n°® 95, de 2016, cumpre proceder a andlise
de algumas questoes enfrentadas pelos parlamentares nesse
intuito.

No que tange a iniciativa para deflagrar o processo legislativo,
observamos que ela pode ser geral ou privativa, a depender da
previsdo constitucional sobre quem esta autorizado a dar inicio ao
processo e a elaboracéo legislativa. Ao contrario de constituicoes
anteriores,' o legislador constituinte de 1988 previu a iniciativa
geral em matéria de natureza tributaria, o que se depreende
da leitura do seu art. 61 (exceto no caso dos Territérios, em
que ha previséo no art. 61, § 1°, 1, “b”, de iniciativa privativa
do presidente da Republica). Assim, ndo existe nenhum oébice a
inauguracao do processo legislativo por membro do parlamento

12 A Constituicdo Politica do Império, de 1824, previu, em seu art. 36, |: “E
privativa da Camara dos Deputados a iniciativa: | — Sobre impostos”. A
Constituicao da Republica de 1981 também estabeleceu, em seu art. 29,
a iniciativa da Camara “de todas as leis de impostos”. A Carta de 1934
previu em seu art. 41, § 1°. “Compete exclusivamente a Camara dos
Deputados e ao Presidente da Republica a iniciativa das leis de fixacao
das forcas armadas e, em geral, de todas as leis sobre matéria fiscal e
financeira”. A Constituicdo de 1937, de carater autoritério, dispds, em
seu art. 64, que “a iniciativa dos projetos de lei cabe, em principio, ao
Governo. Em todo caso, nao serao admitidos como objeto de delibera-
cao projetos ou emendas de iniciativa de qualquer das Camaras, desde
que versem sobre matéria tributaria ou que de uns ou de outras resulte
aumento de despesa”. Em 1946, o legislador constituinte reestabeleceu
a iniciativa geral: “Art. 67 — (...). § 1° Cabe a Camara dos Deputados e
ao Presidente da Republica a iniciativa dos projetos de lei sdbre matéria
financeira”. A Carta de 1967, por sua vez, arrolou como de competéncia
exclusiva do Presidente da Republica a iniciativa das leis que disponham
sobre matéria financeira. A Emenda Constitucional n° 1, de 1969, man-
teve a regra da iniciativa exclusiva do presidente.



ou pelo chefe do Poder Executivo, em se tratando de matéria de
natureza tributaria.

Importante ressaltar que, mesmo diante da auséncia de norma
constitucional que estabeleca a iniciativa exclusiva para tratar de
matéria tributaria, a proposta de reducdo ou extincdo de tributos
por iniciativa parlamentar ja& foi objeto de questionamentos
judiciais. Em inUmeras ocasides, sustentou-se perante o Poder
Judicidrio que a perda de arrecadacdo, experimentada pelo ente
politico em decorréncia da instituicdo de beneficio de natureza
tributéria, atrairia a iniciativa do chefe do Poder Executivo, prevista
no art. 165" da Constituicdo da Republica de 1988, para propor
leis orcamentarias.

No entanto, no julgamento do Agravo em Recurso
Extraordinario n°® 743.480, contra acérdao do Tribunal de Justica
de Minas Gerais que declarou a inconstitucionalidade formal
de lei' em matéria tributéria por entender que o tema estaria
adstrito a iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo, dada
a eventual repercussao da referida lei no orcamento municipal,
foi reconhecida a repercussdo geral da matéria e reafirmada a
jurisprudéncia da corte, no sentido de que a reserva de iniciativa
aplicadvel em matéria orcamentdria ndo alcanca as leis que
instituam ou revoguem tributos.

Dessa forma, ficou assentada a tese, no ambito do STF, de que
inexiste, na CRFB/88, reserva de iniciativa para leis de natureza
tributdria, inclusive para as que concedem renuncia fiscal.

Nao obstante ser esse o entendimento que atualmente
prevalece no ambito daquela corte, a tese que invoca a iniciativa
do chefe do Poder Executivo em matéria tributaria encontra

13 "Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano
plurianual; Il - as diretrizes orcamentdrias; Ill — os orcamentos anuais. [...]"

14 Lei Municipal n® 312, de 27 de dezembro de 2010, do municipio de Naque,
que revogou a legislagdo instituidora da contribuicdo para o custeio do servico
de iluminacao publica daquela municipalidade.
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ressonancia na doutrina, a exemplo de Roque Antonio Carrazza.'

Para ele, s6 o Poder Executivo pode prever os efeitos orcamentario-
-financeiros da adocdo de medidas de desoneracao, razao pela
qual nao faria sentido exigir dele a elaboracdo dos demonstrativos
a que se refere o § 6° do art. 165 quando ele nao previu nem

dimensionou os resultados dos beneficios concedidos. Ele ainda
vai além, fazendo consideracdes a respeito da utilizacdo de
beneficios fiscais com objetivo de conseguir apoio popular:

15

Leis deste jaez podem, inclusive, preparar o terre-
no para futuras candidaturas a cargos executivos.
De fato, com o forte apelo popular que as leis tri-
butarias benéficas invariavelmente possuem, ndo
nos demasiamos em arrojada hipétese proclaman-
do que elas tém livre transito no Legislativo. Legis-
lativo que também ndo tem o compromisso cons-
titucional de zelar diretamente pelo Erério Publico.

“Em matéria tributéria, porém, prevalece, a respeito, o art. 61: a iniciativa de
leis tributarias — excecao feita a iniciativa das leis tributérias dos Territorios
(que, no momento, ndo existem), que continua privativa do Presidente da Re-
publica, ex vido art. 61, §1°, 1, “b"”, in fine, da CF — é ampla, cabendo, pois,
a qualquer membro do Legislativo, ao chefe do Executivo, aos cidadaos etc.
Este raciocinio vale para as leis que criam ou aumentam tributos. Nao para as
leis tributdrias benéficas, que continuam a ser de iniciativa privativa do chefe
do Executivo (Presidente, Governador ou Prefeito). Abrindo um rapido parén-
tese, entendemos por leis tributérias “benéficas” as que, quando aplicadas,
acarretam diminuicao de receita (leis que concedem isengdes tributarias, que
parcelam débitos fiscais, que aumentam prazos para o normal recolhimento
de tributos etc.). No mais das vezes, favorecem aos contribuintes. Ora, s6 o
chefe do executivo — Senhor do Erdrio e de suas conveniéncias — redine con-
digoes objetivas para aquilatar os efeitos que, lei deste tipo, produzirdo nas
financas publicas sob sua guarda e superior responsabilidade. Assim, nada
pode ser alterado, nesta matéria, sem sua prévia anuéncia. Chegamos a essa
concluséo analisando os dispositivos constitucionais que tratam das finangas
publicas, especialmente os arts. 165 e 166 da Lei Maior, que d&o ao chefe do
Executivo a inciativa das leis que estabelecem os orcamentos anuais. Notemos
que o0 § 6° do art. 165 da CF determina que o projeto de lei orcamentaria seja
“acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
as despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes, subsidios e benefi-
cios de natureza tributéria e crediticia” (CARRAZZA, 2017, p. 350-351).



De fato, s6 depois de estudos apurados, de cara-
ter eminentemente técnico (que nem o legislativo,
nem, muito menos, os cidadaos, estao credencia-
dos a fazer) acerca das possiveis consequéncias
das leis tributérias benéficas, é que se podera co-
gitar de edita-las.

E s6 o chefe do Executivo — tornamos a repetir — tem
como avaliar globalmente (isto é, sob os aspectos
politico, econémico, e social), tais consequéncias
(CARRAZZA 2017, p. 352).

Em suma, a posicdo de Carrazza assenta-se nos seguintes
argumentos: (i) no caso das leis tributarias benéficas s6 o chefe
do Executivo teria condicbes de identificar os efeitos que essas
leis produzirdo nas financas publicas, razdo pela qual nada pode
ser alterado, nesta matéria, sem sua prévia anuéncia; (ii) os arts.
165 e 166 da CRFB/88 dao ao chefe do Executivo a iniciativa das
leis que estabelecem os orcamentos anuais, e o § 6° do art. 165
determina que o projeto de lei orcamentaria seja “acompanhado
de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencoes, anistias, remissoes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”. Como
somente o Executivo teria condicbes de avaliar a repercussao
financeira de “isencbes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia”, nao faria sentido
exigir que o Executivo faca o demonstrativo, sobre as receitas
e despesas, de beneficios fiscais que ele ndo previu; (iii) os
legisladores e os cidadaos teriam, quando muito, a nocao das
consequéncias politicas das leis tributarias benéficas, mas nao
de suas consequéncias praticas, porque nao dispbem de meios
técnicos para aferi-las de antemao.

Antes de se discordar das assertivas do doutrinador, considera-
-se que ele merece aplausos por abordar um tema pouquissimo
debatido na literatura brasileira e por mostrar o quanto é
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importante a andlise da iniciativa parlamentar em matéria
tributéria, sobretudo, na dificil questdo dos beneficios fiscais.
Ousa-se dissentir, contudo, desse entendimento restritivo da
iniciativa parlamentar em leis tributéarias benéficas, pois ndo se
pode impor restricbes nesse campo, a nao ser que a CRFB/88
expressamente o determinasse.

A regra geral é que os membros do Poder Legislativo, as
comissdes das casas legislativas, o chefe do Poder Executivo e
o cidadao detém iniciativa para apresentacao de projetos de lei
sobre qualquer matéria, excetuadas, contudo, as hipoteses em
gue apenas algumas autoridades ou érgdos podem dar inicio ao
processo legislativo, para tratar de assuntos de seus respectivos
interesses. As hipoteses estdo expressamente previstas e, como
excegdes que sao, devem ser restritivamente interpretadas.

Conforme definiu o STF: (1) estados, Distrito Federal e os
municipios ndo podem criar casos de reserva de iniciativa (ADI
3.394, Rel. Min. Eros Grau, Plenario, DJe 15/8/2008); (2) por
constituirem excecdes, as hipoteses de reserva de iniciativa exigem
previsao constitucional expressa, configuram um rol taxativo e
nao podem ser ampliadas por meio da interpretacdo (STF, Pleno,
ADI-MC 724/RS, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 27/4/2001),
e (3) as regras de iniciativa privativa previstas na Constituicdo
Federal aplicam-se aos demais entes da federacdo, inclusive para
criar ou revisar as respectivas constituicoes e leis organicas, nao
sendo amplas e irrestritas as autonomias estadual e municipal de
auto-organizacao (ADI 1.353, Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal
Pleno, julgado em 20/3/2003).

As regras de iniciativa privativa cumprem um papel relevante
dentro da engrenagem institucional do principio da separacdo de
Poderes. Por meio delas, busca-se permitir que cada qual possa
dispor sobre temas cujo tratamento tenha repercussdo sobre suas
respectivas autonomias funcional, administrativa e financeira.
De fato, como tem-se repetido, as normas tributarias benéficas



geram despesa ao Poder Executivo, pois representam “gastos”
a serem sustentados pelo erario. Ndo obstante, esse, por si s0,
ndo pode ser fundamento para negar a iniciativa parlamentar.
Ora, qual proposicao legislativa atualmente ndo gera despesas ao
Poder Executivo?

Além disso, uma vez proposto o projeto de lei, iniciado
por qualquer legitimado, abre-se para o Poder Legislativo a
possibilidade de altera-lo, com a apresentacdo de emendas ao
texto original. E certo que as emendas em projetos de lei cuja
iniciativa é reservada é limitada, pois nao podem gerar despesas
e tém que ter pertinéncia tematica. A pertinéncia tematica é um
corolario da prépria ideia de lei especifica e ndo gera transtornos.
Entretanto, se o entendimento for mesmo pela iniciativa reservada
na instituicdo de beneficios, isso implicaria a impossibilidade
de o parlamentar apresentar emendas com esse propdésito, em
evidente prejuizo a funcao legislativa.

Dessa forma, em que pese a respeitavel posicao de Carrazza
(2017), que é de se louvar — tolere-se a repeticdo — por demonstrar
uma sensibilidade poucas vezes vista na doutrina e por tocar em um
tema pouco debatido, mas caro ao Estado de Direito, considera-
-se que o ponto central da questdo ndo esta em aferir a natureza
das intencbes que existem na proposicao de um beneficio, como
ele sugere, isto é, se ligadas a questdes eleitoreiras ou desprovidas
de responsabilidade com o erdrio, até mesmo porque, dentro do
nosso sistema constitucional, é funcdo do Poder Legislativo zelar
pelo interesse publico e fiscalizar o Poder Executivo, inclusive em
relacdo a regularidade de suas contas. Ademais, a adogao de
medidas voltadas a perpetuacdo no Poder nao se verifica apenas
no ambito de um Poder ou outro, é uma distorcdo que ocorre em
todas as searas e deve ser assim tratada e devidamente combatida.

