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PRESENTACAO

Nos dias 14, 15 e 16 de maio de 2019 foi realizada na Faculdade de Ciéncias e Letras da
UNESP em Araraquara — Sao Paulo, a décima terceira edicdo da Jornada Cientifica de
Administracdo Publica (JORNAP) com patrocinio do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq) e do Santander. Nesta edicdo, a JORNAP se manteve pelo
quarto ano consecutivo como evento nacional, sendo incluida no calendéario dos eventos
oficiais do Campo de Publicas. A XIII JORNAP contou com a participacdo de
aproximadamente 370 pessoas, sendo composta, em sua maioria, por alunos do curso de
Administracdo Publica da Faculdade de Ciéncias e Letras (FCLAr) da UNESP de Araraquara,
S&o Paulo. Registrou-se, ainda, a participacdo de alunos dos cursos de Pedagogia, Economia e
Ciéncias Sociais desta mesma instituicdo, além de servidores publicos, profissionais do
campo de publicas e dos palestrantes desta edi¢do terem vindo de outros estados brasileiros
como Brasilia, Ceard, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Santa Catarina. Esta Jornada, desde sua
criagdo, tem como objetivos fundamentais: Propiciar um intercAmbio ativo entre estudantes
do curso de Graduacdo em Administracdo Publica da UNESP — Campus Araraquara, bem
como de outras instituicdes, e especialistas com notdrio saber nesse campo do conhecimento;
Despertar nos alunos de graduacdo e po6s-graduacdo o interesse pela investigacao cientifica,
estimulando novas pesquisas e reflexdes sobre a area, uma vez que o cenario da producdo
académica no plano da graduacdo em Administracdo Pulblica é bastante limitado,
restringindo-se a Congressos de Iniciacdo Cientifica promovidos pelas Instituicdes de Ensino
Superior, e poucas revistas da area; Consolidar-se como férum permanente de discussao e
reflex&o, no qual os estudantes - ndo apenas da UNESP, mas de outros cursos de Graduacao e
Pds-graduacdo em Administracdo Publica do pais - possam expor seus trabalhos de pesquisa e
entrar em contato com a pluralidade de ideias sobre a &rea e com as possiveis solugdes para 0s
sérios problemas que afetam a sociedade brasileira, uma vez que a JORNAP é um tradicional
evento do Campo de Publicas; Estimular a reflexdo pautada nas linhas de pesquisa
relacionadas ao curso de graduacdo em Administracdo Pablica da UNESP - Araraquara,
oferecendo subsidios para a concepcdo de um Programa de Pds-Graduagdo strictu sensu, que

se encontra em fase preliminar de delineamento; Incentivar a participacdo efetiva de
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profissionais vinculados ao servico pablico nos &mbitos municipal, estadual e federal, com a

intencdo de potencializar a interacdo destes especialistas com os estudantes, além de
contribuir para a geracao e disseminacdo de conhecimento entre a Universidade e as diversas
instituicOes de carater pablico ou de interesse coletivo; Estimular o interesse de discentes,
docentes, pesquisadores e publico em geral, dos mais variados campos de atuacéo
profissional, sejam eles nativos ou estrangeiros, a participarem do evento, tendo em vista que
0s assuntos propostos englobam as mais diversas areas do conhecimento, além de ndo se
restringir apenas ao Brasil. Nestes anais estdo presentes os trabalhos aprovados pelo comité e
pela banca cientifica do evento, divididos pelos cinco eixos teméticos. A comissao
organizadora da XIIl JORNAP agradece a todos os autores pela submissdo e apresentacéo.
Ademais, agradecemos também pelo compromisso de todos por continuar fomentando a
consolidacdo da pesquisa no nosso campo, desejando revé-los na préxima edicdo desta

Jornada.

Luan Baptista de Souza

Comissdo Cientifica Organizadora da X111 JORNAP

*A Comissdo Organizadora da XIIl JORNAP atribui aos autores dos trabalhos

completos e resumos expandidos toda a responsabilidade pelos conteidos apresentados.

** Todos os trabalhos completos e resumos expandidos contidos nestes anais poderao ser

citados, independentemente de autorizacdo, desde que respeitado os direitos do autor.
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EIXO TEMATICO 1: GESTAO PUBLICA LOCAL

TRABALHOS COMPLETOS

ICMSs - ECOLOGICO, TURISMO E PATRIMONIO CULTURAL EM CLARAVAL-
MG: O MORRO DA SERRINHA COMO POSSIBILIDADE DE CAPTACAO DE
RECURSQOS

Jorge Brunetti SUZUKI

Ana Paula da SILVA

RESUMO

O trabalho objetiva demonstrar como, a partir da Lei Robin Hood, o Municipio de Claraval-
MG implementou acBes voltadas a captacdo de recursos do ICMS em trés critérios:
Ecoldgico, Turismo e Patriménio Cultural. A partir da legislacdo e da captacdo ja existente
em referidas areas, a pesquisa toma como exemplo o Morro da Bocaina (Morro da Serrinha)
para mostrar que existem outras iniciativas, inclusive agdes integradas, capazes de propiciar
novas formas de captacdo de recursos via ICMS nos critérios destacados e culminar na
efetivacdo de politicas publicas que garantam a preservacdo ambiental, patrimonial e de
incentivo ao turismo. Entretanto, para que isso ocorra, 0 Poder Publico enfrenta alguns

desafios, tais como o desconhecimento do assunto, o receio em relacdo a ideia da criacdo de
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onus em bens privados e 0s custos politicos e financeiros. Para tanto, o trabalho utiliza como

fontes de pesquisa leis, normativas e bibliografia referente ao tema.

Palavras-chave: ICMS - Ecoldgico; ICMS — Turismo; ICMS — Patriménio Cultural;

Politicas publicas; Claraval.

RESUMEN

El trabajo tiene como objetivo demostrar cdmo, a partir de la Ley Robin Hood, el Municipio
de Claraval-MG implement6 acciones dirigidas a la captacion de recursos del ICMS en tres
criterios: Ecoldgico, Turismo y Patrimonio Cultural. A partir de la legislacion municipal y de
la captacion ya existente, la investigacion toma como ejemplo el Morro da Bocaina (Morro da
Serrinha) para ensefiar que hay otras alternativas, incluso acciones integradas, que pueden
propiciar nuevas formas de captacion de recursos via ICMS en los criterios destacados y
culminar en la efectividad de politicas pablicas que garanticen la preservacién ambiental,
patrimonial e incentivo al turismo. Sin embargo, para que esto ocurra, el Poder Publico
enfrenta algunos desafios, cobmo el desconocimiento del tema, el temor de la creacion de
cargas en bienes privados y los costos politicos y financieros. Para eso, el trabajo utiliza como

fuentes de investigacion leyes, normativas y bibliografia referente al tema.

Palabras clave: ICMS — Ecol6gico; ICMS — Turismo; ICMS — Patrimonio Cultural; Politicas

publicas; Claraval.

INTRODUCAO

Minas Gerais, a partir da Lei Robin Hood, instituida pela Lei Estadual n.° 12.040/95, e
cuja versdo atual encontra-se na Lei Estadual n.° 18.030/09, inovou no cenéario nacional

quanto & forma com que ¢é feito o repasse do Imposto sobre Operac6es relativas a Circulacdo

15
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de Mercadorias e Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

Programa de Educagéo Tutoria

Comunicacéo — ICMS aos municipios.

Isso porque, antes da Lei Robin Hood, o repasse do ICMS era direcionado ao
municipio arrecadador, fazendo com que localidades onde o fluxo econémico € menor
captassem menos recursos em comparacdo a cidades onde ha forte giro financeiro. A Lei
Estadual n.° 12.040/95, portanto, buscou equilibrar a reparticdo de verbas com critérios que

visam ndo a arrecadagdo, mas as iniciativas promovidas pela administragdo publica local.

Dentre referidos critérios, encontram-se 0os ICMSs — Ecolégico, Turismo e Patrimdnio
Cultural, que apresentam quesitos, regras e acdes que habilitam o municipio a pleitear o
ICMS de cada uma dessas areas. Em matéria ambiental, por exemplo, a Prefeitura Municipal
que possuir Unidades de Conservagdo instituidas em seus territdrios e devidamente
registradas junto ao Instituto Estadual de Florestas — IEF passa a fazer jus ao repasse.

No mesmo sentido, realizar acfes de desenvolvimento turistico, como eventos
empresariais, ecolégicos ou religiosos que estejam contemplados em um Plano Municipal de
Turismo pode habilitar o municipio ao recebimento de ICMS — Turismo, assim como realizar
tombamentos de bens materiais e registros de bens imateriais sdo acdes que permitem ao

Poder Publico local pleitear o repasse na area de patriménio cultural.

Por tais raz0es, a Lei Robin Hood acaba por formatar um instrumento que oferece aos
municipios uma série de possibilidades que, se efetivamente implementadas, acabam por
impactar positivamente a captacdo de recursos local, o que, por conseguinte, permite ao

préprio Poder Pablico ampliar o raio de acéo de suas politicas publicas.

Assim, por meio da avaliacdo de dados disponibilizados pela Fundacdo Jodo Pinheiro,
responsavel pela divulgacdo das informacGes inerentes a Lei Robin Hood, é possivel
identificar que o Municipio de Claraval — MG encontra-se atualmente habilitado e recebendo
recursos do ICMS nos critérios Ecoldgico, Turismo e Patriménio Cultural.

Né&o obstante, quando observadas as caracteristicas do municipio, é possivel perceber,
também, que o Poder Publico local possui potencial para ampliar sua arrecadacdo nestas trés
areas, tanto por meio de agdes e iniciativas individuais, quanto pela elaboragcdo de projetos

integrados. Um exemplo é o Morro da Bocaina, popularmente chamado Morro da Serrinha,

16
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que se destaca enquanto paisagem natural, possui uma edificagdo histérica que abarca

Programa de Educagéo Tutoria

elementos materiais e imateriais e, somados esses fatores, atrai visitantes de diversas regides.

Trata-se de uma serra sita na zona rural de Claraval, cujas encostas ingremes e cumes
constituem ou areas de preservacao permanente, ou regides pouco favoraveis para atividades
agropecuarias, e que se encontram cobertas de vegetacdo nativa. Na parte alta do Morro da
Bocaina h& somente uma regido antropizada, com uma edificacdo denominada Igreja de Séo
Sebastido, conhecida como Igreja da Serrinha, cuja construcdo remonta a 1910 e agrega
valores materiais (a edificacdo em si) e imateriais (a religiosidade desenvolvida no local) que

formam um dos elementos de identidade da comunidade claravalense.

Na Serrinha e em sua Igreja, localizadas em propriedade privada, ha forte movimento
de turismo ecoldgico e religioso ao longo de todo o ano, especialmente na Festa de Séo
Sebastido, também denominada Festa da Serrinha, celebrada no dia 20 de janeiro. O proprio
Poder Publico de Claraval auxilia na organizacéo da festa e acompanha grupos de turistas as

redondezas, independente da época do ano.