O que merece enfrentamento é, na realidade, a dificuldade
de o parlamentar acessar as informacbes necessarias para a
apresentacdo regular de medidas desonerativas nas proposicoes
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de lei. Ou seja, apesar de o parlamentar ter a iniciativa legislativa
em matéria tributaria, a partir da exposicao dos diversos
requisitos para a concessdo ou a ampliacdo de beneficios
tributarios, fica muito claro que praticamente se inviabiliza
sua proposta. A apresentacdo de um prévio estudo do impacto
orcamentdrio-financeiro no exercicio de sua vigéncia e nos
dois seguintes, ou mesmo a exigéncia do atendimento da Lei
de Diretrizes Orcamentarias e a adocdo de providéncias para
compensar a perda de arrecadacdo com o aumento da receita,
por meio da majoracao ou da criacdo de tributos, praticamente
torna a iniciativa de proposicoes instituidoras de benesses fiscais
exclusiva do Poder Executivo. Todavia, esse é um tema que
desperta a atencao: ainda ha espaco para o parlamentar atuar na
concessao de beneficios fiscais?

6. A ASSIMETRIA INFORMACIONALE O
CUMPRIMENTO DOS REQUISITOS DA LRF E DO
ART. 113 DO ADCT

Sob a ¢ética do principio da separacdo dos Poderes, é funcdo
precipua do Poder Executivo administrar, cabendo a ele o
planejamento e a execucdo orcamentdria para a formulacdo e
a realizacdo de politicas publicas. Ao chefe do Poder Executivo
cabe a discricionariedade para decidir o destino dos recursos
orcamentarios, tendo em vista as demandas sociais e as
disponibilidades financeiras. Assim, o Executivo, em razdo da
natureza de suas funcdes, acaba por ser o detentor dos elementos
e dos dados que possibilitam avaliacdo mais qualificada de eventual
impacto de beneficios fiscais, inclusive da sua quantificacao.

Nesse diapasao, o membro do Poder Legislativo — um
vereador, um deputado estadual, um deputado federal ou um
senador — acaba por enfrentar dificuldades para propor medidas
de desoneracao fiscal, principalmente em vista das exigéncias



constitucionais e legais para tanto (os dispositivos j& citados
da Lei de Responsabilidade Fiscal e do art. 113 do ADCT). Isso,
por vezes, acaba por inviabilizar a apresentacdo de projetos
com esse conteudo, mas, repita-se, em decorréncia de uma
assimetria informacional em relacdo ao Executivo, e nao por
uma imposicdo constitucional. Sao aspectos faticos que acabam
por trazer limitacées a iniciativa parlamentar, uma vez que as
mesmas exigéncias sao impostas ao prefeito, ao governador ou
ao presidente da Republica. Isso porque a estimativa do impacto
orcamentdario-financeiro no exercicio em que deva iniciar a
vigéncia do incentivo ou beneficio e nos dois seguintes, bem como
a demonstracao de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentéria e de que nao afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes
orcamentarias ou a previsdo de medidas de compensacao nos
termos do art. 14 da LRF dependem de informacées que o Poder
Executivo detém.

Nao se pode perder de vista que a regra é a tributacao, e
eventuais desoneracdes deveriam ser casos excepcionalissimos.
Essa é a logica por detrds da LRF e do art. 113 do ADCT: os
beneficios fiscais que beneficiam apenas alguns e geram rendncia
tributéria devem ser submetidos ao planejamento das financas
publicas, haja vista que o fim da discriminacdo tributaria nao
deveria ser apenas beneficiar o seu destinatario — que apenas
usufrui desse beneficio por via indireta — mas toda a sociedade,
gue estd “gastando” com tal situacéo.

E lamentavel que, na pratica, o campo das exoneracoes
se tornou fértil para a acdo de lobistas de diversos setores da
economia, 0 gue tem conduzido a uma politica de favorecimento
tributario deste ou daquele setor. O racional das regras previstas
na LRF e, agora, do proprio Texto Constitucional é dificultar a
concessdao de incentivos tributarios por “encomendas” dos
interessados. Por isso mesmo, a iniciativa legislativa do parlamentar
deve realmente ser restringida, pois a légica do sistema tributario,
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constitucionalmente construido para arrecadar, ndo pode conviver
com inUmeras discriminacdes tributarias, exceto em situacoes
especiais, devidamente motivadas.

Mas vdérias das desoneracdes vigentes em nosso sistema e,
por vezes, consideradas inoportunas ou anti-isonémicas, foram
decorrentes de iniciativa do proprio Executivo. Por isso, utilizar-se do
argumento de que o Poder Executivo é o “senhor do orcamento”
para atribuir exclusivamente a ele a ideia de propor beneficios
tributdrios ndo mitigard, a priori, que tais incentivos sejam
outorgados de forma arbitraria, distorcendo o sistema.

Alids, no que diz respeito ao ICMS, por exemplo, um
dos impostos em que ficaram mais evidentes as distorcoes
dos beneficios fiscais outorgados — nao sé em relacdo aos
contribuintes e os efeitos concorrenciais, mas também ao
prejuizo aos cofres dos estados, ante a erosdo de sua base
arrecadatéria —, tais beneficios, em sua maioria, foram
engendrados e aplicados pelo proprio Poder Executivo, sem
a participacao do Legislativo, o que acabou por retirar a
legitimidade democratica dessas decisdes.

Vale lembrar que, em relacdo ao ICMS, a normatizacao sobre
a concessao de incentivos com base nele foi estruturada de modo
a evitar a chamada “guerra fiscal” entre as unidades federadas.
Nos termos do art. 155, § 2°, inciso XII, alinea “g”, da CRFB/88, e
da Lei Complementar Federal n° 24, de 1975, recepcionada pelo
art. 34, § 8°, do ADCT, a concessdo e a revogacao de isencoes,
incentivos e beneficios fiscais de ICMS dependem da celebracdo
de convénio interestadual no ambito do Confaz, érgao que
congrega representantes dos estados e do Distrito Federal. Esse
procedimento tem sido reiteradamente reconhecido em decisdes
do STF, como se 1é da manifestacdo da ministra Ellen Gracie na
ADI n° 1.276-2, proposta pelo governador do estado de Sao
Paulo, da qual se colhe o seguinte: “Em diversas ocasides, este
Supremo Tribunal ja se manifestou no sentido de que isencbes



de ICMS dependem de deliberacbes dos Estados e do Distrito
Federal, ndo sendo possivel a concessdo unilateral de beneficios
fiscais” (BRASIL, 2002).

Portanto, para concessdo de isencdo do ICMS, o primeiro
pressuposto é a celebracdo de convénio, no ambito do Confaz,
autorizando que o estado discipline tal beneficio fiscal. Todavia,
em varios estados da federacdo, a norma convenial autorizativa
é incorporada diretamente pelo Poder Executivo, sem qualquer
participacao do Legislativo. Isto é, os Poderes Executivos estaduais,
partindo de uma autorizacdo de um 6rgao que congrega somente
os representantes do Estado — secretérios de fazenda ou seus
prepostos —, por meros decretos tém estabelecido os beneficios
tributérios. Ou seja, na pratica, boa parte dos beneficios tributarios
outorgados no Pais sequer passaram pelo crivo do legislador, na
forma como exige o art. 150, § 6°, da CRFB/88.

O estado de Minas Gerais tentou contornar esse vicio do
processo legislativo concessivo de exoneracbes de ICMS. A Lei
Estadual n° 6.763, de 1975, determina que a celebracdo de
convénio de concessao de isencao ou outro beneficio ou incentivo
fiscal ou financeiro deve ser submetida a assembleia legislativa,'®

16 "“Art. 8° — As isencbes do imposto serdo concedidas ou revogadas nos
termos fixados em convénios celebrados e ratificados pelos Estados, na
forma prevista na legislacao federal. § 1° — A isencao nao dispensa o
contribuinte do cumprimento de obrigacoes acessorias. § 2° — Quando o
reconhecimento da isencao do imposto depender de condicéo posterior,
nao sendo esta satisfeita, o imposto sera considerado devido no momen-
to em que ocorrer a operacao. § 3° — A isencao ou outro beneficio fiscal
com fundamento em convénio autorizativo produzira efeitos a partir de
sua implementacdo mediante decreto. § 4° — Para os efeitos da legisla-
¢ao tributéria, considera-se isencao parcial o beneficio fiscal concedido a
titulo de reducédo de base de célculo. § 5° — Os convénios que disponham
sobre concessao de isencao ou outro beneficio ou incentivo fiscal ou fi-
nanceiro, celebrados conforme legislacao federal, serao submetidos pela
Secretaria de Estado de Fazenda, até o terceiro dia subsequente ao de
sua publicagao no Diario Oficial da Unido, a apreciacao da Assembleia
Legislativa, que devera ratifica-los ou rejeita-los, por meio de resolucéo,
observado o disposto no art. 4° da Lei Complementar federal n° 24,
de 7 de janeiro de 1975. § 6° — O Poder Executivo regulamentard os
beneficios ou incentivos fiscais ou financeiros previstos nos convénios
ratificados nos termos do § 5°”.

I 10. Tributagdo e Politicas Publicas

389

NEPEL



390

NEPEL

para ratificagdo ou rejeicdo, o que é feito por procedimento
previsto na Decisdo Normativa da Presidéncia n® 18."

Mesmo assim, 0 processo nao esta imune a criticas. Sera que
o Poder Executivo estadual tem cumprido os requisitos da LRF na
celebracao e ratificacdo dos beneficios de ICMS autorizados pelo
Confaz? Ha efetiva participacao do Poder Legislativo na concessao
dessas benesses ou ele serve apenas como homologador das
decisées ja tomadas pelo outro Poder?

No caso de Minas Gerais, a resolucdo — lei em sentido
material — que ratifica o convénio do Confaz assegura, é certo,
a participacdo do Poder Legislativo na concessao dos beneficios
fiscais de ICMS. Todavia, no periodo de 201122014, 51 resolucbes
foram aprovadas naquela casa legislativa com o objetivo de
ratificar convénios celebrados no ambito do Confaz, sendo que
nenhuma delas foi aprovada dentro do prazo de 15 dias, previsto
no art. 4° da Lei Complementar Federal n® 24, de 1975, para
a ratificacdo tacita dos convénios. Nem mesmo as mensagens
do governador que comunicaram a Assembleia a celebracdo de
convénio respeitaram esse prazo. Isso significa que todos esses
convénios ja estavam ratificados tacitamente antes mesmo que
o parlamento tomasse conhecimento de suas celebracbes, o que

17 "2 — A mensagem do Governador do Estado que solicitar ratificacdo de
convénio estabelecido no ambito do Conselho Nacional de Politica Fa-
zendaria — Confaz — serd recebida, publicada e encaminhada a Comissao
de Fiscalizacdo Financeira e Orcamentéaria, que terd o prazo de 20 dias
para emitir parecer. 2.1 — O parecer concluird por projeto de resolucéo,
que ratificard ou rejeitara, no todo ou em parte, o convénio; 2.2 — Re-
cebido em Plenério, o projeto de resolucao serd publicado, incluido na
ordem do dia da primeira reunido subsequente e apreciado sem parecer;
2.3 — Esgotado o prazo de 20 dias sem a emissao de parecer sobre a
mensagem do Governador do Estado, o Presidente da Assembleia a in-
cluird na ordem do dia da primeira reunido subsequente e dela designara
relator, nos termos do § 2° do art. 145 do Regimento Interno, o qual
emitird seu parecer. 3 — A rejeicdo, no todo ou em parte, do projeto
de que trata esta decisao, implicard deliberacdo contraria ao seu teor.
4 — Aplicam-se a tramitacao da mensagem e do projeto de que trata esta
decisdo, no que couber, as disposicdes relativas a discussédo e a votagao
do projeto de lei ordinaria”.



afastou qualquer possibilidade de manifestacao efetiva por parte
do Poder Legislativo.

A dificuldade de aprovacdo de beneficios ndo é, portanto,
exclusiva do legislador. £ certo que, diante da assimetria
informacional que este possui em relacdo ao Poder Executivo, é
realmente muito complexo para um parlamentar, isoladamente,
propor e implementar um beneficio que ndo seja arbitrario, sob
um ponto de vista de um sistema que se fundamente em um
critério amplo de justica. Mas, se bem analisado o rigor da LRF
e do art. 113 do ADCT, até para o Poder Executivo ndo é tao
simples a instituicado dessas benesses tributarias.

Repita-se que ndo é somente para o Poder Legislativo
que ha dificuldades praticas para se iniciarem proposicoes
concedendo beneficios fiscais. O préprio TCU tem atuado e feito
recomendacdes ao Poder Executivo federal justamente porque ele
nao tem logrado cumprir os requisitos da LRF.

Para cumprimento do art. 14 da LRF, o Ministério da Fazenda
editou a Portarian®453, de 8/8/2013, que regulamenta o célculo
do impacto fiscal e o controle da renuncia de receita. O art.
1° atribui a Receita Federal Brasileira (RFB) a tarefa de estimar
o impacto gerado por alteracées na legislacdo dos tributos
por ela administrados na arrecadacao federal. Essa estimativa
deve abranger o exercicio financeiro em que a norma entrar
em vigor e os dois exercicios subsequentes. Outros 6rgaos
federais podem solicitar a RFB a realizacdo de estimativas de
impacto. O art. 2° possibilita também a RFB avalizar propostas
de estimativas apresentadas por outros 6rgaos ou entidades,
seguindo as mesmas regras. O art. 3° dispde que, em casos de
proposta de concessdo ou ampliacao de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita, a
RFB deve informar se a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da LOA (caso o beneficio entre em vigor no ano em
curso), ou se foi considerada na estimativa de receita do projeto
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de LOA (caso o beneficio produza efeitos no ano subsequente),
ou se deve ser objeto de medidas de compensacdo (quando as
alternativas anteriores ndo se verificarem). Além disso, quando
as propostas de renuncias tributarias se originarem do Poder
Executivo, cumprird a RFB indicar as medidas de compensacao
passiveis de serem adotadas.

No Acérddo n°® 1205, de 2014, do Plenario do TCU
(relator min. Raimundo Carreiro, referente ao processo
n° 018.259/2013-8), colhem-se informacdes importantes
prestadas por diversos ¢érgdos do Poder Executivo acerca
dos procedimentos internos para a concessao de beneficios
fiscais. Em sintese, evidencia-se o seguinte: (a) quando
as propostas de desoneracbes tributarias transitam pelo
Ministério da Fazenda, varias areas se manifestam com base
em suas atribuicbes regimentais, apreciando o mérito da
proposta e seus impactos fiscais, tributarios, econémicos
e legais; (b) ndo ha nenhuma iniciativa para normatizar o
processo de criacao de beneficios tributarios, pois seria muito
dificil estabelecer um rito Unico para toda e qualquer renuncia
tributaria; (c) a criacdo de renlncias de receitas ndo se resume
a uma avaliagcao estritamente técnica, pois ha também um
componente politico significativo nesse processo. Assim,
nem sempre as unidades técnicas dos ministérios setoriais e
dos orgdos centrais participam ativamente do processo de
elaboracdo da proposta. Esse fator politico é realcado quando
a proposta se origina ou é alterada no Congresso Nacional.
Nessas situacbes, a participacdo das unidades técnicas
praticamente desaparece; (d) eventualmente, o ministro da
Fazenda recebe requerimentos de parlamentares para que
efetue o célculo da estimativa de impacto na arrecadacdo
decorrente de proposicdes legislativas de concessdes de
beneficios tributarios. Porém, nem sempre isso ocorre, sendo
que ha possibilidade de o Poder Legislativo aprovar renuncias



tributarias sem a observancia dos requisitos do art. 14 da LRF,
desde que haja vontade politica para isso.

A partir de tais informacdes, a conclusdo é que o processo de
instituicdo de renuncias tributarias no ambito do Poder Executivo
também ndo estd devidamente disciplinado formalmente, e,
assim como se da no ambito parlamentar, hd uma auséncia de
transparéncia, prejudicando a gestao e o controle desses recursos.
Outro aspecto que salta aos olhos é o forte componente politico
existente nesse processo, mesmo diante do Poder Executivo.
Como se tem percebido na atualidade, os lobbies e as pressoes
de grupos interessados nas benesses fiscais se deslocaram dos
gabinetes parlamentares para as secretarias e superintendéncias
no Poder Executivo, o que nao tem logrado — apesar da maior
expertise e técnica — retirar o forte componente politico das
exoneracoes criadas.

O que se percebe é que — antes mesmo de se exigir dos
parlamentares e técnicos do Poder Executivo a realizacdo de
um sistema tributdrio voltado a justica distributiva — deve-se
conscientizar a todos que os beneficios tributarios outorgados
para alguns setores representam gastos para toda a sociedade.
Nem mesmo essa nocdo basilar se despertou para aqueles
representantes capazes de definir os rumos da tributacdo
brasileira. Que haja apelo para o jargao popular “quando
alguém deixa de pagar um tributo outra pessoa pagard em
dobro”.

A aproximacao e o didlogo entre os Poderes Legislativo e
Executivo mostram-se fundamentais para a producdo de uma
lei tributdria benéfica consentanea com os demais principios
da CRFB/88. E muito comum, em acbes diretas apresentadas
pelos chefes dos Poderes Executivos contra beneficios fiscais
concedidos sem o cumprimento dos pressupostos legais, aparecer
o argumento de que a producdo desmesurada de beneficios
fiscais pelos legisladores aniquilaria o mandato de um prefeito
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ou de um governador, retirando-lhe 0s recursos necessarios ao
exercicio do seu cargo. Trata-se de um argumento nao juridico,
mas politico,' que o proéprio sistema de freios e contrapesos
soluciona. Se apdés todo o tramite do processo legislativo, mesmo
aposto o veto juridico, a casa legislativa insistir no incentivo
ilegitimo, caberd ao Poder Judiciario decretar sua ilegalidade ou
inconstitucionalidade, levando a sério as previsdes constantes da
LRF e do art. 113 do ADCT.

6.1. Os instrumentos postos a disposicao do
parlamento para mitigar a assimetria informacional
ante o Executivo

Em muitas ocasides, verifica-se na legislacdo a utilizacdo de
expedientes para contornar as exigéncias do art. 14 da LRF — e,
agora, do novo art. 113 do ADCT - para viabilizar a propositura
de beneficios fiscais, embora seja patente sua inefetividade

18 Apesar disso, tal argumento ja apareceu em debates no STF. No julgamen-
to do RE n°® 648.245 (Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 21/2/2014, a Corte
julgou, em sede de repercussao geral (tema n°211), que “a majoragao do
valor venal dos iméveis para efeito da cobranca de IPTU nao prescinde da
edicao de lei em sentido formal, exigéncia que somente se pode afastar
quando a atualizacdo ndo excede os indices inflacionarios anuais de cor-
recado monetaria”. Durante os debates, o ministro Luis Roberto Barroso
assim ponderou: “a discussdo de exigir-se que lei estabeleca a base de
célculo para o IPTU, a meu ver, a jurisprudéncia do Supremo ja oscilou,
como sabem Vossas Exceléncias, e pessoalmente acho que esta é uma
formula que engessa excessivamente o Municipio. Quer dizer, aqui é pre-
ciso encontrar um ponto de equilibrio entre a protecao do contribuinte,
que ndo deve ficar a mercé do alvedrio do Poder Executivo, mas também
ha um problema que, muitas vezes, o municipio e o prefeito ficam reféns
da camara municipal, que, por animosidade politica ou as vezes por po-
pulismo, ndo aprova a lei que modifica a base de calculo, o que priva o
municipio, muitas vezes, de uma das suas principais fontes de receita. De
modo que, se nao neste caso, talvez em uma outra oportunidade, eu acho
que seria, sim, hipotese de se discutir se ndo poderia o legislador, me-
diante uma delegacdo, com parametros objetivos razoaveis e controlaveis,
delegar ao Executivo uma atualizagcdo que pudesse extrapolar, em certos
casos, a mera correcao monetaria”. Com o devido respeito, a governabi-
lidade ou a animosidade entre o prefeito e a cdmara nao podem servir de
argumentos para flexibilizacdo da legalidade. A delegacédo legislativa ad-
missivel é excepcional e se dé& para especificacdo dos parametros técnicos
indicados no instrumento legislativo, como ja visto.



e questiondvel sua legalidade e constitucionalidade. Um dos
artificios utilizados sdo os artigos autorizativos. Sao dispositivos
cuja redacao dispde que fica o Poder Executivo autorizado a
conceder isencdo ou reduzir aliquotas relativas a determinados
contribuintes ou operacoes.

No entanto, cumpre ressaltar que, consoante o disposto no §
6° do art. 150 da CRFB/88, qualquer subsidio, isencao, reducdo
de base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia ou
remissao relativo(a) a impostos, taxas ou contribuicdes s6 podera
ser concedido(a) mediante lei especifica — federal, estadual ou
municipal — que regule exclusivamente as exoneragdes fiscais
mencionadas ou o correspondente tributo ou a contribuicdo, sem
prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XIl, “g”.

Assim, o legislador constituinte estabeleceu a reserva absoluta
de lei em sentido formal para a concessao de beneficios fiscais, ou
seja, o tratamento da referida matéria sé pode ser veiculado por
normas que derivem de fonte parlamentar. Isso quer dizer que é
vedado ao Poder Legislativo conferir a outro 6érgao a prerrogativa
gue lhe é constitucionalmente atribuida de conceder exoneragoes
fiscais, sob pena de transgressdo do principio da separacao dos
Poderes.

Ressalte-se que o entendimento pela impossibilidade de
intervencdo de outra fonte de direito que ndo a lei em tema de
exoneracoes fiscais é o adotado pelo STF. Confira-se:

[...] Matéria tributaria e delegacao legislativa: a
outorga de qualquer subsidio, isencdo ou crédito
presumido, a reducao da base de célculo e a con-
cessao de anistia ou remissdo em matéria tributa-
ria s6 podem ser deferidas mediante lei especifi-
ca, sendo vedado ao Poder Legislativo conferir ao
Chefe do Executivo a prerrogativa extraordinaria
de dispor, normativamente, sobre tais categorias
tematicas, sob pena de ofensa ao postulado nu-
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clear da separacdo de poderes e de transgressao
ao principio da reserva constitucional de compe-
téncia legislativa. Precedente: ADIn 1.296-PE, Rel.
Min. Celso de Mello (ADI 1.247-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, DJ de 8/9/1995).

Ademais, aideia de dominio normativo exclusivo da lei formal,
em se tratando de matéria tributaria, é complementada pela
regra posta no art. 97, Il, do Cédigo Tributario Nacional, sequndo
o qual somente lei pode estabelecer, entre outras matérias, a
majoracao de tributos ou a sua reducdo. Assim, reforca-se o
entendimento de que a matéria instituidora de beneficios fiscais
estd submetida a expressa reserva legal, exigindo lei formal para
a sua disciplina.

Postas essas dificuldades, com as quais se depara o parlamentar
no exercicio de suas funcdes, cumpre indagar, agora, quais sao
os instrumentos postos a disposicdo de seu mandato para que
as informacdes de posse do Poder Executivo sejam acessadas,
mitigando a assimetria de informagao entre os Poderes.

A CRFB/88, em seu art. 50, confere a Camara dos Deputados
e ao Senado Federal, bem como a quaisquer de suas comissoes,
as prerrogativas de convocar ministros de Estado ou aos
titulares de ¢rgdos diretamente subordinados a Presidéncia
da Republica para prestar pessoalmente informacbes sobre
assunto previamente determinado e de requisitar informacoes
por escrito a essas mesmas autoridades, imputando a pratica de
crime de responsabilidade em caso, na primeira hipotese, de nao
comparecimento da autoridade sem justificativa adequada, e, na
segunda, de recusa, de ndo atendimento no prazo de 30 dias ou
de prestacao de informacbes falsas.

Por forca do principio da simetria, também os Legislativos
de estados e municipios dispdem de tal prerrogativa. Veja-se,
a titulo exemplificativo, a estrutura normativa de Minas Gerais.
No ambito do Estado, o pedido de informacées do Poder



Legislativo a autoridades estaduais integra o rol de acdes de
controle externo sobre as atividades da administracdo publica
e é amparado pelos arts. 54, § 3°, e inciso Il do §1° do art.
73 da Constituicdao Estadual. A medida também encontra
respaldo no inciso IX do art. 100 do Regimento Interno dessa
Casa, que assegura as comissdes o direito de encaminhar, por
meio da Mesa da Assembleia, pedido escrito de informacéo a
autoridades publicas. E, segundo a alinea “c” do inciso VIII de
seu art. 79, a Mesa da Assembleia somente admitird o pedido
quando se tratar de assunto relacionado a matéria legislativa
em tramite ou a fato sujeito ao controle e a fiscalizacdo da
Assembleia Legislativa.

Assim, o referido pedido de informacdo estd intimamente
ligado a funcdo fiscalizadora do Poder Executivo exercida
pelo parlamento, o que ndo se subsume, perfeitamente, ao
requerimento de informacoes visando buscar dados e informacoes
acerca de questdes faticas no intuito de instruir futura proposicao
legislativa.