Trata-se, pois, de um local que, a partir de um plano de acdo integrado, poderia
configurar uma Unidade de Conservacao, cujo plano de manejo atentaria para a questdo
turistica, e no qual a igreja figuraria como edificacdo tombada pelo Poder Publico, ante o
manifesto interesse e importancia que recai sobre 0 bem, o que poderia aumentar o interesse
turistico a localidade. E mais: todas as acGes mencionadas sdo capazes de gerar ganho na
arrecadacdo via ICMS nos critérios Ecoldgico, Turismo e Patriménio Cultural. Entretanto, sua
implementacdo encontra uma série de barreiras, dentre as quais o interesse privado, 0s custos

politicos e econdmicos, 0s encargos das acoes etc.

Ante tal cenéario, o presente artigo tem como objetivo compreender as ferramentas da
Lei Robin Hood, por meio das quais o0 Municipio de Claraval-MG ja possui captacdo de
ICMS nas areas de meio ambiente, turismo e patriménio cultural. A partir dai, e com base na
legislacdo e nas possibilidades que ainda restam para a busca de recurso em tais segmento, a
pesquisa busca apresentar formas de implementacdo de agdes de arrecadacdo por parte do

Poder Publico e seus respectivos entraves.

O cumprimento de tais objetivos tem por base o estudo exploratério, ou seja, trata-se
de uma pesquisa que, a partir da legislacdo e da literatura correlata, bem como dos dados e

indices fornecidos por 6rgdos estaduais e municipais, tem como o meta aprofundar o

17
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conhecimento sobre o tema ¢ “[...] tem como finalidade proporcionar mais informacdes sobre

0 assunto.”

DESENVOLVIMENTO

Claraval: formacao do municipio e caracteristicas gerais

Localizado na regido sudoeste de Minas Gerais, 0 Municipio de Claraval, cuja
populacdo chega a 4.810 habitantes bem distribuidos nas zonas urbana e rural, possui como
caracteristica econdmica o desenvolvimento baseado na agropecudria, com énfase na
producdo de café, e distingue-se também pela existéncia de atrativos naturais, como a
exuberancia da flora, o relevo e a abundancia de agua, pela religiosidade, pela presenca de
edificacBGes de valor histérico que revelam tragos da ocupacdo da regido e pela realizagdo de
eventos tradicionais e saberes mantidos pela comunidade local. Tais fatores acabam por

formar um grande atrativo para visitantes da regido.

O inicio do povoamento de Claraval guarda relacdo com a atividade de mineracdo no
Rio Canoas, que faz a divisa entre a localidade e 0 Municipio de Franca-SP, e que ocorreu de
meados do século XIX até a década de 1930, periodo em que também houve fixacdo de

moradores no local em fungdo das atividades agropecuérias:

Claraval fez parte deste processo e formou-se, assim, as margens do Rio
Canoas, um pequeno povoado que, por volta de 1885 recebeu cerca de
setenta e dois alqueires de terras, doadas pelo fazendeiro José Garcia Lopes
da Silva. Essas terras foram doadas a pardquia local, cuja igreja fora
construida em 1882, e na época o povoado chama-se Garimpo das Canoas,
passando, por volta da década de 1890, a chamar-se Divino Espirito Santo
do Garimpo das Canoas, porque nas terras doadas por José Garcia Lopes da
Silva foi edificada uma capela em honra ao Divino Espirito Santo, tornando-
se este o0 padroeiro da igreja local.

Durante referido processo, e até 1923, a localidade, batizada Divino Espirito Santo do

Garimpo das Canoas, era distrito do Municipio de Sdo Sebastido do Paraiso; apés, passa a
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fazer parte de Ibiraci, cidade recém-emancipada. E neste momento, ja em meados do século

XX, que a colonizacdo siria aumenta a fixagdo de moradores na regido, “[...] atraidos pelas
terras férteis do distrito, que além de paisagens muito bonitas, ja tinham a vocacao para ser

um lugar tranquilo e que nunca seria uma grande metropole.”

Nos anos seguintes, a pouca infraestrutura do Espirito Santo do Garimpo das Canoas
fez com que parte de sua populacdo migrasse para locais com maior desenvolvimento; ja na
década de 1950, a construcdo do Mosteiro Cisterciense influencia na melhor estruturacdo e

desenvolvimento da comunidade local:

[...] em Claraval ndo existia qualquer tipo de infraestrutura como esgoto,
agua encanada, asfalto, energia elétrica, sendo tais necessidades
improvisadas pelos moradores de acordo com suas necessidades. Com a
chegada dos monges estes comegcam a prestar, além da assisténcia religiosa,
assisténcia para diversos tipos de problemas e auxilio em suas melhorias.

Os monges alocados no Espirito Santo do Garimpo das Canoas séo responsaveis pela
construcao das primeiras escolas rurais do distrito; ja nos anos seguintes, parte deles também
a iniciativa de emancipacdo politica, que culmina com a Lei Estadual n.° 1.039, de 12 de

dezembro de 1953, que institui o Municipio de Claraval.

A partir dai, a construcdo do Mosteiro é concluida em 1969 e a exploragdo do pogo
artesiano edificado pelos monges é passada ao Poder Publico local nos anos seguintes para o
abastecimento de &gua da malha urbana de Claraval, o que permite a consolidacdo da
autonomia e do crescimento do municipio que, nos anos 1990, recebe sua rede de telefonia e
evolui até a estrutura atual, que conta com posto de saude, posto policial, fabricas de curtume,
fabricas calcadistas e grande producédo de café e outros produtos agropecuarios.

Meio ambiente, turismo e patriménio cultural em Claraval

Dentro do cenario apresentado, as areas de meio ambiente, turismo e patrimonio

cultural encontram grande importancia, ndo somente enquanto atrativos de Claraval, mas
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também como fatores que permitem o desenvolvimento de politicas publicas que podem

Programa de Educagéo Tutoria

acarretar inclusive na melhoria da arrecadacdo do municipio.

Na area ambiental, vale destacar que, mais além da influéncia do Rio Canoas no
povoamento de Claraval, a hidrografia conta ainda com mais de dez corregos de grande
volume, nascentes e cachoeiras, muitos com suas areas de preservacao permanente intactas, o
que aumenta a beleza paisagistica da regido, que também tem parte de seu territorio margeado
pela represa da Usina Hidrelétrica Luiz Carlos Barreto de Carvalho, conhecida como Usina do
Estreito. Por tais razGes, Claraval pertence ao Circuito Turistico Nascentes das Gerais e

Canastra, conforme divisdo da Secretaria de Estado de Turismo de Minas Gerais.

Ndo obstante, Claraval também possui uma rica geografia, que permite que o
municipio possua tanto vegetacdo de cerrado, quanto florestas estacionais, especialmente nas
partes altas do municipio, como o Morro das Trés Colinas, a Serra dos Agudos e o Morro da
Bocaina, esta referéncia e cartdo postal claravalense, notéria por sua beleza paisagistica, pela

igreja edificada em sua parte central e pelo ecoturismo e turismo religioso que ocorre no local.

O turismo religioso também acontece nas visitas ao Mosteiro Cisterciense, que atrai
fiéis de diversas regides do Brasil ndo somente em suas missas, celebracdes e retiros
espirituais, mas também na Festa de Sdo Bernardo Abade, organizada pelos proprios monges,
e que conta com programacdo religiosa, eventos festivos e torneio hipico. O Plano Municipal
de Turismo de Claraval, elaborado para o quadriénio 2017 a 2020, também aponta outros
eventos, dentre os quais as festas tradicionais, como a festa junina e o aniversario da cidade,
realizados pela Prefeitura Municipal, as Folias de Reis e 0s campeonatos desportivos, com
destaque para o futebol amador e as corridas hipicas.

Outro atrativo do municipio encontra-se no patriménio cultural, cuja preservagdo foi
implementada a partir de 2013 com a legislacdo de protecdo que prevé medidas como
tombamento, inventario e registro, criagdio do Conselho Municipal de Preservacdo do
Patrimonio Cultural e do Fundo Municipal de Preservacdo do Patrimdnio Cultural. Com isso,
0 municipio concluiu em 2018 seu Inventario de Bens Culturais, que conta com mais de 30
fichas de inventario que incluem a maior parte dos bens materiais e imateriais da cidade,

dentre eles a Igreja da Serrinha.
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A Lei Robin Hood e os ICMSs — Ecoldgico, Turismo e Patrimdnio Cultural

Mais além de configurarem atrativos de Claraval, as areas de meio ambiente, turismo e

patrimonio cultural constituem requisitos pelos quais o Estado de Minas Gerais, por meio da

ja mencionada Lei Estadual 18.030/09, efetua a distribuicdo de seu ICMS. Referida norma

atende ao artigo 158, 1V, da Constituicdo Federal, que determina que 25% da arrecadacéo do

ICMS no Estado deve ser dividido entre seus municipios.

Para tanto, a Lei Robin Hood estabelece dezoito critérios de reparticdo do ICMS, tais

como éarea geografica, populacdo, educacdo, salde, receita propria e esportes, além dos ja

mencionados meio ambiente, patrimoénio cultural e turismo:

[...] o proposito da Lei, que indicava novos critérios para a distribui¢do da
quota parte do ICMS dos municipios, estava na desconcentracdo da renda e
transferéncia de recursos para regides mais pobres; incentivando a aplicagdo
de recursos municipais nas areas sociais; induzindo 0s municipios a
aumentarem sua arrecadagdo e a utilizarem com mais eficiéncia os recursos
arrecadados, criando uma parceria entre Estado e municipio, tendo como
objetivo principal a melhoria da qualidade de vida da populacdo destas
regides.

Cada um dos dezoito critérios de distribuicdo do ICMS é contemplado em uma

subsecdo da Lei, onde sdo estabelecidos os regulamentos e mecanismos de aferimento do

montante a que cada municipio fara jus e a forma e periodicidade de avaliacdo e repasse dos

valores. Dentre eles:

O critério “Meio Ambiente”, ou ICMS Ecologico, passou a ser considerado
para o repasse do recurso. Ele detétm 1% da cota-parte municipal e é
distribuido equitativamente segundo dois subcritérios: o indice de
Conservacao (IC) atribuido a presenca de Unidades de Conservacdo (UC); e
o Indice de Saneamento Ambiental (ISA) atribuido & existéncia de sistemas
de tratamento ou disposicdo final de lixo ou esgoto sanitario e aterro
sanitario devidamente licenciado pelo 6rgdo ambiental [...].

Significa, primeiro, que a parcela de valor correspondente ao ICMS — Ecoldgico é de

1% calculados sobre o total de 25% que o Estado de Minas Gerais é obrigado a repassar aos
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seus municipios. 1sso posto, e conforme comentado na citagdo supra, o critério ambiental é

Programa de Educagéo Tutoria

subdividido nas duas areas apresentadas, quais sejam, unidades de conservacdo e saneamento
béasico, além da subarea mata seca, pela qual cidades que possuem incidéncia de mata seca em

seus territérios também recebem ICMS, o que nédo acontece com Claraval.

Ja quando consultados os demais critérios de ICMS — Ecoldgico junto a Fundacéo
Jodo Pinheiro, é possivel perceber que Claraval recebe valores referentes a coleta de residuos
solidos a partir do més de junho de 2018, ano em que a arrecadacdo chegou ao total de R$
60.366,90.

Referidos valores sdo recebidos dentro do indice de Saneamento Ambiental — ISA, e
podem ser pleiteados quando a coleta de residuos sélidos atende a pelo menos 70% da
populacdo urbana — Claraval, no caso, atende a 100%. Além disso, o ISA também contempla
0 tratamento de esgoto sanitario, desde que a rede e o sistema de tratamento atendam a pelo

menos 50% da populacdo urbana, o que ainda ndo ocorre no municipio.

Ja no que diz respeito ao indice de Conservacéo, novamente o extrato fornecido pela
Fundacdo Jodo Pinheiro aponta que ndo existem Unidades de Conservacdo — Ucs no
municipio e cadastradas junto ao Instituto Estadual de Florestas — IEF. Caso Claraval institua
qualquer modalidade de UC, de acordo com o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo
— SNUC, basta o envio dos documentos solicitados pelo IEF para que a area seja registrada e

0 ICMS passe a ser recebido pelo Poder Publico local.

E dizer que, ainda que Claraval ja possua captacdo de recursos via ICMS — Ecoldgico,
restam aclGes que permitem majorar 0s repasses. Neste cenario, e considerando-se nao
somente as riquezas naturais do municipio, mas também tomando em conta que Unidades de
Conservacdo podem dialogar com acdes turisticas e de patrimdnio cultural e até mesmo
envolver proprietérios de terra locais, como no caso das Reservas Particulares do Patriménio
Natural — RPPN, acdes ligadas ao indice de Conservacdo passam a figurar como uma fonte
possivel e plausivel para que o Poder Pablico promova acles sustentiveis e aumente sua

captacdo financeira junto ao repasse estadual de ICMS.

Ja no que diz respeito ao ICMS — Turismo, sua regulamentacdo ocorre ndo somente
pela Lei Estadual n.° 18.030/2009, mas também pelos Decretos n.° 45.403/2010 e

45.625/2011, além das normativas estabelecidas pela Secretaria de Estado de Turismo de
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Minas Gerais (SETUR). Para que o municipio obtenha recursos via distribuicdo do ICMS-
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Turismo s&o necessarios alguns pré-requisitos:

e Participar de um circuito turistico reconhecido pela Setur, nos termos do
Programa de Regionalizacdo do Turismo no Estado de Minas Gerais;

o Ter elaborada e em implementa¢do uma politica municipal de turismo;
* Possuir Conselho Municipal de Turismo (COMTUR), constituido e em
regular funcionamento;

e Possuir Fundo Municipal de Turismo (FUMTUR), constituido e em
regular funcionamento.

Desde 2013 Claraval criou quadro legal que permite pleitear o ICMS — Turismo: a Lei
Municipal n.°1.275/13, por meio da qual firmou termo associativo com a Associacdo
Nascentes das Gerais; a Lei Municipal n.° 1.276/13, que criou o Conselho Municipal de
Turismo; a Lei Municipal n.° 1.277/13, que instituiu 0 Fundo Municipal de Turismo, e a Lei
Municipal n.° 1.318/14, que dispde sobre a Politica Municipal de Turismo.

Ja o Plano Municipal de Turismo, elaborado com participacdo do Conselho Municipal

de Turismo para o periodo de 2013 a 2016, prevé a seguinte misséo:

Desenvolver o turismo de forma sustentavel em suas trés dimensoes:
ambiental, econémica e social, e, subsidiar politicas publicas para o setor, a
fim de proporcionar qualidade de vida e renda aos moradores, satisfacdo dos
visitantes e preservacao do patrimonio cultural e natural.

Nota-se que, desde o principio do desenvolvimento das acOes turisticas de Claraval,
enquanto politica pablica, ha a vinculacdo desta &rea com 0 meio ambiente e o patriménio
cultural, uma vez que as peculiaridades naturais e culturais sdo 0s principais pontos

explorados pela politica municipal de turismo.

A partir de entdo, Claraval passou a realizar e/ou comprovar, dentro de suas limitacfes
econémicas e de recursos humanos, acdes voltadas ao desenvolvimento turistico local e
regional. As limitacdes mencionadas se ddo em grande parte em virtude de que o ICMS —
Turismo, diferente do ICMS — Meio Ambiente e ICMS — Patriménio Cultural, ndo traz ao
municipio uma quantia substancial de recursos financeiros, tendo o Poder Publico que arcar

com boa parte dos gastos para o desenvolvimento do potencial turistico local.
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Para exemplificar este ponto, Claraval conseguiu via ICMS — Turismo, no ano de
2016, R$ 24.756,34, e, no ano de 2017, R$ 27.263,22, enquanto no ICMS — Patrimonio
Cultural, nestes mesmos anos, os valores foram, respectivamente, de R$ 100.308,61 e R$
109.769,13, e 0 ICMS — Ecoldgico, somente no ano de 2018, arrecadou R$ 60.366,12.

Ainda assim, Claraval tem realizado de forma satisfatoria as acGes que estdo ao seu
alcance, tais como participacdo em planos estratégicos regionais do Circuito Turistico
Nascentes das Gerais, participacdo em eventos turisticos regionais como o Saldo Regional de
Turismo, producdo de material informativo, divulgacdo e promocao de eventos regionais do
qual participa ativamente, realizacdo de eventos diversos que fomentam o turismo etc.,

cumprindo assim parte das etapas previstas no Plano Municipal de Turismo.

Por fim, o ICMS — Patriménio Cultural é disciplinado, além da legislacdo estadual,
pelas deliberacdes do Instituto Estadual do Patrimdnio Historico e Artistico de Minas Gerais
(IEPHA). O Municipio de Claraval teve sua primeira legislacdo de protecdo ao patrimoénio
cultural aprovada em 2006 e 2010, que criaram, respectivamente, 0S mecanismos para
tombamento e inventario, o Conselho Municipal de Preservacdo do Patrimoénio Cultural e o

Fundo Municipal de Preservacdo do Patriménio Cultural.

Atualmente, referida matéria é disciplinada pelas Leis Municipais n.° 1.272/13, que
ampliou o rol de protecdo, estabelecendo, por exemplo, a metodologia para 0s processos de
registro de bens imateriais, n.° 1.273/13, que disciplinou sobre o Fundo Municipal de
Preservacdo do Patriménio Cultural, e n.° 1.274/13, que desvinculou o Conselho de
Preservacdo do Patrimonio da lei de preservacdo do patrimonio cultural, dando-lhe autonomia
deliberativa e nova composigé&o.

Entre o periodo de 2006 a 2013, Claraval conseguiu pontuacdo referente ao ICMS —
Patrimdnio Cultural nos exercicios de 2009 e 2013, referente as a¢des desenvolvidas nos anos
de 2007 e 2011, em virtude da existéncia de legislacdo sobre o tema e desenvolvimento de
projetos de educagdo patrimonial, e cujos valores foram, respectivamente, R$ 20.827,19 e R$
61.304,13.

A partir de 2013 Claraval implementou maior diversidade de acdes, especialmente o
Inventario de Protegdo de Bens Culturais, concluido recentemente, e teve repasses nos anos de
2015, 2016 e 2017, ficando de fora da distribuicdo de recursos do ICMS — Patrimonio

Cultural apenas no exercicio de 2018 em virtude do Poder Publico, em 2016, néo ter realizado
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acOes na area do patriménio cultural, ato que foi corrigido em 2017 e 0 municipio ja voltou a

receber em 2019.

Em 2015, o municipio recebeu R$ 156.966,06; em 2016, R$ 100.308,61; em 2017,
R$ 109.769,13; e, entre janeiro e fevereiro de 2019, R$ 13.747,10. Esses recursos vém
sendo utilizados, conforme legislacdo municipal vigente, na preservacdo do patrimonio
material e imaterial, destacando-se, por exemplo, 0 pagamento de transporte para 0s
giros das Folias de Reis do municipio, o incentivo a Festa da Serrinha e a atual
restauracdo de um dos sinos do Mosteiro Cisterciense, edificacdo inventariada desde
2017,

O Morro da Serrinha de Claraval como exemplo de potencial captacdo de recursos por

meio do ICMS e os desafios de uma acgdo integrada

Uma vez compreendido o funcionamento individual dos ICMSs — Ecolégico, Turismo
e Patriménio Cultural, € importante destacar que as trés areas possuem, em muitos casos, uma
forte interface, o que acaba por fornecer ao Poder Publico a chance de elaboragdo de acdes
integradas, com possibilidade de retorno positivo na captacdo do repasse referente a todos 0s

segmentos envolvidos.

A zona rural de Claraval apresenta uma série de morros e serras de grande destaque
paisagistico. Dentre eles, chama atencdo pela exuberancia e pelo porte 0 Morro da Serrinha,
constituido por uma elevacdo imponente, com dois cumes sitos um em cada extremo,

separados por um planalto de menor elevagéo.

Por configurarem éreas de preservacdo permanente, as encostas e cumes da Serrinha
possuem sua vegetacdo nativa; no topo, especialmente nas partes mais elevadas, a
impossibilidade de atividades agricolas ou agropecudarias também ajuda a manter intacta a

natureza, fatores que tornam ainda mais atrativo o aspecto paisagistico do local.
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Morro da Bocaina. Fonte: arquivo pessoal dos autores. Data: novembro de 2018.

A imponéncia e o aspecto paisagistico da Serrinha formam ndo somente um belo
cenario natural, mas um ponto de referéncia aos claravalenses, uma vez que pode ser
vislumbrada de varios locais do territorio do municipio. Ja o planalto que liga ambos o0s
cumes, cujo acesso se faz somente por estrada de terra e cascalho, sofreu intervencdo humana
ao longo da colonizagdo de Claraval, especialmente pela construcdo da Igreja da Serrinha,

bem cultural inventariado onde se realiza, ha varias décadas a mencionada Festa da Serrinha.

Vale frisar que a regido do Morro da Bocaina, desde o povoamento do municipio,
pertence a proprietarios particulares, conforme consta na Ficha de Inventario do bem.
Referido documento conta que em 1907, época em que o terreno pertencia a Joaquim Placido
Barbosa, havia um cruzeiro no pé da serra onde a populacdo se reunia para a reza de tergos em
devocdo a Sdo Sebastido. Foi este proprietario que deu andamento na construcdo da igreja,
que:

[...] estd ligada ao cumprimento de uma promessa realizada por Joaquim
Placido Barbosa que sofreu um acidente doméstico e ficou com uma perna
muito machucada. De acordo com a memoria popular, ele entdo fizera uma
promessa religiosa e, ao alcangar melhora em sua condigdo fisica,
providenciou a constru¢do da igreja no ano de 1910, em louvor de S&o

Sebastido, tendo inclusive a imagem desse santo que ainda encontra-se no
altar da igreja trazida da cidade do Rio de Janeiro.

A Igreja da Serrinha constitui um imovel isolado, de arquitetura simples e pequenas
dimensGes, e conta com uma edificacdo adjacente em sua lateral que configura uma varanda
utilizada durante a Festa da Serrinha. Ao fundo, a obra conta também com banheiros, abertos

para visitantes em dias de missas e festas.

26



AVA E
AR PET
UneSp v Abi 40 @
UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA ° - - [ Programa de Educasto Tutoria )
il " 137 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAD PUBLICA k

JULIO DE MESQUITA FILHO' ® [FILBEMBIENN g Administragao Puablica

Igreja da Serrinha. Fonte: arquivo pessoal dos autores. Data: novembro de 2018.

A regido da Igreja da Serrinha permite ndo somente uma vista ampla dos vales abaixo
de sua estrutura, como também a observacdo de grande parte da zona rural de Claraval,
inclusive de outras elevacdes, como a Serra do Agudo, bem como da area urbana, inclusive do

Mosteiro Cisterciense, e das divisas territoriais da cidade.