Lado outro, tem-se o disposto no art. 103 do Regimento
Interno da Assembleia Legislativa do Estado de Minas. Confira-se:

Art. 103 — Compete as comissdes permanentes
apreciar, conclusivamente, em turno Unico, as se-
guintes proposicoes, ressalvado o disposto no art.
104:

Il — requerimentos escritos que solicitarem:

a) providéncia a érgdo publico ou entidade publi-
ca ou privada;
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e) informacao a 6rgao ou entidade publica de ou-
tra unidade da Federacdo ou a entidade privada
(MINAS GERAIS, 1997).

Assim, é possivel enquadrar o pedido de informacdes para
instruir proposta de concessao de beneficios fiscais nos dispositivos
transcritos, no entanto, isso nado garante ao deputado estadual
o envio das informacdes, uma vez que nao ha prazo ou sancao
pelo descumprimento, o que pode ser influenciado também
por questdes politicas e pelo interesse do Poder Executivo na
implementacao ou ndo da medida.

Dessa forma, o instrumento mais efetivo atualmente posto
a disposicdo do parlamentar passa a ser aquele que estd a
disposicao de todos os cidadaos, qual seja a Lei n® 12.527, de
27 de novembro de 2011, que “regula o acesso a informacoes
previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do § 3° do art.
37 e no § 2° do art. 216 da Constituicao Federal; altera a Lei
no 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei no 11.111,
de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei no 8.159, de 8 de
janeiro de 1991; e da outras providéncias” — a conhecida Lei da
Transparéncia.

O Plenario do STF decidiu, recentemente, que, como qualquer
cidadao, os parlamentares podem requerer diretamente acesso
a informacdes do Poder Executivo, respeitadas as normas de
regéncia, como o art. 5°, inciso XXXIII,' da Constituicdo Federal
e a Lei da Transparéncia, entre outras. A decisdo foi tomada
por unanimidade no julgamento do Recurso Extraordinario n°
865.401, com repercussao geral reconhecida. Segundo a Corte

19 “Art. 5° = [...] XXXIIl - todos tém direito a receber dos érgaos publicos in-
formacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado



Maior, “o parlamentar, na condicdo de cidaddo, pode exercer
plenamente seu direito fundamental de acesso a informacao, de
interesse pessoal ou coletivo [...]". O ministro relator Dias Toffoli
salientou que o acesso a informacao, no Brasil, esta disciplinado
na Lei de Transparéncia e também na norma que regula a acao
popular (Lei n° 4.717, de 1965), que garante a qualquer cidadao
requerer — judicial ou diretamente — informacdes a administracao
publica, de modo que “um parlamentar ndo é menos cidadao, até
porgue para ser parlamentar e elegivel ele ha de ser um cidadao
brasileiro”.

Considera-se que um parlamentar diligente e pré-ativo pode
buscar algumas das informacdes disponiveis até por meio da Lei de
Acesso a Informacao e, assim, lograr cumprir todos os requisitos
da LRF ou do art. 113 do ADCT. Além disso, o Poder Legislativo
pode e deve se aparelhar com profissionais capazes de avaliar os
pressupostos para a instituicado de beneficios tributarios. O reforco
a burocracia interna do Legislativo é indispensavel.

A titulo de exemplo, em interessante trabalho, Fabiana de
Menezes Soares e Lucas de Oliveira Gelape (2016) demonstram
gue a profissionalizacdo do consultor legislativo representa um
passo importante para a efetivacdo dos principios da eficiéncia e
da impessoalidade no trato com a producao do direito. Segundo
0s autores, 6rgdos como a Consultoria nos Parlamentos — embora
incipientes no Brasil, mas existentes em paises do sistema common
law e civil law — sdo fundamentais em ambientes de tensdo entre
0 politico e o técnico, e auxiliam na superacdo das assimetrias
informacionais presentes geralmente decorrentes da pressao e
dos grupos de interesse que atuam no processo legislativo. Em
face disso, sustentam que o consultor desempenha um papel
similar ao do amicus curiae (“amigo da Corte”) em relacdo aos
parlamentares que assessoram.

Buscou-se elencar, aqui, as dificuldades enfrentadas pelo
parlamentar que deseja apresentar medidas que resultem em
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rendncia de receitas tributarias, dada a assimetria informacional
e a auséncia de instrumentos institucionais efetivos para o
conhecimento dos dados necessarios a instrucdo da proposta
parlamentar, o que, repita-se, ndo tem o condao de criar regra
de iniciativa ndo prevista na CRFB/88, tolhendo o dever-direito do
deputado de propor medidas fruto de demandas sociais legitimas,
sem perder de vista, claro, a preocupacdo com o erario.

Nao se pode olvidar que, em um Estado de Direito que se diz
democratico, e considerando-se o principio da separacdo dos
Poderes, é o legislador, como legitimo representante da populacao,
que deve avaliar os superiores interesses da coletividade que
venham a fundamentar a isencdo ou a revogacao de tributos
(BALEEIRO, 1998, p. 100), que, sem duvida, revelam o preco que
se paga pela liberdade e para se viver em um mundo civilizado.

7. CONCLUSOES

Por todo o exposto, pode-se concluir que:

a) A cobranca de tributos tem sido, ao longo do tempo, a
principal forma de obtencdo de recursos financeiros de que
o Estado dispoe para desempenhar suas funcées e manter
sua estrutura politica e administrativa. A tributacdo, como
atividade estatal coordenada e dirigida, constitui uma
politica publica. A politica tributdria, uma das vertentes
da politica econdmica, ndo tem apenas natureza fiscal,
guando a finalidade é obter receita para o financiamento
do Estado. Ela também pode ser utilizada com finalidade
extrafiscal, para alcancar outros objetivos estatais, tais
como fomentar o desenvolvimento econdmico, regular a
economia, redistribuir renda e estimular ou desestimular
comportamentos, praticas ou atividades (MINAS GERAIS,
2019).



b) O incentivo tributario é um “gasto”, na medida em
que o Estado, ao deixar de arrecadar o tributo, total ou
parcialmente, abre mado de receita que poderia ser usada
para o financiamento de outras politicas publicas — como a
saude, a educacao, etc. A renuincia fiscal, quando concebida
como uma modalidade de alocacdo dos recursos publicos,
gera um custo fiscal que, em muitos casos, é comparavel ao
de uma programacao orcamentaria, podendo, inclusive, ser
substituida por gastos diretos do poder publico.

) Essa ideia é relevante por trazer consigo a necessidade de
se dar maior transparéncia a concessao de beneficios fiscais.
Fica evidenciada a relacdo existente entre a legislacao
tributdria e a gestdo orcamentdria, tendo em vista os
custos financeiro-orcamentarios das escolhas tributarias
do governo. Dessa forma, deve ficar claro que o legislador
ndo tem uma discricionaridade absoluta na exoneracdo de
tributos.

d) Diante desse quadro, pressupondo-se a necessaria
observancia do principio da legalidade (art. 150, § 6°, da
CRFB/88, e art. 97, incisos Il e VI do Cédigo Tributario
Nacional — CTN), que determina a previsdo em lei formal
e material dos beneficios tributérios, é importante jogar
luzes aos requisitos impostos ao legislador para a concessao
dessas exoneracdes, como as regras da LRF e, em especial,
o novo art. 113 do ADCT, recentemente inserido no Texto
Constitucional pela EC n° 95, de 2016.

e) O art. 14 da LRF dispde sobre os requisitos a serem
observados para concessdo ou ampliacdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra rentincia de
receita. Mais recentemente, o art. 113 do ADCT, incluido
por emenda constitucional, exige que a proposta legislativa
que crie renlincia de receita devera ser acompanhada da
estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro.
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f) H& precedentes, inclusive oriundos do Supremo Tribunal
Federal, dando plena forca normativa ao art. 113 do ADCT,
reforcando o entendimento de que a norma, embora
inserida no bojo de outras de carater transitério, ndo se
trata de norma constitucional cuja normatividade venha a
se exaurir.

g) A estimativa de impacto orcamentério e financeiro imposta
pelo art. 113 do ADCT para as proposicoes legislativas que
renunciem tributos também deve contemplar os atos do
Poder Executivo que impliquem as mesmas consequéncias.
A literalidade do texto normativo do art. 113 do ADCT em
nenhum momento obsta tal interpretacdo e uma visdo
sistémica leva ao mesmo resultado. £ de suma importancia
que as estimativas e andlises técnicas abarquem uma
avaliacdo dos impactos fiscais e econdmicos, sobretudo para
se evitarem desoneracdes arbitrarias ou desproporcionais,
ou mesmo gue nao sirvam para atingir a finalidade almejada
pelo ato estatal, gerando algum risco de desequilibrio das
contas publicas. A publicizacdo dos motivos que levaram a
reducao de aliquotas para determinado setor ou mercadorias
traz mais legitimidade para a escolha publica e permite que
0s 6rgaos exercam melhor o controle.

h) O legislador constituinte de 1988 previu a iniciativa geral em
matéria de natureza tributdria. Assim, de acordo com o Texto
Constitucional, ndo existe nenhum 6bice a inauguracao do
processo legislativo por membro do parlamento. De acordo
com o entendimento atual do STF, a iniciativa do chefe do
Poder Executivo, aplicdvel em matéria orcamentaria, ndo
alcanca as leis que instituam ou revoguem tributos.

i) Embora o parlamentar detenha a iniciativa para inaugurar o
processo legislativo em matéria tributaria, no que se refere
a concessao de beneficios fiscais, ele acaba por enfrentar
dificuldades para atender as exigéncias constitucionais e



legais impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo art.
113 do ADCT, o que, muitas vezes, acaba por inviabilizar a
proposicao. Isso porque o Executivo, em razdo da natureza
de suas funcdes, acaba por ser o detentor dos elementos e
dos dados que possibilitam avaliacdo de eventual impacto
de beneficios fiscais. Além disso, no caso do ICMS, cuja
relevancia para o Estado estd diretamente ligada a sua
capacidade de arrecadacéo, ainda é necessaria a celebracao
de convénio no ambito do Confaz para a concessao de
beneficios relacionados a ele.

j) Um instrumento que pode se revelar eficiente para acessar
os dados necessarios a avaliacdo do impacto orcamentario e
financeiro de incentivos e beneficios de natureza tributéria,
bem como para a proposicdo de medidas compensatodrias, é
alein®12.527,de 2011 (Lei de Acesso a Informacéo). O STF
entendeu que, como qualquer cidaddo, os parlamentares
podem requerer diretamente acesso a informacdes do
Poder Executivo, respeitadas as normas de regéncia, como
o artigo 5°, inciso XXXIIl, da Carta Maior.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo pretende apresentar o Sistema de
Informacoes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) do Estado de
Minas Gerais e o Sistema Integrado de Administracao Financeira
de Minas Gerais (Siafi-MG) como sistemas de monitoramento
e de avaliacdo orientados para o fornecimento de informacbées
necessarias ao aprimoramento da gestdo operacional e
orcamentaria das politicas publicas, e o site Politicas Publicas ao
Seu Alcance, mantido pela ALMG, como um sistema que articula
informacbes direcionadas a subsidiar o exercicio do controle
externo, por parte do Parlamento, e do controle publico, pela
sociedade.

Parte-se do principio da articulacdo, proposta por
Jannuzzi (2019b)', entre sistemas de monitoramento e
avaliacdo gerenciais e analiticos, como suporte teorico para
a andlise apresentada. O autor identificou, nos sistemas de
monitoramento e avaliacdo criados pelo Poder Executivo, duas
orientagdes comuns: aqueles orientados para a gestdo dos
programas e o aprimoramento interno; e aqueles orientados

1 Nos meses de agosto e setembro de 2019, o professor de Ciéncias Estatisticas
do IBGE Paulo Jannuzzi proferiu uma palestra e uma aula aberta sobre siste-
mas de monitoramento e avaliagcdo, em Belo Horizonte, a fim de gerar refle-
xao acerca do assunto e contribuir para a construcao e disseminacao do uso
de sistemas de monitoramento e avaliacao das politicas publicas. A palestra
foi promovida pela Fundacao Joao Pinheiro (FJP) e pelo Banco de Desenvolvi-
mento de Minas Gerais (BDMG), e a aula aberta, pela Fundagéo Joao Pinheiro
(FJP) e pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéao (Seplag).
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para alocacdo de recursos, principalmente, nesse Ultimo caso, os
sistemas de administracdo fazendérios. Nos 6rgaos de controle
e na sociedade civil, por outro lado, encontra-se comumente
uma terceira orientacdo para os sistemas de monitoramento
e avaliacdo, que seria a producdo de informacdes relevantes
para a prestacao de contas, a transparéncia e o controle. Dessa
forma, observam-se trés orientacoes ou funcdes para os sistemas
de monitoramento e avaliacdo, duas delas préprias do Poder
Executivo, destinadas para: 1) a gestdao e o aprimoramento
dos programas governamentais; 2) a alocacdo de recursos
orcamentarios; 3) a provisdo de informagdes com o intuito de
aumentar a transparéncia e o controle, proprios dos 6rgaos de
controle interno e externo e da sociedade civil, no exercicio do
controle publico.

O Sigplan, como serd descrito em tépico especifico
adiante, é orientado para a gestdo dos programas e acdes
previstos no planejamento publico, enquanto o Siafi é um
sistema de execucdo orcamentéria e financeira que também
prové informacdes de apoio a decisbes de alocacdo de
recursos. Entretanto, ambos os sistemas sdo de uso interno
da administracdo publica, ndo estando disponiveis para
acesso publico, sendo para os usuarios internos cadastrados
pela Prodemge — empresa de tecnologia da informacdo do

governo de Minas Gerais.

Esses sistemas alimentam o site Politicas Publicas ao Seu
Alcance, criado pela Assembleia Legislativa do Estado de Minas
Gerais para publicizar os dados e as informacdes referentes a
execucdo das politicas publicas e a atuacao do Poder Legislativo
em relacdo a elas. O site organiza informacdes relevantes para
o acompanhamento, pela Assembleia, das politicas publicas e
possibilita a transparéncia e o controle publico por parte dos
cidadaos. O artigo analisa, dessa forma, como esses sistemas se
complementam de forma a cumprir as trés funcdes/orientacoes



apontadas por Jannuzzi para os sistemas de monitoramento e
avaliacao.

2. MONITORAMENTO E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A gestdo publica é tema abrangente e complexo, que envolve
tanto a formulacdo, a implementacdo, o monitoramento e
a avaliacdo das politicas publicas quanto um conjunto de
instrumentos, procedimentos e diretrizes que orientam e
possibilitam a melhoria da execucao dos servicos publicos.
Para assegurar que a gestao publica atenda aos interesses
coletivos, hd uma dimensao essencial nas atividades do Estado:
a realizacdo do controle da administracao publica. Partimos,
entdo, do principio de que monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas estao alinhados ao exercicio do controle da
administracdo publica.

Segundo o site Politicas Publicas ao Seu Alcance,

O controle da Administracdo Publica consiste na
atividade de rever e de fiscalizar os atos e os pro-
cedimentos da administracdo. Seus objetivos sao,
entre outros, assegurar que as normas legais e
administrativas sejam observadas e cumpridas de
forma correta e tempestiva; coibir a ma aplicacao
de recursos publicos; e fornecer informacbes ade-
quadas e consistentes para auxiliar as tomadas de
decisdes pelos administradores e a fiscalizacao por
parte da sociedade (MINAS, 2019).

A Constituicdo do Estado de Minas Gerais determina, em seu
art. 73, as modalidades de controle da administracao publica:
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Art. 73 — A sociedade tem direito a governo
honesto, obediente a lei e eficaz.

§ 1° — Os atos das unidades administrativas dos
Poderes do Estado e de entidade da administracdo
indireta se sujeitarao a:

| — controles internos exercidos, de forma in-
tegrada, pelo préprio Poder e a entidade en-
volvida;

Il - controle externo, a cargo da Assembleia
Legislativa, com o auxilio do Tribunal de Con-
tas; e

Il - controle direto, pelo cidadao e associa-
¢oes representativas da comunidade, median-
te amplo e irrestrito exercicio do direito de peticado
e representacao perante 6rgao de qualquer Poder
e entidade da administracao indireta.

§ 2° — E direito da sociedade manter-se correta e
oportunamente informada de ato, fato ou omis-
sdo, imputaveis a 6rgdo, agente politico, servidor
publico ou empregado publico e de que tenham
resultado ou possam resultar:

| — ofensa a moralidade administrativa, ao patri-
maonio publico e aos demais interesses legitimos,

coletivos ou difusos;

Il — prestacdo de servico publico insuficiente, tar-
dia ou inexistente;

Il - propaganda enganosa do Poder Publico;



IV — inexecucao ou execucao insuficiente ou tardia
de plano, programa ou projeto de governo e de
programas e projetos priorizados em audiéncias
publicas regionais; ou

(Inciso com redacao dada pelo art. 1° da Emen-
da a Constituicao n° 36, de 29/12/1998.)

V - ofensa a direito individual ou co-
letivo consagrado nesta Constituicao.

§ 3° — Os Poderes do Estado, seus érgaos e enti-
dades, o Tribunal de Contas e o Ministério Publico
divulgarao, no 6rgao oficial de imprensa do Estado
e por meio eletrénico de acesso publico, até o vi-
gésimo dia do més subsequente ao trimestre ven-
cido, demonstrativo da despesa mensal realizada
no trimestre anterior com remuneracao, subsidio
e verbas indenizatdrias, incluidas as vantagens de
natureza pessoal ou de qualquer outra natureza,
de seus servidores, empregados publicos e agentes
politicos, ativos e inativos, discriminada por unida-
de orcamentaria e por cargo, emprego ou funcao
e respectivos nimeros de ocupantes ou membros.

(Paragrafo acrescentado pelo art. 1° da Emenda a
Constituicdo n° 61, de 23/12/2003.) (MINAS GE-
RAIS, 1989) (grifos nossos).

Assim, a estruturacao e o exercicio do controle é um
dever dos agentes publicos e um direito da sociedade. As
modalidades de controle (interno, externo e social), para que
sejam bem exercidas, devem possibilitar acesso a um conjunto
de dados e informacdes sobre a gestao publica. Esse conjunto
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de dados e informacdes sdao acessiveis e estruturados em
sistemas de monitoramento e avaliacao.

Para tratar desses sistemas, é necessario conceituar os
termos “monitoramento” e “avaliacdo”. Partiremos do
conceito de que monitorar é acompanhar sistematicamente a
implementacdo das acbes que compdem uma politica publica,
com vistas a produzir e organizar as informacoes estratégicas
para a gestdo e o controle dessa politica. Essas informacdes
orientam a tomada de decisdes destinadas a aperfeicoar o
desenvolvimento das acbes e atividades naimplementacdoe na
execucdo das politicas publicas, para a geracdo dos resultados
esperados. Essas mesmas informacdes também orientam o
exercicio do controle externo, por parte do Poder Legislativo,
com vistas a verificacdo da legalidade, da economicidade e
da razoabilidade da atuacdo da administracdo publica, bem
como do cumprimento dos programas de trabalho por ela
executados, com o intuito de verificacdo de seus resultados.
O registro das informacdes de monitoramento é realizado
em sistemas de monitoramento e avaliacio? (MAGALHAES,
2019).

A avaliacdo, por sua vez, ndo possui um conceito Unico, ja
que ela depende do objeto a ser avaliado e é possivel a utilizagao
de diferentes metodologias. As avaliacbes podem ser realizadas
por instituicoes externas ou pela propria administracdo publica,
por meio de pesquisas que procuram responder a perguntas
especificas, propor medidas de correcao e orientar os tomadores
de decisao, os gestores e os demais atores envolvidos no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas.
Pode ter como objetivo melhorar a qualidade dos processos
de implementacao ou aferir resultados. Pode, ainda, referir-se
a aspectos quantitativos ou qualitativos (MAGALHAES, 2019).

2 MAGALHAES, Maria Regina Alvares. Aula 5 — Monitoramento e avaliacdo.
Belo Horizonte, 2019. (Curso Planejamento e Orcamento Publico — EAD Esco-
la do Legislativo da ALMG.)



Complementando os conceitos, Jannuzzi (2011) observa que:

monitoramento e avaliacdo sao processos anali-
ticos organicamente articulados, que se comple-
mentam no tempo, com o propdsito de subsidiar
o gestor de informagdes mais sintéticas e tempes-
tivas sobre a operacao do programa — resumidas
em painéis ou sistemas de indicadores de monito-
ramento — e mais analiticas sobre o funcionamen-
to deste, levantadas nas pesquisas de avaliacdo
(JANNUZZI, 2011, p. 265).

Monitoramento e avaliacdo sao, conforme o autor, faces
de uma mesma moeda, embora sejam processos diferentes.
Ainda que o monitoramento possa envolver algum nivel de
avaliacao, ele ¢ uma atividade regular de acompanhamento de
“processos-chave” previstos durante a fase de implementacao
do programa, o que possibilitauma rapida avaliacdo situacional
e a identificacdo de problemas/incorrecbes em sua execucao
para subsidiar sua correcdo tempestiva e, assim, alcancar os
resultados e impactos esperados. A geracdo de informacdes
de monitoramento possibilita, ainda, o adensamento do
conhecimento sobre o problema que se quer enfrentar com
determinada politica publica e sobre as estratégias para o seu
enfrentamento, possibilitando, portanto, a sistematizacao
de um conhecimento publico, o teste das hipdteses iniciais
e a explicitacdo do argumento tedrico e dos conceitos que
embasam o desenho da politica. J& a avaliacdo, que pode
se dar antes ou depois da implementacdo do programa, faz
uma analise, por meio de dados e informacdes qualitativas
e quantitativas, da capacidade da politica ou do programa
de alterar uma situacdo e também examina seus resultados,
impactos e efetividade.

Apos diferenciar monitoramento de avaliacdo, o autor afirma
que o monitoramento possui duas naturezas: monitoramento
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gerencial e monitoramento analitico. O monitoramento gerencial
“corresponde a atividade gerencial do acompanhamento regular
de atividades e processos ou, ainda, a apreciacdo do cumprimento
de metas” (JANNUZZI, 2019b, p. 18), possui indicadores que sao
como “sinalizadores de alerta” para a acdo tempestiva, tem metas
e prazos como parametros e se destina a acompanhar processos,
resultados e produtos.

O monitoramento analitico, por seu turno, é um esforco de
analise critica da informacao disponivel, que se conforma em
uma “quase avaliacdo” e permite inferir relacdes entre atividades
e produtos, produtos e resultados, resultados e impactos do
programa. Segundo o autor,

monitoramento analitico corresponde ao exer-
cicio sistematico de analise critica de informa-
coes sobre fluxos de desembolsos financeiros?,
de realizacado de atividades-meio, de entregas de
produtos e de inferéncia de efeitos dos progra-
mas nos seus publicos-alvo, segundo critérios
classicos de avaliacao de politicas publicas (JAN-
NUZzI, 2019b, p. 20).

Jannuzzi alerta para o fato de que um sistema de
monitoramento deve priorizar um conjunto de “indicadores-
-chave” mais restritos, mais focalizados nos processos
com grande impacto no resultado. Ele requer indicadores
criticos para uma decisao mais tempestiva. Um sistema de
monitoramento muito exaustivo, com muitos indicadores,
pode nado ser eficiente. A avaliacdo, por outro lado, requer
indicadores complementares aos indicadores-chave, que
dizem respeito ndo s6 aos processos-chave como também

3 Corroborando as ideias de Jannuzzi, cabe considerar que ha& processos de
monitoramento analitico que envolvem também a arrecadacao de recursos
financeiros, como, por exemplo, aqueles relacionados as politicas publicas de
isencao fiscal e de estimulo a arrecadagao de tributos.



ao contexto no qual se da a implementacdo da politica e as
condicbes do publico-alvo, entre outros.

O dilema quanto ao numero de indicadores a serem utilizados
é por ele denominado de “exaustividade x tempestividade”.
Em seu dizer, ndo ha tempo para ser exaustivo no momento do
desenho das politicas publicas e nem sempre é desejavel essa
exaustividade. Muitas vezes os programas sdo lancados com
informacdes parciais, e parte do planejamento se da durante a
implementacdo. Isso pode ser desejavel, principalmente quando
envolve os operadores da politica ou o seu publico-alvo no
planejamento. Além disso, quanto maior a exaustividade, maior o
esforco de atualizacdo dos indicadores.

A construcdo de um sistema de monitoramento e avaliacao
requer um modelo légico consistente da politica publica ou
do programa. Subjacente aos indicadores escolhidos ha
uma teoria acerca de como determinados insumos vao gerar
processos que, por sua vez, vao gerar produtos que provocarao
mudancas na realidade. Dessa forma, como dito anteriormente,
as informacdes de monitoramento sistematizadas contribuem
para o adensamento do conhecimento sobre cada campo de
politica publica.

Outro aspecto relevante para o desenho de sistemas de
monitoramento e avaliacdo é que as diferentes secretarias
geralmente tém culturas e ferramentas de monitoramento
e avaliacao distintas e que devem ser respeitadas, pois tais
sistemas sdo desenhados segundo propdsitos especificos e nem
sempre é possivel agrega-los em uma Unica base tecnoldgica.
Mas, alerta o especialista, a gestdo da informacdo é tdo ou
mais importante quanto a tecnologia utilizada.