Além disso, os elementos paisagisticos e religiosos que permeiam o local configuram
um forte fator de atracdo turistica. Embora ao longo do ano as chaves da Igreja da Serrinha
permanecam aos cuidados dos atuais proprietarios da area, que somente abrem o local em dias
de celebracdo ou eventos, 0 acesso de visitantes ao entorno é permitido. Ademais, a Festa da
Serrinha possui notoriedade em toda a regido de Claraval e atrai devotos e visitantes de

diversos municipios.

N&do obstante, vale observar que as caracteristicas naturais do Morro da Serrinha
permitem que o proprietario ou o Poder Publico transforme o lugar em uma Unidade de
Conservacdo de interesse turistico, cultural, recreativo e educacional, nos termos permitidos

pela Lei do SNUC. O fato do local ja se encontrar ambientalmente preservado faz com que o
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investimento n&o precise contemplar acGes de isolamento ou reflorestamento e a UC, uma vez
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instituida e cadastrada no IEF, habilita 0 municipio a receber ICMS — Ecoldgico.

Da mesma forma, a Igreja da Serrinha, ja inventariada, apresenta elementos suficientes
para que seja efetivado seu tombamento, tais como suas peculiaridades arquitetnicas e
importancia para a memoria coletiva da comunidade claravalense. E, nos termos da legislacéo
apresentada anteriormente, bens tombados e suas respectivas a¢fes de conservagao, tais como
obras de restauro e reparos, sdo critérios que aumentam o indice de captacdo de ICMS —

Patriménio Cultural do municipio.

Por fim, acdes que favorecam o turismo na regido da Serrinha e que estejam
contempladas no Plano Municipal de Turismo, como elaboracdo de material informativo
sobre a Serrinha, qualificacdo de servigos turisticos do municipio e a criacdo de indicadores e
monitoramento da sustentabilidade do local, também podem impactar positivamente no ICMS

— Turismo.

E, conforme mencionado, nada impede que Claraval adote agdes integradas para
contemplar tais areas, a partir de iniciativas que perpassem por todas as Secretarias
Municipais ligadas as questdes da conservagdo, do tombamento e do interesse turistico. Para
tanto, € preciso compreender que, por se tratar de area particular, um primeiro caminho para
tais iniciativas é a atuacdo do Poder Publico junto ao interesse privado, por meio do

convencimento dos responsaveis pela Serrinha acerca do que se pretende implementar.

No caso, vale ressaltar, ja se trata de area ambientalmente preservada, o que significa
que a criacdo de uma Unidade de Conservacao ndo impactaria em qualquer producéo agricola,
tampouco demandaria investimento em reflorestamento. Mais ainda, nada impede que o Poder
Publico, por meio de Lei ou Resolucdo, assuma o compromisso de reverter integral ou
parcialmente o ICMS — Ecolégico captado em funcdo daquela &rea para sua propria

conservacao e melhoria, desonerando o particular de tais obrigaces.

Ademais, é notdrio que os proprietarios da regido da Serrinha mantem a igreja e seu
entorno nas melhores condi¢Bes possiveis, e 0 tombamento viria ndo somente a instituir o
dever de manutencdo das caracteristicas da edificacdo, mas tambeém faria do Poder Publico
corresponsavel por todas as acgOes e investimentos de preservacdo e conservacdo do bem,

novamente desonerando o particular de tais obrigacGes.
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O mesmo acontece na area do turismo: as visitagdes frequentes e 0s eventos na

Programa de Educagéo Tutoria

Serrinha sdo conhecidos em toda a regido de Claraval. Com isso, resta claro que seguir o
Plano Municipal de Turismo, especialmente quando fala em incentivar o turismo religioso, de
eventos e “sensibilizar os proprietarios de atrativos naturais sobre a importancia de se
adequarem as leis e normas de preservacdo ambiental”, pode gerar ganhos mutuos a

Municipalidade e ao proprietario, além do préprio ICMS.

Entretanto, a promogdo de tais agdes passa por varios obstaculos. O primeiro é o
préprio convencimento do particular no interesse das acOes: trata-se de propriedade familiar,
de produtores rurais, e tratar sobre 6nus aos bens, como o impedimento de desmatamento para
exploracdo econdmica da Unidade de Conservacao ou o dever de manutencdo do patriménio
material tombado, requer tratativas que demandam longo prazo e didatica eficiente para que

questdes técnicas e juridicas restem claras a todas as partes envolvidas.

E, vale ressaltar, referidas tratativas perpassam por elementos como o receio dos
particulares em assumir compromissos reciprocos junto ao Poder Pablico, fator prejudicado
pelo momento politico nacional, de falta de recursos administrativos e casos de corrupcao.
Além disso, temas que versam sobre limitagdes voluntarias ao uso da propriedade privada
ainda sdo de pouco conhecimento publico, e normalmente sdo revestidos de preconceitos,
tratados somente como despesa e ndo como possibilidade de captacdo e compartilhamento de

deveres e obrigacdes.

Tanto assim que, a titulo de exemplo, o cadastro de Reservas Particulares do
Patriménio Natural — RPPN do Estado de Minas Gerais conta somente com 243 registros,
namero que corresponde a menos de um terco do total de 853 municipios.

Alternativamente, a Prefeitura Municipal poderia implementar unilateralmente
referidas acOes. Entretanto, tal expediente dependeria, primeiro, da desapropriacdo da area em
que seria instituida a Unidade de Conservacdo, de modo a assegurar a visitacdo a Igreja da

Serrinha e seu entorno, o que demanda um alto investimento econémico para o Poder Publico.

Ainda que se pudesse ventilar, como via menos onerosa, somente 0 tombamento
compulsorio da Igreja da Serrinha, que depende tdo somente da iniciativa do Poder Publico,
sem a desapropria¢do acima mencionada restaria facultado ao particular o direito de fechar o
acesso a area e encerrar as atividades de turismo e 0s eventos que acontecem na regido,

especialmente a Festa da Serrinha, que perderia com isso seu local material de realizacéo e
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perderia grande parte de seu significado cultural que, atualmente, Ihe d& todos os atributos

necessarios para ser registrada como bem imaterial. Dessa forma, e para que a discussdo se
mostre completa, a pesquisa entende que, na via ora debatida, a transferéncia do dominio da

area para o Poder Publico figura como requisito essencial.

E, além da questdo econdmica da desapropriacdo, efetuar o tombamento e as acGes de
turismo a partir da instituicdo de uma UC Municipal, envolve também o desgaste politico da
acdo. No caso especifico da Serrinha, trata-se, primeiro, de propriedade cujos responsaveis
ndo se abstém dos cuidados com o0 meio ambiente, com o bem cultural inventariado e com a
visitacdo de terceiros, o que, ainda que sem as medidas protetivas, mostra o interesse dos

atuais proprietarios na manutencéo das caracteristicas e das tradigdes mantidas no local.

Ainda, é preciso considerar que a realizacdo de a¢des que tem em vista o interesse
coletivo em &reas ambientais, na preservacdo patrimonial e no turismo em cidades como
Claraval, com menos de cinco mil habitantes, possuem um custo politico elevado também no
desgaste da administracdo, que pode transformar uma iniciativa a principio interessante em
um projeto controverso, cuja repercussao pode, por si, fazer com que a coletividade abandone

o cuidado até hoje mantido com o local e suas tradigdes.

CONSIDERACOES FINAIS

Ante todo o exposto, resta clara a importancia da Lei Robin Hood enquanto
fomentadora de a¢6es ambientais, patrimoniais e turisticas positivas a coletividade. O mote da
norma, de repasse do ICMS ao desenvolvimento de iniciativas em &reas predeterminadas,
acaba por configurar um propulsor de politicas publicas; por conseguinte, 0 aumento dos

recursos em ambito local acaba por ampliar o raio de acéo da propria administracao.

A partir de referida legislacéo, é visto que municipios de pequeno porte como Claraval
passam a contar com a possibilidade de novos aportes que, mais além das iniciativas que os
geram, capazes de habilitar o municipio a novos repasses de ICMS, fornecem também uma
captacdo que permite a administracdo publica implementar mais ferramentas e linhas de acéo

na consecucao de seus projetos.
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A pesquisa, portanto, atinge seu objetivo, ndo somente por compreender o

funcionamento da Lei Robin Hood, mormente no que diz respeito aos ICMSs — Ecoldgico,
Turismo e Patriménio Cultural, e sua aplicabilidade em municipios do porte de Claraval,
como também permite vislumbrar caminhos pelos quais o Poder Publico logra elaborar

iniciativas e ampliar seu potencial de captacéo.

Neste mesmo sentido, o trabalho também atinge sua meta ao apresentar o Morro da
Serrinha de Claraval como exemplo de localidade onde os trés critérios de distribuicdo dos
ICMSs acima mencionados podem coexistir, por meio de acdes isoladas e/ou conjuntas, que
dependem ndo somente da iniciativa do préprio Poder Publico, mas também da definicdo de

sua linha de atuacdo e articulagdo com os particulares envolvidos com a regiéo.

Para tanto, é demonstrado que as &reas de meio ambiente, turismo e patrimonio
permitem, na pratica, agdes que impactam positivamente ndo somente na captacao de recursos
do municipio, mas também na preservagdo do patriménio natural, material e imaterial do local

e podem fomentar o turismo na regido.

Entretanto, resta claro que referidas acdes ndo dependem da simples iniciativa do
Poder Publico, mas sim de uma ampla articulacdo, que demanda inclusive acdes educativas
para romper conceitos preestabelecidos entre particulares que advogam contra a ideia da
criacdo de 6nus em bens privados, como acontece com o tombamento e a criacdo de Unidades
de Conservacdo particulares, em que o pensamento comum ainda flerta somente com a
indisponibilidade do bem, e ndo com o ganho coletivo e a possibilidade de investimentos

locais advindos do préprio ICMS captado.

Assim, a pertinéncia da Lei Robin Hood terd sua eficacia majorada quando seus
preceitos forem melhor compreendidos ndo somente pelos gestores publicos, com elaboragédo
de mais acbes compativeis com seus dispositivos, como também pelos particulares, que
figuram como importantes parceiros na elaboracéo e implementacdo de politicas publicas cujo

alcance, além do ganho coletivo, reflete na captagéo de recursos por parte do Poder Publico.
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OS PEQUENOS MUNICIPIOS DA REGIAO ADMINISTRATIVA CENTRAL DO
ESTADO DE SAO PAULO: CARACTERIZACAO A PARTIR DAS DIMENSOES
SOCIOAMBIENTAL, ECONOMICA E DE GESTAO

Camila de Moraes FELIPE

Ana Claudia Fernandes TERENCE

RESUMO

Os municipios brasileiros sdo considerados um importante objeto de estudo para se
compreender a administracdo publica local e representam desafios analiticos em decorréncia
de suas especificidades, principalmente no que se refere aos pequenos municipios. O objetivo
deste artigo é identificar e caracterizar as principais dimensGes dos 26 municipios
pertencentes a Regido Administrativa Central do Estado de S&o Paulo, atribuindo, para tanto,
enfoque nos municipios de até 20 mil habitantes. Para atingir o objetivo proposto realizou-se
uma pesquisa de cunho exploratdrio, caracterizada como quantitativa, consistindo na
identificacdo e proposicdo de indicadores e variaveis utilizados na literatura. Apoés, foi
realizada a coleta de dados secundarios em bases de dados para se caracterizar 0s municipios
nas dimensdes: social, econémica e de gestdo. Foram observados resultados distintos para
cada dimensdo, e os dados evidenciaram que 0S pequenos municipios se destacam nos

indicadores socioambientais e de concentracdo de renda.

Palavras-chave: Pequenos municipios; Gestdo publica; Caracteristicas multidimensionais;

Municipalidade; Indicadores.

ABSTRACT
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Brazilian municipalities are considered an important object of study to understand the local
public administration and represent analytical challenges due to their specificities, especially
with regard to small municipalities. The objective of this article is to identify and characterize
the main dimensions of the 26 municipalities belonging to the Central Administrative Region
of the State of S&o Paulo, assigning, for that, a focus on municipalities of up to 20 thousand
inhabitants. In order to reach the proposed objective, an exploratory research was conducted,
characterized as quantitative, consisting of the identification and proposition of indicators and
variables used in the literature. Afterwards, secondary data collection was carried out in
databases to characterize the municipalities in the social, economic and management
dimensions. Different results were observed for each dimension, and the data showed that the
small municipalities stood out positively mainly in relation to socio-environmental indicators

and income concentration.

Keywords: Small municipalities; Public management; Multidimensional features;

Municipality; Indicators.

INTRODUCAO

O municipalismo ndo € uma questdo nova no Brasil. Desde 1532, com a fundacéo da
Vila de Sao Vicente, que se discute, a partir de varias perspectivas, a acao e a autonomia das
localidades (KLERING, KRUEL, STRANZ, 2012). Considerando o contexto mais amplo do
campo da Administracdo Publica, a perspectiva de redefinicdo do papel do Estado na busca do
fortalecimento das suas funcbes de regulacdo e de coordenacdo e a progressiva
descentralizacdo vertical para os niveis estadual e municipal, das funcBGes executivas no
campo da prestacdo de servigcos sociais e de infraestrutura ganham papel de destaque
(COSTA, 2008). Salienta-se ainda que tal tendéncia direciona a ampliacdo da autonomia dos
governos locais, ja que ao lado da Unido e dos Estados, os municipios sdo detentores de

legitimo poder estatal, sua autonomia é de natureza administrativa e politica e seu peculiar
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interesse local e a eletividade da administracdo local s&o os dois principios que formam a base

Pr

sobre a qual se ergue a estrutura municipal brasileira (KRELL, 2003; PIRES, 2016).

Tendo em vista a atual configuracdo dos municipios brasileiros, a investigacdo sob
uma perspectiva demogréfica, social, econémica e estrutural nos permite destacar que o Brasil
possui municipios com enormes diferencas de populacdo e area e, em contraponto, todos
precisam cumprir igualmente seus papéis e responsabilidades enquanto entes da federagdo
brasileira (KLERING, KRUEL, STRANZ, 2012). Deste modo, € de suma importancia
analisar as especificidades existentes entre 0s municipios brasileiros, nos quais se evidenciam
particularidades inerentes aos pequenos municipios quanto a estrutura econémica e dinamica

social, que se apresentam como o principal escopo de pesquisa.

Este trabalho objetivou identificar e caracterizar as principais dimensdes dos
municipios pertencentes a Regido Administrativa Central do Estado de Séo Paulo. Atribuindo,
para tanto, enfoque nos municipios de pequeno porte de até 20 mil habitantes, de modo que a
amostragem de dados estabeleca-se enquanto referencial comparativo no contexto macro da
referida regido. Atrelando assim, o artigo a uma perspectiva além dos aspectos orcamentarios
e financeiros ressaltando, sobretudo, a relevancia das especificidades municipais,
principalmente no que concerne & submersdo dos pequenos municipios a desafios e entraves

socioecondmicos.

Nesta pesquisa, 0 porte do municipio foi definido segundo sua faixa populacional,
considerando pequeno aquele com populacdo igual ou inferior a 20.000 habitantes.
Salientando que é interessante observar que a importancia desse grupo se amplia quando se
observa sua representatividade no total de municipios brasileiros, 89%, em 2010, e frente a
realidade estadual de 401 municipios pequenos dentre 645 municipios existentes em Séo
Paulo, isto é, 62% dos municipios paulistas, e j& em relacdo a regido administrativa
selecionada 15 dentre os 26 municipios pertencentes a regido (57,59%) também sdo de
pequeno porte (IBGE, 2010). Portanto, este estudo oferece a possibilidade de subsidiar os
agentes formuladores de politicas publicas no direcionamento de novas propostas de atuagdo a

favor de um projeto que vise a multidimensionalidade municipal.

DESENVOLVIMENTO
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Métodos de pesquisa

Para atingir o objetivo proposto realizou-se uma pesquisa de cunho exploratério,

caracterizada como quantitativa, em trés etapas:

1) Levantamento bibliografico sistematico a partir de materiais publicados em bases
de dados (Spell, Scielo, Google Académico, Capes, Biblioteca Digital FGV, Repositério do
conhecimento do IPEA e Revista eletronica - PUCRS), que abrange 0s pequenos municipios e
as dimensdes de caracterizacdo, o levantamento forneceu instrumental para uma abordagem
uma bibliométrica e sociométrica do problema no mapeamento da producdo cientifica. As
buscas foram realizadas utilizando-se operadores booleanos. O booleano “AND” foi utilizado
para ligar as palavras-chave ¢ o indicador “OR” para incorporar grafias alternativas e

sindnimos, conforme estruturado na tabela 1 a seguir.

Municipio  Administracéo Gestéo Planejamento Caracteristicas

AND
Pequeno Publica Pablica do Municipio  do Municipio
Pequeno Porte  do Municipio do Municipio Local de Gestdo
g Menor Local Local Municipal Sociais
de Sdo Paulo  Municipal Municipal Estratégico Demograficas
Brasileiro Regional Regional Regional Econdmicas

Tabela 1 - Estrutura de busca nas bases de dados utilizando operadores booleanos (elaboracao propria)
2) A partir da revisdo da literatura identificou-se os indicadores e as varidveis para a
construcdo das dimensdes de caracterizacdo. E, posteriormente, selecionou-se os indicadores

que possuem informacdes disponiveis em bases de dados, conforme tabela 2.

DIMENSOES
1) SOCIO AMBIENTAL 2) ECONOMICA 3) GESTAO
— | Educacdo: Analfabetismo, nivel de Emprego e Renda: PIB, renda, Administracdo: Secretarias,
) % instrucdo, matriculas e escolas, indice de gini, salario médio, despesa com pessoal,
: O | avaliagdo e desempenho, populagdo ocupada servidores ativos da
’ 36 investimento administracéo direta e

Base de dados: IBGE;
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Base de dados: IBGE; Secretaria
do Tesouro Nacional (FINBRA);
INEP

DATASUS

indireta

Base de dados: FINBRA,;
DATAPEDIA, site
institucional das prefeituras
municipais

Saude: Cobertura basica, exames de
mamografia realizados, casos de
doencas infecciosas, cobertura de
vacinagao, acesso hospitalar,
mortalidade infantil, internacGes
por diarreia, estabelecimentos de
saude, investimento

Base de dados: DATASUS;
IDSUS; Secretaria do Tesouro
Nacional (FINBRA); IBGE

Aagropecudria: Producdo agricola
de lavoura permanente, efetivo de
rebanho pecuario

Base de dados: IBGE

Governo: Legislativo,

cargos comissionados

Base de dados: IBGE

Meio ambiente: Indice municipio
verde-azul, gestdo ambiental,
esgotamento sanitario, arborizagao
e urbanizacéo de vias publicas

Base de dados: MUNICIPIO
VERDE-AZUL; IBGE

Demografia: Populagéo, género,
etnia, densidade demografica, area,
situacdo do domicilio

Base de dados: IBGE

Financas Publicas:

Receita propria e receita
transferida (bruta e real): IPTU,
ISSQN, ITBI, ITR, ICMS, FPM,
IPVA.

Despesa por categoria funcional e
econdmica (empenhada e real):
Educacdo, salde, saneamento,
administracdo, gestdo ambiental,
legislativo, transporte, urbanismo,
assisténcia social, cultura

Base de dados: Secretaria do
Tesouro Nacional (FINBRA)

Desenvolvimento municipal:
indice de desenvolvimento
humano municipal (IDH-M),
indice FIRJAN de
desenvolvimento municipal
(IFDM), indice FIRJAN de
gestdo fiscal (IFGF), indice
Paulista de Responsabilidade
Social (IPRS)

Base de dados: FIRJAN;
IPRS

Tabela 2 - Proposicao de indicadores e variaveis segundo dimensdes selecionadas (elaboracéo
propria)

3) Coleta dos dados referentes aos indicadores de cada variavel e suas dimensdes dos
pequenos municipios. A Regido Administrativa Central do Estado de Sao Paulo é composta
por 26 municipios, sendo esses: 0s que possuem uma populacédo total de até 20 mil habitantes
(15 municipios), os de populacéo entre 20.001 mil e 50 mil habitantes (05 municipios); os de
populacdo entre 50.001 mil e 100.000 mil habitantes (04 municipios); e os com mais de
100.000 habitantes (tabela 3). Abordou-se enquanto principal objeto de andlise neste estudo a
primeira categoria — as cidades com até 20 mil habitantes. A coleta de dados realizada refere-
se as caracteristicas multidimensionais: social, econdmica e de gestdo; de modo que se fez

necessario coletar dados secundarios como, por exemplo, populagdo, género, raga,
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escolaridade, PIB per capita, densidade demogréafica, area, dindmica espacial, IDH-M, renda,

educacdo, saude, infraestrutura, economia, dentre outros expostos anteriormente na tabela 2.