H& muitas varidveis que intervém no processo de
planejamento, implementacdo e avaliacao das politicas publicas,
pois nao sdo atividades técnicas estritamente objetivas e neutras.
Ha limitacdes no diagndstico da realidade, defasagem de tempo
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entre o planejamento e a execucao (com possiveis mudancgas no
contexto) e criacdo ou potencializacdo de barreiras (por parte
dos agentes encarregados da execucdo) a efetivacdo da politica.
Por isso, é importante que esse processo também seja objeto de
controle publico.

Jannuzzi (2011) afirma que o monitoramento e a avaliacao
no Brasil padece de dificuldades que sdo consequéncia, em
boa medida, de desenvolvé-los sequindo modelos e prescricoes
padronizados, sem considerar o estdgio de maturidade dos
programas, ou, ainda, de conduzi-los sem uma analise prévia do
seu grau de avaliabilidade e sem a compreensdo de que essas
atividades se integram a processos mais amplos. Isso se deve a
lacunas de formacdo e pouco dominio de conceitos e técnicas
no campo de monitoramento e avaliacdo, na comunidade de
gestores (JANNUZZI, 2011, p. 254).

Uma das causas para isso seria o tecnocratismo, que levaria
a desenhos de programas por técnicos de alto escalao sem
considerar a contribuicdo de agentes envolvidos no trabalho,
as dificuldades de articulagdo dos trés niveis de governo e as
diferentes capacidades de gestdo e de controle publico. Outro
obstaculo, ainda, é a desconsideracdo da heterogeneidade
socioecondmica da populacdo demandante na formulacao
dos programas. A prematuridade na encomenda de estudos
avaliativos de resultados e impactos, quando o programa se
encontra ainda em fase de implantacdo, e avaliacbes externas
com natureza mais de auditoria do que de formacdo também
sdo problemas.

Jannuzzi (2015) reflete sobre a complexidade das politicas
publicas, que deve ser considerada em seu monitoramento e
avaliacao. Politicas e programas publicos tém intrinsecamente
multiplos objetivos, ndo sao projetos com corpo restrito de
executores e voltados a uma finalidade especifica e operam
por meio de articulacdo federativa — com pactuacao de



objetivos e atividades entre as trés esferas de governo e
com participagdo maior ou menor de entidades estatais,
privadas ou filantréopicas na producao dos servicos. Operam
também em contextos sociais e econémicos muito diversos,
com multiplos publicos-alvo e em ambientes diferenciados
de capacidade de gestdo. Uma parte muito expressiva das
politicas e dos programas sociais foi criada nos ultimos
25 anos, apos a Constituicdo de 1988, estando, pois, em
diferentes estdgios de maturidade institucional. O ambiente
de operacao das politicas e dos programas publicos é, entéo,
bastante complexo, exigindo um conjunto amplo de estudos
de avaliacao para entendimento.

A avaliacdo de uma politica ou de um programa publico
precisa considerar os varios objetivos dessa politica, as
sinergias da articulacdo intersetorial e federativa e os custos
compartilhados na operacdo nos diferentes contextos das
politicas e dos programas, considerando a complexidade
operacional e o estagio de maturidade deles. Assim, a avaliacao
de politicas publicas requer indicadores de diferentes naturezas,
que possam ser capazes de operacionalizar e dar visibilidade
objetiva a esses condicionantes.

Rossi et al.* (apud JANNUZZI, 2011) entendem que o0s
estudos avaliativos deveriam seguir a logica do ciclo de vida dos
programas. Assim, deve-se inicialmente analisar a pertinéncia
do programa na agenda de politicas publicas, investigando se
ele atende uma demanda social efetivamente existente e nao
uma necessidade de autopreservacao de determinada estrutura
organizacional. Faria sentido, depois, investigar o processo de
implementacdo do programa e a existéncia ou nao de problemas
quanto a entrega dos servicos ao publico-alvo para depois,
entdo, avaliar seus impactos e resultados.

4 ROSSI, P. H. et al. Evaluation: a systematic approach. Thousand Oaks: Sage,
2004.
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2.1 Sistemas de indicadores para monitoramento e
avaliacao de politicas publicas

Além da importancia do exercicio do controle para que a
“sociedade tenha direito a governo honesto, obediente a lei e
eficaz”, Jannuzzi (2002) aponta que, desde meados dos anos
1960 e, principalmente, na ultima década, a demanda por
informacdes sociais e demograficas para andlise, formulacéo
e implementacdo de politicas publicas tem sido crescente. Os
indicadores tém sido utilizados para subsidiar o planejamento,
o acompanhamento da execucdo e a avaliacdo de politicas
diversas, mas seu uso exige conhecimentos sobre seu significado,
seus limites e suas possibilidades.

As organizagdes governamentais tém investido tempo e
recursos humanos e financeiros na implantacdo de sistemas
de informacdes e na construcdo de indicadores sintéticos
para diagndstico social e focalizacdo de politicas. Entretanto,
Jannuzzi (2002) adverte que esse esforco de atualizacao
tecnolégica para armazenamento, tratamento e consulta dos
indicadores sociais nao parece ter sido acompanhado de um
aprofundamento analitico no uso desses indicadores. Para
evitar a mitificacdo e o uso inadequado, é preciso definir um
marco metodolégico mais apropriado para a utilizacdo de
indicadores sociais na formulacdo e avaliacdo das politicas
publicas. Segundo o autor,

um indicador consistente deve estar referido a um
modelo tedrico ou a um modelo de intervencao
social mais geral, em que estejam explicitados
as variaveis e categorias analiticas relevantes e o
encadeamento causal ou légico que as relaciona
(JANNUZZI, 2002, p. 56).

No entanto, o autor denuncia a pratica em que ha a substituicdo
do conceito indicado pela medida supostamente criada para



operacionalizd-lo, sobretudo no caso de conceitos abstratos
complexos, como desenvolvimento humano, condicbes de vida,
qualidade de vida ou responsabilidade social. Isso reforca uma
tendéncia de encarar a medida como isenta de valores ideoldgicos
ou politicos.

Um indicador social pode ser definido como “uma medida
em geral quantitativa, dotada de significado social substantivo,
usado para substituir, quantificar ou operacionalizar um
conceito social abstrato (...)" (JANNUZZI, 2002, p. 55). O
indicador deve possuir uma série de propriedades, tais como
relevancia, validade para representar o conceito indicado,
confiabilidade da fonte de dados, cobertura populacional
adequada, sensibilidade a politica publica implementada,
especificidade, inteligibilidade, capacidade de atualizacdo,
historicidade e desagregacdo em termos geograficos,
sociodemograficos e socioeconémicos. Mas o autor aponta
que é muito raro dispor-se de indicadores sociais que gozem
plenamente de todas essas propriedades.

Por fim, vale lembrar que, na pratica, nem sem-
pre o indicador de maior validade é o mais confi-
avel; nem sempre o mais confiavel é o mais inteli-
givel; nem sempre o mais claro é o mais sensivel,
enfim, nem sempre o indicador que retne todas
estas qualidades é passivel de ser obtido na esca-
la espacial e periodicidade requeridas (JANNUZZI,
2002, p. 58).

Uma forma de classificar os indicadores é quanto a
natureza do que é indicado, que pode ser o recurso (insumos,
disponibilidade de equipamentos ou de recursos humanos ou
financeiros), a realidade empirica (dimensdes da realidade
social, como condicbes sanitarias, nivel educacional, situacao
de renda da populacdo) ou o processo (esforco operacional
de alocacao de recursos humanos, fisicos ou financeiros). Os
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indicadores de insumo e processo costumam ser chamados
de indicadores de esforco, e os indicadores de realidade
empirica ou de produto sdo denominados de indicadores de
resultados. Os indicadores podem ser classificados também em
referéncia ao tipo de avaliacdo que se quer fazer: de eficiéncia no
emprego de meios e recursos; de eficacia no cumprimento das
metas pactuadas; ou de efetividade dos efeitos do programa
na realidade. A escolha de indicadores sociais para avaliacao de
politicas depende de suas propriedades e da finalidade a que se
destinam (JANNUZZI, 2002, p. 60).

Existem, ainda, os indices sociais sintéticos, construidos
a partir da combinacdo de medidas mais simples, como o
indice de Desenvolvimento Humano (IDH), por exemplo, os
quais proporcionariam uma avaliacdo geral do bem-estar, das
condicdes de vida ou do nivel socioeconémico de diversos
grupos sociais. Porém, adverte Jannuzzi (2002), esses indices
podem nao refletir adequadamente as dimensdes empiricas
relevantes para determinadas politicas, tornando o indicador
menos sensivel e especifico ao esforco de politicas sociais
direcionadas. Por outro lado,

sistemas de indicadores sociais que contemplem
as multiplas dimensdes da realidade social, desen-
volvidos a partir das discussoes tedricas e metodo-
l6gicas ao longo das Ultimas décadas, continuam
sendo o melhor instrumento analitico de trabalho
para os formuladores de politicas e tomadores de
decisao (JANNUZZI, 2002, p. 66).

Sistemas de indicadores sdo conjuntos abrangentes
de indicadores sociais, como, por exemplo, o Sistema de
Indicadores de Saude, disponivel no Datasus, e o indice Mineiro
de Responsabilidade Social (IMRS), que, além de conformar um
indice sintético, disponibiliza, em sua plataforma, indicadores



por dimensdes — salide; educacao; seguranca publica; assisténcia
social; saneamento basico e habitacdo; meio ambiente; cultura;
esporte, lazer e turismo; renda e emprego; financas e gestao —,
organizados por finalidade de acompanhar a situagao, o esforco
gerencial e a gestdo orcamentaria.

No Brasil, o censo demografico, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), é a principal fonte de
informacao por sua abrangéncia tematica e suas possibilidades
de desagregacéo espacial. Também os ministérios, as secretarias
e as agéncias estaduais e municipais de estatistica produzem
dados, informacdoes e indicadores através de uma rede
capilarizada no territério nacional. A disponibilidade de um
sistema de indicadores potencializa as chances de sucesso do
processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas.
Entretanto,

nao se deve superestimar o papel e a funcao dos
sistemas de indicadores sociais neste processo,
como se a formulacdo e a implementacao de po-
liticas publicas dependessem exclusiva ou priori-
tariamente da qualidade dos insumos informacio-
nais (JANNUZZI, 2002, p. 69).

Como colocado por Gomes (2008),

indicadores sdo importantes ferramentas geren-
ciais de gestdo para a administracdo publica e
também sdo instrumentos de grande importancia
para a fiscalizacdo por parte da sociedade (...).
Os indicadores de desempenho podem fornecer
uma boa visdo acerca do resultado que se deseja
medir, mas sao apenas aproximacdes do que real-
mente esta ocorrendo, necessitando, sempre, de
interpretacdo no contexto em que estdo inseridos
(GOMES, 2008, p. 17).

de politicas publicas

ao

to da gest

Oes para o aprimoramen

do: informagd

e para o exercicio de seu controle pelo Parlamento e pela sociedade

11. Sistemas de monitoramento e avaliag

425

NEPEL



NEPEL

Gomes (2008) recorre a Bonnefoy e Armijo (2005)° para
destacar duas funcbes basicas que podem ter os indicadores:
a funcado descritiva, que consiste em informacdes sobre uma
determinada acao publica, e a funcao avaliativa, que implica
em agregar informacdo de juizo de valor a partir de um
parametro anterior, com vista a verificar a importancia relativa
de determinado problema ou se o desempenho do programa é
adequado.

Por ocasido de uma palestra®, Jannuzzi (2019) afirmou
a necessidade de, para além de se pensar em sistemas de
indicadores, pensar, antes de tudo, nos principios e valores
relacionados as politicas publicas. Quais os seus objetivos,
0 que se quer alcancar? A partir de uma concepcdo clara
da politica publica, entdo, devemos voltar o olhar para os
indicadores. Os indicadores existem em funcdo dos objetivos
da politica (e ndo o contrario), para dar operacionalidade e
visibilidade a eles.

O uso de indicadores, portanto, deve estar inserido em um

processo de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas,

fornecendo os parametros para sua leitura e utilizacao
analitica.

5 BONNEFOQY, Cristébal; ARMIJO, Marianela. Indicadores de desempeno en el
sector publico. Santiago do Chile: Instituto Latino americano y del Caribe de
Planificacion Econémica y Social (ILPES), 2005.

6  JANNUZZI, Paulo de Martino. Desafios da producéo de indicadores de M&A
para a Agenda 2030. Belo Horizonte: FJP, BDMG, 2019a. Trabalho apresen-
tado no evento Monitoramento e Avaliacdo no Ambito da Agenda 2030,
promovido pela Fundagéo Jodo Pinheiro — FJP — e pelo Banco de Desenvol-
vimento de Minas Gerais — BDMG, realizado em 9 de agosto de 2019, em
Belo Horizonte - MG.