Populacao N° Municipios
Porte Percentual
De Até Brasil Sao Paulo Amostra
(%)

0 20.000 1 3.914 401 15 57,69%
20.001 50.000 2 1.043 120 5 19,23%
50.001 100.000 2 325 49 4 15,38%

Acima de 100.000 4 283 75 2 7,69%
Total 5565 645 26

Tabela 3 - Porte dos municipios segundo faixa populacional

Fonte: IBGE (2010)

1. Dimensdes de pesquisa

Considerando o carater multidimensional dos municipios analisados foram agrupados
alguns indicadores com base em seu potencial de representar a prioridade de alocacdo de
recursos municipais, de modo a sintetizar os dados em termos médios a medida que compara-

se 0 comportamento dos municipios de acordo com seu porte populacional. A tabela 4
apresenta as dimensdes de pesquisa.
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Valores médios por municipios de:

Indicadores Regido . 20.001 a 50.001 a Mais de
Administra- o 29990 50000 100000 100000
tiva habitantes habitantes habitantes
_[Investimento per capita com  pg 135415 R$1.612,60 R$951,49 R$93590 R$ 80171
T educacdo
[&]
o
¥ Investimento per capitacom saide  R$998,35 R$1.104,84 R$811,90 R$713,00 R$1.070,00
Receita Prdpria per capita
3 R$ 229,18 R$169,93 R$236,86 R$288,60 R$520,84
= (bruta e real)
IS
g Receita Transferida per capita
(&]
] (bruta e real) R$1.788,33 R$2.220,60 R$1.184,59 R$1.193,96 R$ 1.039,95
N° de servidores ativos Per Capita
0,0419 0,0524 0,0307 0,0264 0,0233
(administracdo direta)
o - ~
’%‘ % de cargo em comiss&o _dentre 0 4.19% 5 88% 2 5504 5 24% 219%
& total de servidores ativos ' ' ' ’ ’
Despesa per capita com Pessoal e
Encargos Sociais (bruta e real) R$1.926,83 R$2.154,15 R$1.556,49 R$1.567,46 R$ 1.772,16
Quantidade de municipios 26 15 5 4 2

Tabela 4 - Indicadores sociais, econdmicos e de gestdo segundo faixa populacional dos
municipios da Regido Administrativa Central do Estado de Sao Paulo.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da base de dados do IBGE (2015) e da Secretaria do Tesouro

Nacional, BRASIL (2018)

1.1. Dimensdo socioambiental

Consideracdo as principais despesas cuja competéncia de execucdo corresponde ao

municipio no tocante social, foram identificados investimentos majoritariamente voltados

para os setores de educacédo e salde, setores basicos em que a responsabilidade municipal esta

definida e atrelados ao processo de desenvolvimento municipal enquanto partes integrantes
desse (LUBAMBU, 2006; GUIMARAES; JANNUZZI, 2004; KLERING; STRANZ;

GOBETT]I, 2007).
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Neste sentido, sobressalta-se que — conforme exposto em tabela 3 — a média de
recursos aplicados em educacgdo e salde incidiram em maior volume per capita no caso dos
pequenos municipios (até 20 mil habitantes) da regido analisada com valores de R$1.612,60 e
R$1.104,84, respectivamente. Evidenciando, desta forma, a necessidade dos pequenos
municipios de priorizar as politicas sociais voltadas a educacdo e a salde para atender as
exigéncias legais e constitucionais — a Constituicdo Federal determina que 0s municipios
destinem ao menos 25% da receita de seus impostos a educacdo e 15% a satde (BRASIL,
1988) — corroborando com o apontamento recorrente de que a escala representa um fator para
se obter vantagem e, tendo em vista 0 menor contingente populacional, consequentemente os
municipios menores precisam investir mais para provisdo dos servicos bésicos —
principalmente em relacdo a infraestrutura e instalagdes — em razdo justamente da perda de
escala, comprometendo assim, consideravel parcela de seu orcamento para fazer frente as suas
obrigagdes (KLERING; KRUEL; STRANZ, 2012; SANTOS; FERREIRA, 2017). Com isso,
a necessidade de um “pacto federativo” mais amplo no Brasil demonstra-se urgente, ja que as
atribuicdes relativas a arrecadacdo de receitas e o custeio para cada ente federado deve ser
condizente com suas especificidades e limitagdes (ROCHA; LIMA; PIACENT], 2005).

Quanto aos indicadores referentes ao setor da educacdo destacam-se dados pertinentes
a competéncia municipal, tendo em vista que 0s municipios atuam em consonancia ao regime
de colaboragdo com os demais entes federativos em seu sistema de ensino instituido pela
Constituicdo Federal que no 8 2° de seu 211° artigo, o qual determina que “os Municipios
atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educacdo infantil” (BRASIL, 1988).
Neste sentido, um indice constantemente apresentado para representar a realidade educacional
municipal da educacio basica é o Indice de Desenvolvimento de Educacio Basica (IDEB),
conforme exposto no gréfico 1.
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Gréfico 1 - Desempenho dos municipios no indice de Desenvolvimento de Educacéo Basica
(IDEB), segundo porte dos municipios no ano de 2017

Fonte: Elaboracgdo prdpria a partir da base de dados do INEP (2017)

O IDEB é uma iniciativa do Instituto Nacional de Estudos Educacionais Anisio
Teixeira (INEP) para mensurar o desempenho do sistema educacional do Brasil, no qual os
municipios tem um papel crucial enquanto principais provedores de servi¢os publicos
direcionados ao ensino pré-escolar e fundamental e se baseia na proficiéncia obtida pelos
alunos assim como na taxa de aprovacdo (INEP, 2017). Sendo assim, esta pesquisa tomou por
base 0 ano de 2017 — avaliagdo mais recente realizada, com vistas a observar a situacdo do

sistema educacional da amostra de 26 municipios sob uma perspectiva mais recente.

Como é possivel observar no gréfico 1, a média estadual no IDEB foi de 6,50, e 10 dos
26 municipios da amostra ndo a atingiu, dentre eles 9 pertencente a primeira faixa
populacional, isto é, 60% do total de municipios com até 20.000 mil habitantes, representando
assim o pior desempenho médio com 5,94 para os municipios de porte 1, enquanto os demais
alcancaram médias de 6,96, 6,59, e 6,80, relativas respectivamente aos portes 2, 3, e 4. No
entanto, cabe salientar que a apresentacdo de numeros desfavoraveis aos pequenos municipios
ndo implicam necessariamente em uma tendéncia atrelada ao pequeno, uma vez que temos 0
exemplo de contraste populacional de Candido Rodrigues (segundo menor municipio da
amostra com 1.677 habitantes) e com o mesmo indice de S&o Carlos (maior municipio da
amostra com 243.765 habitantes) de 7,10 no IDEB (INEP, 2017; IBGE, 2018).
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Outro ponto relevante a ser considerado é o nivel de instrucdo, selecionado enquanto
um indicador social para representar o perfil da escolaridade da popula¢do dos municipios da

regido selecionada, de acordo com a ilustracéo do gréafico 2.

Sdo Carlos
Araracuara

Matdo

Taquaritinga
Tbitinga

Porto Ferreira
Ttapolis

Amenco Brasiliense
Descalvado

Thate

Santa Fita do Passa Quatro
Tabatinga
Borboreama

Boa Esperanga do Sul
Fibeirio Bomto
Fincéo

Nova Europa
Dourade

Santa Lucia
Dobrada

Santa Emestina
Femando Prestes
Gavido Peixoto
Motuca

Céndido Rodrigues
Trabiju

0.00% 20.00% 40.00% 60.00% 80.00% 100.00%
M Sem instrugdoe & findamental incompleto
| | Fundamental completo e médio incompleto
OMédio completo e superior incompleto

Superior completo
B Mio determinado

Gréfico 2: Nivel de instrucdo da populacdo dos municipios da Regido Administrativa Central
do Estado de S&o Paulo no ultimo censo.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da base de dados do Censo IBGE (2010).

Com base na distribuicdo do nivel de instrucdo, é possivel apontar que em todos 0s
municipios prevalece a preponderancia de pessoas sem instrucdo ou com O ensino
fundamental incompleto. Porém, assim como no caso do indicador IDEB, os pequenos
municipios apresentam 0s menores niveis de instrugdo, valendo destacar que a principal
discrepancia em relacdo a Araraquara e S&8o Carlos — Unicos 2 municipios da amostra com
mais de 100 mil habitantes, e portanto, do porte 4 — situa-se nos niveis de ensino médio
completo e superior completo, uma vez nos municipios menores apenas 26,40% da populacao

ja concluiu o 2° grau de ensino frente a 49,39% dos maiores municipios.
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Neste ponto, cabe citar que o estudo de Barros et al. (2001) apontou relacdo positiva

entre o nivel de instrucdo da populacdo em geral e o desempenho educacional dos mais
jovens, e tendo em vista a regido analisada, nota-se que os indicadores mostraram vantagem
dos maiores municipios da amostra em relacdo aos demais nesses dois pontos. E em
contraposi¢do, ndo se pode tracar uma relacdo analoga ao considerar o porte municipal com o
desempenho educacional, pois também houveram destaques positivos para municipios como

Candido Rodrigues e seu consideravel desempenho no IDEB, conforme supracitado.
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Gréafico 3: Cobertura de provimento de infraestrutura e servigos basicos do SUS segundo
porte dos municipios no ano de 2011

Fonte: Elaborado pela autora a partir da base de dados do DATASUS (2018) e IDSUS (2010).

No que tange ao contetdo enunciado no grafico 3, passamos a considerar os dados
referentes ao setor da salde. Neste segmento, cabe ressaltar o artigo 198° da Constituicdo de
88, que prevé que as acdes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com descentralizacao,
com direcdo Unica em cada esfera de governo (BRASIL, 1988), atribuindo desta forma,
responsabilidades exclusivas aos municipios, principalmente no que concerne a
implementacdo de politicas voltadas a saude. Queiroz, et al. (2015) apud Shah (2006) ao trata
da descentralizacdo fiscal, apontando que ela coloca desafios significativos para a gestdo

macroeconémica na gestdo dos recursos publicos, assim como aponta que Oates (1972), ao
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proporcionar uma relagdo perfeita entre as acGes de governo e as preferéncias dos individuos
que o financiam. Entretanto, Santos et al. (2018) afirmam que na préatica a descentralizacao
ndo refletiu no equilibrio entre a geracdo de receitas e responsabilidades, existindo uma
concentracdo de recursos publicos arrecadados na Unido e sobrecarga de atribuicdes aos

municipios.

Em relacdo a amostra da pesquisa, contrariamente a situacdo educacional, 0s
indicadores selecionados para representar a cobertura de servicos e infraestrutura da area da
saude, observa-se no grafico 3 que a cobertura de equipe basica de salde é consideravelmente
elevado para os pequenos municipios, com exce¢do de Dobrada, que no ano de 2011 detinha
0,00% de cobertura. J& no que se refere a cobertura com a vacina tetravalente em menores de
1 ano, os melhores resultados séo evidentemente localizados ao lado esquerdo do grafico, com
menores municipios, sendo os maiores indices relativos a 2 municipios do primeiro porte:

Trabiju (menor municipio da amostra) e Motuca (terceiro menor municipio da amostra).
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Gréafico 4 - Nivel de cobertura de fatores de territdrio e ambiente no ano de 2010

Fonte: Elaboragdo propria a partir da base de dados do Censo IBGE (2010).

Em relagdo aos indices percentuais de cobertura do esgotamento sanitario adequado,
arborizacdo e urbanizacdo de vias publicas, tracar valores médios corresponde ao porte do

municipio ndo representaria a realidade territorial e de meio ambiente de forma fidedigna, e
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isto é ilustrado pelas disparidades presentes no grafico 4, o qual ndo apresenta um

comportamento linear e nem de acordo com a faixa populacional dos municipios.

No entanto, o percentual de esgotamento sanitario adequado apresentou seus menores
valores até o quinto menor municipio da amostra, salientando assim um ponto de deficiéncia
dos pequenos municipios, mas apesar disso, € possivel verificar alguns destaques no tocante
urbanizacdo incluindo também os pequenos, tais como 0s casos de Gavido Peixoto e Dobrada,
que juntamente com Descalvado, Matdo e Sdo Carlos demonstraram um alto indice de
urbanizacdo de vias publicas — cada qual enquadrado em um porte populacional distinto,
salientando ainda mais a heterogeneidade de resultados neste quesito, valendo ressaltar que
esta é caracterizada enquanto o crescimento das cidades, tanto em populagdo quanto em
extensdo territorial, isto é, implica no processo em que o espaco rural transforma-se em
espaco urbano, com a consequente migracdo populacional do tipo campo-cidade (ROSS,
2005), e sendo assim, pode-se dizer que os referidos municipios apresentam-se em
considerdvel crescimento urbano em relacdo aos demais, valendo lembrar que isto néo
significa que a dindmica socioespacial destes territérios venham adquirindo mais qualidade,
justamente porque o indice considera tdo somente 0 processo de urbanizacdo em termos

quantitativos.

1.1. Dimensdo Econdmica

A dimensdo econbmica exposta neste trabalho diz respeito essencialmente a
configuracdo das financas publicas municipais, que por sua vez se referem a atividade
financeira desses, na qual os entes publicos tém a responsabilidade de viabilizar o
funcionamento dos servicos publicos essenciais demandados pela coletividade por meio de
recursos financeiros, e desta forma a questdo fiscal representa um aspecto crucial para 0s
pequenos municipios, pois se, por um lado, alguns foram beneficiados pela maior
transferéncia per capita de recursos por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), por outro, enfrentam dificuldades na arrecadagéo de recursos proprios e maiores
gastos per capita para provisao dos servicos basicos em razdo da perda de escala (GERICK;
CLEMENTE; TAFFAREL, 2010; SANTOS; FERREIRA, 2017).
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Deste modo, cabe destacar a preponderancia do volume de transferéncias

Pr

intergovernamentais aos municipios de pequeno porte (com até 20.000 habitantes), tendo em
vista que no ano de 2015 receberam recursos em média de R$2.220,60 per capita, isto &,
19,47% acima da media da Regido Administrativa e 53,87% acima dos municipios de
Araraquara e Sdo Carlos que alcangaram o valor de R$1.039,95 e se enquadram como 0sS
unicos municipios com mais de 100.000 habitantes da regido analisada, conforme aponta a
tabela 3.

Situacdo inversa ocorre quando observados os valores correspondentes a arrecadacdo
de receita propria no mesmo periodo, uma vez que ao se considerar 0s principais impostos de
competéncia de recolhimento em nivel municipal como o imposto predial e territorial urbano
(IPTU), o imposto sobre servigcos de qualquer natureza (ISSQN) e o imposto sobre
transmissdo de bens imdveis (ITBI), nota-se que o volume per capita de impostos arrecadados
é inferior em municipios menores alcangcando media de R$169,93 frente a média de
municipios com mais de 100.00 habitantes na faixa de R$520,84, o que em termos
percentuais representa uma disparidade acentuada de 67,37 % de arrecadacdo média per
capita para os maiores municipios da amostra. Desta forma, a dependéncia de recursos
advindos de transferéncias em detrimento de arrecadacdo de impostos quando se trata de
municipios de pequeno porte é evidenciada. E neste sentido, cabe salientar que as
transferéncias intergovernamentais adquirem ainda maior importancia ao considerarmos que
um de seus objetivos € cumprir a funcdo distributiva enquanto meio de assegurar aos
municipios, em que capacidade de arrecadacdo propria € insuficiente, possam atender as
demandas da populacdo por meio da prestacdo de servico adequados frente a comum escassez
de recursos (ROCHA; LIMA; PIACENTI, 2011; FERNANDES, 2008).

No entanto, para Lubambu (2006), este cenario acaba por refletir um fator negativo ao
se referir a0 comprometimento do desempenho fiscal, considerando os trés indicadores
apontados pela autora, 0s pequenos municipios sdo 0s que apresentam as maiores eficiéncias,
sendo eles: i) grau de dependéncia das transferéncias governamentais (para 0os municipios de
até 20 mil habitantes representam em média 94,89% do total de receita analisada); ii) grau de
comprometimento da receita (com base na razdo de aproximadamente 9/10 das principais
receitas comprometidas com despesas com pessoal); e iii) capacidade de arrecadagdo (apenas
7,11% do total de receitas expostas na tabela 3 correspondem a arrecadacdo prépria dos

pequenos municipios).
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Santos et al. (2018) apontaram um crescimento nos estudos que visam compreender a

realidade orcamentaria municipal, mais especificamente em pequenos municipios, em que se
verifica a similaridade de situacdo como a dependéncia financeira, baixa arrecadacdo propria
e o foco nos gastos sociais com educacdo e saude, tal como é o caso apresentado pelos
municipios da Regido Administrativa Central do Estado de S&o Paulo; evidenciando assim,
uma forte distor¢do do sistema federativo brasileiro, o qual caracteriza-se por concentrar nos
governos federal e estaduais a arrecadacéo dos principais impostos, porém, cabe aos Estados e
Municipios a execucdo da maioria das politicas publicas, e nesse sentido, existe um
desequilibrio entre a arrecadacéo dos principais tributos e a responsabilidade pela execucéo
dos servigos publicos mesmo diante de normas restritivas a execucdo das despesas municipais

no plano constitucional e infraconstitucional (QUEIROZ; et al., 2015).

A fim de compreender a dindmica or¢camentaria relativa ao montante de recursos dos
municipios subdividiram-se as receitas entre receita propria e proveniente de transferéncia
intergovernamental (Gréafico 5). Com isso, observa-se uma discrepancia quando confrontam-
se as receitas transferidas aos 5 menores municipios, sendo o 5° o municipio de Fernando
Prestes com 5.771 habitantes, demonstrando neste ponto, maior aporte de recursos
transferidos destinados aos municipios de pequeno porte em termos per capita — com exce¢ado
de Gavido Peixoto, que mesmo com 4.714 habitantes, foi 0 municipio que mais arrecadou
receita tributaria média entre o periodo analisado (2014 a 2016), e em contraposi¢cdo 0s
demais 14 municipios de porte 1 apresentaram-se com o menor capacidade média per capita
de arrecadacdo propria de receitas advindas de tributos, ressaltando que tal situacédo se deve,
sobretudo, a unidade que a Embraer mantém no municipio e aos beneficios fiscais concedidos
a empresa, 0 que manteve a arrecadagdo no mesmo patamar, independentemente da crise sede
e, neste sentido, a Embraer gera impactos positivos em relagdo a arrecadagdo de imposto de
servigos de qualquer natureza (ISSQN) com sua ampla participacdo (BEM PARANA, 2018;
G1, 2017).
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Gréfico 5 - Relacgdo entre valores médios compreendidos no periodo de 2014 a 2016 de receita
transferida e tributéria segundo porte dos municipios

Fonte: Elaboragdo propria a partir da base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional, BRASIL
(2018)

Cabe salientar, sobretudo, que indicadores utilizados recorrentemente para representar
a realidade econdmica dos municipios, tais como o produto interno bruto (PIB), possuem
natureza bastante restrita e simploria atrelado a um progressivo desgaste como indicador do
nivel de desenvolvimento socioecondmico (GUIMARAES; JANNUZZI, 2004), uma vez que
limita-se a fatores estritamente econdmicos sem levar em consideracdo a dimenséo social, de
suma relevancia para entender o contexto local. Sendo assim, selecionou-se enquanto
indicador representativo de renda municipal, o indice de Gini, pois esse considera o grau de

concentracdo de renda, e seus valores estdo expressos no gréafico 6.

O indice de Gini renda domiciliar per capita mede o grau de concentracio da
distribuicdo da renda domiciliar per capita de uma determinada populacdo e em um
determinado espaco geografico. Quando o indice tem valor igual a um (1), existe
desigualdade méaxima, isto é, a renda domiciliar per capita é totalmente apropriada por um
unico individuo. Quando ele tem valor igual a zero (0), tem-se perfeita igualdade, isto €, a
renda é distribuida na mesma proporcéo para todos os domicilios. Quanto mais proximo da
unidade, maior a desigualdade na distribuicédo de renda (DATASUS, 2018a). Portanto, ao
analisar o grafico 6, nota-se que dentre os municipios de porte 1, 3 deles fundaram-se
enquanto municipio ap6s 1990 e por este motivo ndo contam com valores neste periodo,

evidenciando o surgimento de novos municipios pequenos nas Ultimas décadas (IBGE, 2010).
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Gréfico 6 - Evolugdo decenal do Indice de Gini da renda domiciliar per capita, segundo o
porte dos municipios

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da base de dados do DATASUS (2018a)

Considerando que ha pouca variacao de valores ao decorrer das décadas (1990, 2000,
2010) para cada municipio quando observado isoladamente, € evidente uma maior
concentracdo de renda para Borborema — municipio de porte 1 com 14.529 habitantes (IBGE,
2010) — com indice mais proximo de 1,0 dentre os municipios da amostra em 1990 com
0,5414, assim como em 2000 com 0,613, e com a reincidéncia de tal situacdo também em
2010 com 0,5088, valor positivamente inferior apenas em relacdo a Matdo e Ibaté neste ano,
sendo o primeiro, por sua vez, um destaque negativo juntamente com 0s municipios de
Taquaritinga, Araraquara e Sdo Carlos, 0s quatro maiores da amostra, que alcancaram alta

concentragéo de renda com valores de 0,5310, 0,4629, 0,5039, e 0,4986, respectivamente.

Em termos médios, foram verificados valores de 0,4291 para o porte 1, 0,4645 para o
porte 2, 0,4733 para o porte 3, e 0,5013 para o porte 4 no ano de 2010, ou seja, os valores
apresentaram-se de forma crescente de acordo com o porte do municipio, em outras palavras,
as médias auferidas indicam a preponderancia de concentracdo de renda domiciliar per capita
para 0S maiores municipios da amostra e, consequentemente, 0S pequenos MunNicipios
possuem menores graus de concentracdo de renda. Deste modo, hd uma forte indicagdo de que
apesar de dificuldades e limitagbes concernentes a arrecadagdo de receita propria, por
exemplo, 0s pequenos municipios conseguem se destacar positivamente em indices que levam

em consideracdo a dimensao social atrelada a econémica.
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A fim de delimitar o comportamento dos municipios em termos de desenvolvimento

com base em um

indicador com diversas variaveis,

selecionou-se 0

indice de

Desenvolvimento Humano (IDH-M) cujos valores foram auferidos no altimo Censo do IBGE

(2010), conforme apresentado no gréafico 7.
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Graéfico 7 - Indice de Desenvolvimento Humano no ultimo censo, segundo porte do municipio

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da base de dados do Censo IBGE (2010).

O IDH-M ¢ caracterizado como sintético por incluir mais de uma variavel em sua

composicdo, que envolve além do aspecto econdmico, a longevidade e escolaridade. As

principais vantagens da utilizacdo deste indicador encontra-se em sua possibilidade de

padronizacdo para estabelecer comparacdes entre diferentes regiées e o IDH-M também tem o

mérito de sinalizar aos gestores publicos que o alcance do progresso ndo é sinénimo exclusivo

de crescimento econdmico, envolve, sobretudo, a analise do bem-estar do individuo, além de

retratar o reconhecimento da heterogeneidade municipal do pais e a necessidade de fazer a

distincdo das especificidades locais para subsidiar a formulacdo de politicas publicas
(SANTOS; FERREIRA, 2017; GUERRA, 2014; GUIMARAES; JANNUZZI, 2004).

O gréafico 7 demonstra que no tocante ao desenvolvimento humano municipal 0s

maiores municipios da amostra se sobressaem crescentemente — IDH-M proporcionalmente

maior a medida da faixa populacional do municipio, uma vez que os valores medios
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apresentados séo de 0,732 para o porte 1, 0,747 para o porte 2, 0,755 para o porte 3, e 0,810
para o porte 4 no ano de 2010. Porém, é importante ressaltar que o IDH-M inclui em seu
calculo a renda per capita, componente crucial para os pequenos municipios, que de modo
geral séo inferiores aos valores com média de R$ 652,19 frente a R$1.080,06 de Araraquara e

Sao Carlos no mesmo periodo (IBGE, 2010).