3. SISTEMA DE INFORMACOES GERENCIAIS,
DE PLANEJAMENTO E DE EXECUCAO
ORCAMENTARIA DO PODER EXECUTIVO DE
MINAS GERAIS

No ambito do Estado de Minas Gerais, o Sistema de
Informacdes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) tem por
finalidade sistematizar informacdes sobre o desenvolvimento
dos programas e das acbes governamentais, propiciar seu
monitoramento e suas modificacdes e adequacdes, e capacitar
orgdos e entidades para avaliacdo e analise qualitativa que
objetivem o aperfeicoamento da atuacdo do governo junto
a sociedade. Sua implantacdo é disciplinada pelo Decreto
n® 44.014, de 19 de abril de 2005, e sua gestdao é de
responsabilidade da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestao (Seplag).

Esse sistema monitora os programas e as acoes que compoem
o Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) e abrange os
6rgaos e as entidades da administracao direta e indireta do Poder
Executivo estadual. O Poder Legislativo do Estado, no exercicio do
controle externo, tem acesso ao Sigplan, por meio do qual recolhe
informacdes para o acompanhamento das politicas publicas
estaduais.

O Sigplan permite articular e integrar os processos de
planejamento, orcamento, execucao orcamentaria e financeira,
controle e avaliacdo da acdo governamental. O sistema
contribui também para a modernizacdo e o aperfeicoamento
da administracdo publica estadual, possibilitando aos agentes
publicos identificar as restricbes na execucao dos programas
e das acdes do Estado e realizar ajustes e correcbes durante o
exercicio, propiciando, assim, a melhoria da qualidade do gasto
publico.
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O Sigplan é composto dos seguintes modulos:

| - elaboracao e revisao do PPAG;

Il - monitoramento dos programas e das acoes governamentais;
Il - avaliacdo de desempenho da acdo governamental.

O modulo de monitoramento tem por finalidade permitir
o acompanhamento fisico e financeiro dos programas e suas
ac6es durante o exercicio financeiro. E alimentado com base nas
informacdes do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(Siafi), no que diz respeito a elaboracao e a execucdo orcamentaria
e financeira, e com informacédes prestadas por 6rgdos e entidades
executores das acbes governamentais, no que diz respeito a
execucao fisica. O médulo de avaliacdo de desempenho da acao
governamental tem por finalidade a elaboracdo dos relatérios
de gestdo anual que demonstrem, mediante indicadores de
desempenho, o resultado obtido na execucao dos programas
de governo, cuja elaboracao é coordenada pela Subsecretaria de
Planejamento e Orcamento.

O Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi-MG)
foi implantado em 1994 por meio do Decreto n° 35.304, de 30
de dezembro de 1993. Sua utilizacdo é obrigatéria pelos érgaos
do Poder Executivo estadual e tem como objetivo geral buscar
a gestdo eficiente dos recursos publicos do Estado, mediante a
integracao automatizada dos processos de elaboracao e execucao
orcamentdria, administracdo e execucdo financeira, registros
contabeis e gestdao do patriménio publico.” O gerenciamento
operacional do Siafi é de responsabilidade da Secretaria de Estado
de Fazenda.

7  COMPANHIA DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO DO ESTADO DE MINAS
GERAIS (PRODEMGE). O que é armazém de informagdes? Belo Horizonte,
2019.



O Sigplan® produz ndo s6 informagcdes mais sintéticas e
tempestivas sobre a operacdo dos programas e das agbes
governamentais, resumidas em relatérios e indicadores de
monitoramento, como também informacdes mais analiticas
sobre o andamento do programa. Um dos relatérios gerados é
o Relatorio Institucional de Monitoramento Setorial, a partir de
informacdes lancadas pelos érgaos/entidades durante o processo
de monitoramento, apresentando uma sintese da execucdo e
do desempenho por acdo do plano. O relatério exibe, de forma
sintética e por programa, um panorama do desempenho das
varias acoes executadas pela unidade orcamentaria. O quadro
“Desempenho Consolidado” oferece uma rapida visualizagao
do desempenho fisico, orcamentéario e fisico x orcamentario
até o bimestre monitorado, revelando, para cada uma dessas
dimensoes, o status da acdo, que pode ser:

e a avaliar (status representado por um farol branco) — se
a acdo ndo apresentar meta programada até o periodo
avaliado;

e critico (status representado por um farol vermelho) —
se a taxa de execucao for menor do que 70% da meta
programada até o bimestre monitorado e o indice de
eficiéncia for inferior a 0,7;

e satisfatorio (status representado por um farol verde) — se
a taxa de execucao estiver compreendida no intervalo entre
70% e 130% da meta programada e o indice de eficiéncia
for igual ou superior a 0,7 e igual ou inferior a 1,3;

e subestimado (status representado por um farol amarelo)
— se a taxa de execugao estiver acima de 130% da meta
programada e o indice de eficiéncia for superior a 1,3.

8  MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo (Seplag). Sis-
tema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento: Relatorio Institucional de
Monitoramento Setorial. Belo Horizonte: Seplag, 2019.
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O indice de eficiéncia mede a correlacdo entre desempenho
fisico e orcamentério até o periodo monitorado. Esse indice nao
informa se o custo planejado ou executado ¢ alto ou baixo, mas
apenas se o custo apurado no momento da execucdo foi maior ou
menor que o custo programado.

De forma analitica, o relatério é estruturado de modo a
demonstrar, para cada acdo, a “Situacdo Orcamentaria”, o
"Desempenho Consolidado” (segundo relatado acima), a “Andlise
da Execucdo” e as “Informacoes de Situacao”.

A secdo Situacdo Orcamentdria demonstra a execucao
financeira detalhada por grupos de natureza da despesa, fonte
de recursos e identificador de procedéncia e uso, os quais
representam os principais condicionantes orcamentarios para a
execucao da acdo. Os dados evidenciados nessa secdao provém do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi).

A Andlise da Execucao apresenta um resumo da execucao
até o periodo monitorado, permitindo aferir o desempenho da
execucao fisica e orcamentdria da acao, em confronto com as
metas estabelecidas no PPAG.

Nas Informac6es de Situacao sao demonstradas informagdes
qualitativas registradas pelo gestor acerca do desempenho, do
gerenciamento e da execucdo da acado, desdobrando-se nas
secoes “Justificativa de desempenho” e “Qutras informacdes de
situacdo”. Mediante a “Justificativa de desempenho”, o gestor
da acdo, com o auxilio e a supervisdo técnica da unidade de
planejamento e orcamento, registra informacdes qualitativas
quanto ao desempenho da acdo até o periodo monitorado,
devendo relatar as causas para o status da acdo, as providéncias e
contramedidas que estao sendo adotadas, caso sejam identificadas
restricdes ao andamento regular da acdo, e outras informagoes
qualitativas, como as principais entregas e resultados, as alteraces
orcamentarias, etc.



Apresentamos, em linhas gerais, um sistema de monitoramento
gerencial do Poder Executivo, que tem como base programas
e acoes previstos no PPAG. Ressalte-se que essa apresentacao
do sistema se da sob o olhar de acompanhamento do Poder
Legislativo, no exercicio de sua funcdo fiscalizadora. Esse sistema,
como explicitado acima, é utilizado por todos os 6rgaos e as
entidades do Poder Executivo, sendo, portanto, padronizado
para todos os setores das politicas publicas. E um sistema que
permite sinalizacbes de alerta sobre a execucdo das politicas
publicas, com a devida tempestividade — o0 que é extremamente
relevante no acompanhamento de processos e produtos e/ou
entregas planejados para cada acdo de governo, seja ela projeto
seja atividade. Seus indicadores sdo estabelecidos no nivel dos
programas. O sistema apresenta dados e informacdes quantitativas
e qualitativas, inclusive com campos abertos para detalhamento
da implementacado e execucdo de uma determinada acao.

O Sigplan, conforme descrito anteriormente, demonstra ser
uma importante ferramenta para o monitoramento da execucdo
das acoes por parte dos gestores. O Poder Legislativo, para
exercer o acompanhamento das politicas publicas, tem acesso a
esse sistema como leitor, ou seja, pode fazer consultas sobre a
execucao orcamentdria e acompanhar os relatérios qualitativos.
O Siafi, que alimenta o Sigplan com os dados da execucao
orcamentaria, também alimenta o site Politicas Publicas ao Seu
Alcance, que sera relatado a sequir.

4. MONITORAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS
SOB A OTICA DO LEGISLATIVO ESTADUAL: O
SITE POLITICAS PUBLICAS AO SEU ALCANCE

Para subsidiar o exercicio do controle externo e facultar a
populacdo o exercicio do controle publico, a ALMG implementou,
a partir de 2013, um sistema de monitoramento sob o formato

4
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de um site voltado a compreensdo e ao acompanhamento
das politicas publicas estaduais, denominado Politicas Publicas
ao Seu Alcance. A estrutura do site concilia as tematicas das
politicas publicas executadas pelo Poder Executivo com o
trabalho das comissdes permanentes da Assembleia Legislativa.
Sua organizacao se da sob a forma de arvores tematicas®, em que
cada nodo possui informacgdes gerais relativas a politica publica
no Estado, suas relacdes com as politicas publicas da Unido e dos
municipios, dados e indicadores no ambito de Minas Gerais, e
informacdes sobre a execucao fisica e financeira de programas e
acoes previstos no PPAG e na LOA, além do relacionamento com
as atividades das comissdes permanentes da ALMG.

Segundo Magalhéaes e Soriano (2016),

"0 site Politicas Publicas ao seu Alcance subsidia
a atuacdo da ALMG no campo da fiscalizacao,
ampliando seu conceito. Para além das ativida-
des ja pacificadas como de fiscalizacdo — apre-
ciacdo das contas do governador e realizacao
de comissdes parlamentares de inquérito —, é
reconhecida na atividade das comissdes perma-
nentes a atribuicao de fiscalizar e acompanhar a
atuacdo do estado, na provisdo de bens e servi-
¢os publicos para a populacao. Ou seja, 0 acom-
panhamento da execucao de politicas publicas.
Para tanto, o site contribui com a sistematizacao
de informacbdes sobre as politicas publicas exe-
cutadas pelo Estado de Minas Gerais, com vistas

9  No contexto da ciéncia da computacéo e da arquitetura de informagoes, uma
arvore pressupde a organizacao hierarquica dos dados. Ela é composta por
um elemento chamado raiz, que tem ligagdes com outros elementos, que sao
denominados galhos ou folhas. Esses galhos levam, por sua vez, a outros ele-
mentos que também podem possuir galhos. O elemento que ndo apresenta
descendentes ¢ uma folha, também chamado de nodo terminal. O elemento
estruturador da arvore é o nodo, sendo que raiz é o nodo principal, enquan-
to galhos e folhas sdo nodos descendentes. E importante ressaltar que cada
nodo representa uma politica publica. Ela pode ser especifica, caso seja uma
folha da arvore, ou abrangente, caso o nodo se aproxime da raiz da arvore.



a subsidiar tanto a atuacdo dos parlamentares
e das comissoes para a fiscalizacdo e o acom-
panhamento de politicas publicas — controle
externo —, como o controle publico por parte
da sociedade civil. Além disso, o site também
organiza informacoes sobre a atuacao da ALMG
na formacao dessas politicas (ciclo de politicas
publicas). O site contribui, ainda e fundamental-
mente, para que a ALMG assuma um papel de
protagonista na comunicacao de politicas publi-
cas, em todo seu ciclo de formacao. As decistes
coletivas, pelo menos no campo da democracia,
requerem que sejam explicadas, transmitidas,
argumentadas (MAGALHAES; SORIANO, 2016,
p. 137-138).

Definida a arquitetura de informacdes sob a forma de
arvores, houve um esforco para organizar temas de facil
identificacdo, hierarquiza-los em varios subtemas e padronizar
a terminologia utilizada. Para se ter uma ideia da complexidade
da iniciativa, atualmente o site comporta 425 nodos tematicos,
organizados hierarquicamente a partir de 22 temas basicos
de politicas publicas, como, por exemplo, Educacdo/Educacao
Basica/Ensino  Médio, ou Meio Ambiente/Biodiversidade/
Unidades de Conservacdo. Em cada tema e subtema ha um
conjunto de informacdes disponiveis, apresentados visualmente
de modo uniforme, com os seguintes campos: informacoes
gerais; estrutura organizacional e de gestdo; competéncias;
financiamento; dados e indicadores; monitoramento fisico
e financeiro da execucdo dos programas e das acdes do
planejamento do Estado relacionados ao nodo; comissdes da
ALMG que tratam do assunto; projetos de lei em tramitacao;
atividades de fiscalizacdo e de acompanhamento de politicas
publicas realizadas pelas comissdes da ALMG (proposicdes
em tramitacdo; audiéncias publicas, debates publicos e visitas
técnicas das comissdes; requerimentos); relacdo de textos
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complementares produzidos na ALMG; legislacdo basica; mais
informacdes. Para a alimentacdo do site, hd uma complexa
estrutura de sistemas de informacdo e bases de dados
provenientes, na sua maioria, da ALMG e de sistemas ou bases
de dados do Poder Executivo.

O site apresenta 22 temas centrais das politicas publicas,
quatro temas intersetoriais e seis temas por destinatarios das
politicas publicas. A Figura 1 demonstra os 22 temas basicos e 0s
temas intersetoriais:

Figura 1 - Temas abordados no site Politicas Publicas ao Seu Alcance

Brquive Editer Exbir Histérico Favoritos Feromentas Ajude
O Polticas Piblicas a0 seu .. X | 4
€ & nttps//politicaspublicas.almg.govibr
A

Conhega: Planejamento e Orcamento Publico de Minas Gerais ' PMDI &' | PPAG ¥ | LDO B LOA ¥
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Fonte: MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa. Geréncia-Geral de
Consultoria Tematica. Site Politicas Publicas ao Seu Alcance. Belo
Horizonte, 2019. Disponivel em: <https://politicaspublicas.almg.gov.br/>.
Acesso em: 17 set. 2019.



As politicas por destinatarios sdo: Crianca e adolescente;
Mulher; Idoso; Negros, indios, povos e comunidades tradicionais;
LGBT; e Pessoa com deficiéncia. Magalhdes e Soriano (2016)
ressaltam que as arvores das politicas por destinatario

(...) tém por objetivo explicitar a atuacao do poder
publico na reducao da vulnerabilidade social em
que esses segmentos se encontram, em razao de
privacoes e desvantagens resultantes de faixa eta-
ria, género, orientacdo sexual, etnia ou condicao
de deficiéncia (MAGALHAES; SORIANO, 2016, p.

147).

J& as arvores de temas intersetoriais sdo compostas de nodos
provenientes de duas ou mais arvores e que conformam uma
outra arvore individualizada devido a articulacdo da gestdo de
politicas que visam enfrentar problemas de natureza multicausal,
notadamente no campo das politicas sociais.

Ao analisar o site, Magalhdes e Soriano (2016) agruparam
seus campos de informacdo em trés grandes blocos, que
possibilitam: 1) a compreensdo da politica publica'; 2) o
acompanhamento da politica publica'; e 3) a vinculacdo com
a atuacao da ALMG™,

A relacdo entre o Sigplan e o Siafi com o site Politicas
Publicas ao Seu Alcance se da no bloco do acompanhamento
da politica publica. Aqui os sistemas se integram, o
que possibilita afirmar que sistemas de monitoramento
gerenciais — utilizados majoritariamente para fins de gestao

10 Campos de informacao: informacdes gerais, estrutura organizacional e de
gestao, competéncias, fontes de financiamento, legislacao basica, textos in-
formativos.

11 Campos de informacao: programas e agdes relacionados; monitoramento da
execucao de metas fisicas e financeiras, dados e indicadores.

12 Campos de informacao: comissdes relacionadas; proposicdes em tramitagéo;
audiéncias publicas, debates publicos e visitas técnicas das comissoes; reque-
rimentos, noticias.
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e de controle interno — podem ser publicizados e se tornar
parte de um sistema utilizado para o controle externo e o
controle publico. Os programas e as acbes previstos no
PPAG e, por conseguinte, na LOA, sdo apresentados no site
com periodicidade bimestral, assim como seus percentuais
de execucdo. Ressalta-se que ndao had um espelhamento
absoluto de programas e acoes conforme estruturado no
PPAG, ja que a estrutura do site observa os temas basicos das
politicas publicas, que se desdobram em subtemas, e ndo a
estrutura dos planos plurianuais — exatamente para permitir
uma estabilidade na estrutura do site. Ha, assim, um novo
agrupamento de programas e acdes, conformado a estrutura
dos nodos das arvores de politicas publicas.

Ao cotejar a descricao do site a teoria de Jannuzzi,
percebe-se que o site Politicas Publicas ao Seu Alcance pode
ser considerado um sistema de monitoramento das politicas
publicas que se aproxima do modelo de monitoramento
analitico, na medida em que traz informacdes sobre as politicas
publicas, sua estrutura organizacional e de gestao, a execucdo
dos programas e das acoes previstos em cada politica publica,
dados e indicadores que revelam o impacto das politicas publicas
em Minas Gerais, além de informar sobre a atuacao do Poder
Legislativo. Os dados e indicadores, geralmente de processo ou
de situacao, podem ter variadas fontes, tais como FJP, IBGE,
Datasus e outras. Assim, a conexao entre as informacodes sobre
a compreensdo da politica publica, o acompanhamento da
implementacdo da politica publica e a atuacao da ALMG, além
do acesso publico as informagbes, permitem que o site seja
considerado um sistema de monitoramento complexo, que se
aproxima do analitico e subsidia o controle externo e o controle
publico.

Observa-se ainda que, desde a criacdo do site Politicas
Publicas ao Seu Alcance e das arvores hierdrquicas que
organizam as politicas publicas tematicas, intersetoriais e



orientadas a destinatarios, iniciou-se na ALMG a classificacao
de documentos nessas estruturas. Num primeiro momento,
0os requerimentos aprovados nas reunides de comissdo
passaram a ser classificados de acordo com a politica publica
mais préoxima do seu conteldo. Posteriormente, as demais
proposicoes também passaram a ser classificadas. Além da
informacao tematica, foi também incorporada ao processo de
classificacdo a abrangéncia geografica do requerimento ou
da proposicao.

A partir de 2015, a classificacdo por politicas publicas passou
a ser utilizada para apresentar as atividades da Assembleia no
seu relatdério institucional anual, permitindo uma evolucado da
visdo tematica, que antes somente era organizada a partir da
atuacdo das comissdes tematicas. Ressalta-se que, ao longo
desse periodo, a infraestrutura dos sistemas utilizados na ALMG
avancou para exibir a classificacdo tematica e geografica de
requerimentos e proposicoes.

Em 2019, foi iniciada a classificacdo tematica e
geografica de outros documentos produzidos na ALMG e
nao relacionados diretamente ao processo legislativo, tais
como as “Notas Técnicas”, as “Informacdes”, as “Minutas
de Proposicdo” e os “Relatérios de Situacao”. Esse trabalho
intenso de classificacdo tematica e geografica permitiu uma
ampliacdo do numero de documentos encontrados em
pesquisas quando se analisa a atuacdo da Assembleia em uma
determinada politica publica.

Espera-se que o esforco realizado para a classificacao de
documentos por politicas publicas seja utilizado no futuro
nao apenas para facilitar a recuperacdo de um conjunto de
documentos relacionados a um tema, mas também para permitir
que seja visualizada a propria atuacao da Assembleia Legislativa
do Estado de Minas Gerais no ambito das politicas publicas. A
partir desse conjunto de dados, talvez seja possivel a criacdo
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de indicadores que apontem, por exemplo, para a efetividade
da atuacdo do Poder Legislativo estadual ao longo do tempo,
as politicas mais discutidas em cada momento e o esforco
institucional nessa area.

5. CONCLUSAO

Com base nas ideias de Jannuzzi, sdo identificadas trés
orientacdes mais comuns nos sistemas de monitoramento e
avaliacao. Aqueles criados pelo Poder Executivo sdo orientados
para a gestao dos programas e seu aprimoramento interno ou
para alocacdo de recursos. Ja aqueles criados pelos érgdos de
controle ou pela sociedade civil sao orientados para a producao
de informacoes relevantes para a prestacdo de contas, a
transparéncia e o controle publico. Como exemplos dessas
trés orientacoes, foram descritos e analisados o Sistema de
Informacdes Gerenciais e de Planejamento (Sigplan) do Estado
de Minas Gerais, que funciona em articulacdo com o Sistema
Integrado de Administracdo Financeira de Minas Gerais (Siafi-
-MQG), e ainda o site Politicas Publicas ao Seu Alcance, criado pela
Assembleia Legislativa de Minas Gerais.

Os sistemas de monitoramento e avaliacdo sdo compostos
por indicadores que visam medir o esforco, o desempenho ou os
resultados da politica publica. Os sistemas de indicadores podem
ter uma funcéo descritiva, que consiste em fornecer informacoes
sobre uma determinada acao publica, e uma funcéo avaliativa,
que implica em agregar informacao de juizo de valor a partir de
um parametro anterior.

O monitoramento possui duas naturezas: o monitoramento
gerencial, que corresponde a atividade gerencial do
acompanhamento regular de atividades, e o monitoramento



analitico, que é um esforco de andlise critica da informacao
disponivel.

O Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento
(Sigplan) e o Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi-
MG) sao sistemas gerenciais do Poder Executivo do governo de
Minas Gerais. O site Politicas Publicas ao Seu Alcance, por sua
vez, se aproxima do modelo de monitoramento analitico, na
medida em que traz tanto informacbes sobre a estrutura e a
gestdo das politicas publicas quanto dados e indicadores que
revelam o impacto da politica publica, além de informes da
atuacao do Poder Legislativo, possibilitando o controle externo,
por parte do Parlamento, e o controle publico, por parte da
populacéo.

Desafios em relacdo a sistemas de monitoramento sao
inimeros. No caso do Sigplan, observa-se que, como todo sistema
padronizado que atinge 6rgaos e entidades governamentais,
o campo de preenchimento das informacdes qualitativas é o
local em que h& maior heterogeneidade no detalhamento das
informacoes, podendo ser bastante exaustivo ou absolutamente
sintético. Percebe-se que, com o decorrer dos anos, had um
movimento de assegurar a melhoria gradativa da qualidade das
informacdes apresentadas, o que revela a necessidade de constante
aperfeicoamento dos gestores envolvidos na alimentacdo do
sistema, bem como do reforco sistematico da “cultura de
planejamento” em cada setor da politica publica. O campo dos
indicadores dos programas também merece especial atencao
quanto a sua qualidade e tempestividade, j& que é estabelecido
um indicador para cada programa governamental e, as vezes,
esse indicador ndo consegue abarcar toda a complexidade do
programa apresentado. Observa-se ainda que a existéncia do
Sigplan nao prescinde de sistemas de monitoramento analitico
ou de avaliacdo de atendam as especificidades de cada setor de
governo.
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Quanto ao site Politicas Publicas ao Seu Alcance, observa-se
que varios desafios sdo detectados diante da robustez de um
site que possui as informacoes e as caracteristicas apresentadas:
a definicdo do recorte do item “dados e indicadores” a serem
apresentados; a tempestividade das informacoes relativas a
estrutura organizacional e de gestdo de cada nodo, uma vez
que as reformas administrativas costumam alterar fortemente
o desenho da gestdo; a atualizacdo das informacdes sobre
a execucao orcamentdria dos programas e das acdes, que
depende do envio da base de dados do Poder Executivo
a ALMG; a atualizacdo permanente do campo de textos
complementares, legislacao basica e mais informacoes. Percebe-
se que a alimentacdo permanente dos dados e das informacoes
é o maior desafio. A infraestrutura de sistemas de apoio ao
site, sua constante atualizacdo e a existéncia de equipes tanto
para o trabalho com a infraestrutura de sistemas quanto para
a atualizacdo dos conteldos textuais e demais informacoes
sdo primordiais em sites dessa natureza. Além da existéncia
das equipes, a tarefa de atualizacdo do site deve ser priorizada
nos setores que o alimentam para assegurar a tempestividade
das informacoes ali depositadas, o que nem sempre acontece.
A desatualizacdo das informacdées é um problema a ser
permanentemente mitigado.

Fazendo coro aos ensinamentos de Jannuzzi, nos sistemas
analisados pode-se afirmar que a gestdo da informacao é tao
importante quanto a tecnologia da informacéo, ou até mais.
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As politicas puablicas consubstanciam programas e acoes
governamentais voltados para o atendimento das inameras
necessidades da coletividade nos mais diversos campos, como
saude, educacao, seguranca, meio ambiente, infraestrutura,
entre tantos outros, o que pressupde escolhas politicas
acerca do modo como serao utilizadas as riquezas coletivas.
Precisamente por isso, tais escolhas devem emanar dos
orgaos representativos da sociedade e, dada a natureza
multidimensional das politicas publicas, essas mesmas escolhas,
mais do que nunca, exigem a confluéncia de multiplos saberes
e olhares para a sua boa compreensao. Esse é o proposito da
presente obra, que contou com a contribuicao de estudiosos de
diferentes ramos do conhecimento, de modo a compor, ao final,
uma ampla visao desse rico e vasto tema.
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