Outro relevante aspecto a ser considerado quando se trata da gestdo municipal é a
dindmica da administracéo local e, consequentemente, sua estrutura funcional e formas de
contratacdo, pois reflete fortemente a postura dos gestores e governantes locais no que
concerne principalmente ao respeito aos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
com fundamento no artigo 163° da Constituicdo, o referente as despesas com pessoal, que, nos
municipios, ndo deve ultrapassar 60% da receita corrente liquida definida legalmente,
trazendo ainda a reparticdo do aludido limite entre os Poderes Executivo e Legislativo do
municipio (FERNANDES, 2008).

Nesse sentido, tirando por base o mesmo ano (2015) utilizado para estabelecer as
variaveis médias per capita das dimensdes elencadas na tabela 4, elaborou-se o grafico 8 que
apresenta os valores percentuais de despesa com pessoal frente aos valores totais das receitas

correntes municipais.
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Gréafico 8 - Valores percentuais de despesas com pessoal empenhadas em relacdo ao total de
receitas correntes no ano de 2015 segundo porte do municipio

Fonte: Elaboragdo propria a partir da base de dados da Secretaria do Tesouro Nacional, BRASIL
(2018).
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Com isso, propiciou-se a observacdo de que todos os municipios da amostra possuem

Programa de Educagéo Tutoria

responsabilidade de gestdo fiscal ao menos no respeito ao limite percentual de 60% imposto
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Dentre os municipios destaca-se Taquaritinga (quinto
maior municipio da amostra) que possui 0 maior comprometimento de sua receita corrente
com pagamento de pessoal com 57,12% de sua receita destinada a esta despesa no ano de
2015, seguido de Borborema (municipio de porte 1) com 55,50%. No entanto, ndo foi
possivel verificar nenhuma tendéncia ou relacdo entre o0 comprometimento de despesas com
pessoal e o porte do municipio, j& que os valores percentuais ilustrados no grafico sdo

bastante variaveis e dispares entre si.

Um outro ponto a destacar se refere a dimensdo “gestdo” constante na tabela 4,
podendo destacar que em relacdo as médias per capita de despesa com pessoal segundo o
porte dos municipios, 0s pequenos sdo aqueles que mais gastam com a manutencdo de sua
estrutura funcional, com valores de R$ 2.154,15 per capita no ano de 2015, e em
contraposicdo a média da regido administrativa encontrou-se na faixa de R$ 1.926,83 no
mesmo periodo, isto é, uma diferenca percentual de 10,59%. Além disso, 0s pequenos
municipios também sdo 0s que mais empregam mediante contrato de comissdo (cargo de
confianga), compondo sua estrutura funcional com 5,88% de funcionarios com cargo sob
comissao frente ao valor de apenas 2,19% para a média entre 0s dois maiores municipios da
amostra (Araraquara e S&o Carlos), demonstrando desta maneira uma prioridade dos
municipios de pequeno porte a cargos com direcionamento politico em detrimento de cargos

destinados a funcionarios de carreira e admitidos por meio de concurso publico.

CONSIDERACOES FINAIS

A utilizacdo de indicadores como fatores determinantes na caracterizagédo
multidimensional dos pequenos municipios contribuiu intrinsecamente a compreensao da
realidade municipal da Regido Administrativa Central do Estado de Sao Paulo, demonstrando
que a autonomia municipal consagrada pela Constituicdo Federal de 1988 e a tentativa de
equalizar as responsabilidades municipais na dimenséo social e de gestdo — considerando 0s
setores de educacdo, saude e administracdo — € um aspecto a ser reavaliado principalmente em

relacdo ao setor da educacdo, no qual os resultados de avaliagdes de desempenho como o
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IDEB demonstrou certa dificuldade dos pequenos municipios em alcangar até mesmo a média

estadual do indice, e em relacdo a estrutura funcional da administracdo publica —

preponderantemente composta por funcionarios admitidos para cargos em comissao.

Entretanto, ficou evidente que é passivel de ocorréncia o destaque positivo de
municipios de pequeno porte, considerando que o municipio de Gaviao Peixoto caracterizado
enquanto quarto menor municipio da regido demonstrou-se exponencial em relacdo a
arrecadacdo propria de receita tributaria, disparando na frente até mesmo dos maiores
municipios da amostra. Tal exemplo acaba por contribuir com a evidéncia de que a faixa
populacional do municipio pode implicar em dificuldades e limitacGes, e no entanto, este fator
néo inibe a possibilidade de atrair maior aporte de recursos a partir da presenca de empresas
com potencial econémico capaz de deslanchar considerdveis parcelas de arrecadacdo de

impostos.

Os dados também apontam que a atual realidade dos municipios em geral e em termos
quantitativos e, sobretudo, baseado em uma analise comparativa e per capita, acabam por
contradizer o paradigma econémico — considerado ultrapassado até mesmo segundo a Vvisdo
de autores estudados — de que se faz necessario a existéncia de escala para obter vantagem,
uma vez que este trabalho apontou que mesmo diante de um numero limitado de habitantes, e
consequentemente, de uma escassez consideravel de recursos préprios frente a baixa
possibilidade de contribuicdo em termos fiscais, é possivel executar boas gestdes e apresentar
bons resultados nos principais indicadores das dimensdes analisadas, ressaltando sobretudo,
vantagens dos pequenos municipios no tocante concentracdo de renda — demonstraram
resultados positivos em comparagdo a uma maior concentracdo de renda per capita por
domicilio no caso dos maiores municipios da amostra — assim como em relacdo ao indice de
arborizacdo de vias urbanas, no qual os municipios com as menores populacdes também

apresentam vantagens sobre os demais.
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EIXO TEMATICO 2: GOVERNANCA,
ORGANIZACOES E GESTAO PUBLICA

TRABALHOS COMPLETOS

A ILEGALIDADE NA INDICACAO DE MARCA EM LICITACAO PUBLICA
REALIZADA PELA COMPANHIA DOCAS DO CEARA E A FISCALIZACAO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Geraldo Ruberlei Merege JUNIOR

Renata Corréa DEPPA

RESUMO

Este artigo tem por objetivo mostrar a ilegalidade ocorrida na indicacdo de marca sem técnica
justificavel feita em um procedimento licitatorio realizado pela Companhia Docas do Ceara
no ano de 2012. Trata-se de uma pesquisa exploratdria, que traz um estudo de caso a partir de
dados secundarios. Analisa uma irregularidade apontada pelo Tribunal de Contas da Unido e o
desdobramento de todo o processo até o seu encerramento. A Administragdo Publica realiza
seus procedimentos licitatorios garantindo a isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa e

0 desenvolvimento nacional sustentavel. Ha casos em que a Administragdo podera indicar
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uma marca especifica, desde que acompanhada de justificativa legal alegando que aquela
marca € a Unica que satisfaz seu interesse. Os resultados apontam que a Administracdo devera
atender aos requisitos legais acerca do tema indicacdo de marca ao elaborar o instrumento

convocatorio, trazendo nos autos, embasamentos técnicos para suportar tal preferéncia.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Licitacdo; Marca; Tribunal de Contas da Uni&o.

ABSTRACT

This article aims to show the illegality occurred in the indication of trademark without
justifiable technique made in a bidding procedure carried out by Ceard Docks Company in the
year 2012. It is an exploratory research that brings a case study from data secondary. It
analyzes an irregularity pointed out by the Court of Auditors of the Union and the unfolding
of the whole process until its closure. The Public Administration carries out its bidding
procedures, ensuring isonomy, selection of the most advantageous proposal and sustainable
national development. There are cases in which the Administration may indicate a specific
mark, provided that accompanied by legal justification claiming that that mark is the only one
that satisfies its interest. The results indicate that the Administration must comply with the
legal requirements regarding the subject of trademark when elaborating the convening
instrument, bringing in the records, technical bases to support such preference.

Keywords: Public administration; Bidding; Brand; Court Union accounts.

1 INTRODUCAO

Esta pesquisa tem por objetivo mostrar a ilegalidade na escolha de marca sem técnica
justificavel em licitacdo para aquisicdo de servico de consultoria especializada em Business
Inteligence (BI) e de licencas de software de Business Intelligence, promovida pela Companhia

Docas do Ceara.

O problema de pesquisa deste artigo é: por que foi ilegal a escolha de marca sem técnica
justificavel em licitacdo realizada pela Companhia Docas do Ceara através do pregdo n° 021 no
ano de 2012?
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Para desenvolvimento do artigo, fez-se necessario abordar conceitos e principais aspectos
de um processo licitatorio além de apresentar aspectos da lei 8.666/93 que estabelece normas
gerais de licitacdo e da lei 10.520/02 que instituiu a modalidade pregdo; discorrer sobre
principios que regem os procedimentos de licitacdo; citar as modalidades de licitagdo; comentar
sobre a indicacdo de marca em licitacdo publica e falar sobre a atua¢éo do Tribunal de Contas da

Unido (TCU) no controle e fiscalizacdo da administragdo publica no &mbito federal.

No estudo de caso serd analisado um processo no qual houve a fiscalizagéo feita pelo

TCU em um processo licitatorio realizado pela Companhia Docas do Ceara.

2. DESENVOLVIMENTO

Em relacdo aos fins e objetivos, a pesquisa se caracterizara como exploratoria e
descritiva, serd realizada através de pesquisa documental, utilizando materiais como leis,
sumulas e documentos. A pesquisa exploratoria visa trazer uma visdo ampla sobre o contexto
de um assunto, e a pesquisa descritiva caracteriza uma situagao, estabelecendo uma relacéo
entre variaveis (GIL, 2008).

2.1. Licitacdo: conceito, principios e modalidades

O Estado, com o intuito de satisfazer os interesses da coletividade, necessita efetuar a
contratacdo de bens, servicos e outros para manuten¢cdo da “maquina publica”. Como a
Administracdo Publica ndo tem a mesma liberdade que um particular na hora de gerir seus
negocios, e em observancia ao principio da legalidade, deverd atender ao que traz a
Constituicdo Federal (CF), art. 37, XXI: como regra, “[...] as obras, servigos, compras €
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica [...]” (BRASIL, 1988,

NAO PAGINADO).

Para Hely Lopes Meirelles e Jos¢ Emmanuel Burle Filho (2016, p. 310): “Licitag@o ¢ o
procedimento administrativo mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a proposta

mais vantajosa para o contrato de seu interesse [...]”.
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A licitacdo € regulamentada pela lei 8.666/93, que versa sobre normas gerais de
licitacdo e contratacdo, cada ente federado podera editar leis proprias no sentido de satisfazer

0S seus interesses, porém, ndo podem contrariar a lei geral.

O caput do art. 3° da lei 8.666/93 trouxe que a licitagdo deverd atender aos “[...]
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos” (BRASIL, 1993, NAO PAGINADO).
Assim, a licitagdo deve obedecer a todos esses principios para que haja a igualdade dos

concorrentes e desta forma, a garantia da supremacia do interesse da coletividade.

Modalidade de licitacdo é a maneira pela qual sera conduzido o procedimento, levando
em conta os critérios definidos em lei, sendo o valor estimado da contratagdo um dos fatores

mais relevantes na hora de escolher a modalidade.

A lei de licitagdes, em seu art. 22 traz: “Sdo modalidades de licitagdo: I - concorréncia;
Il - tomada de pregos; Il - convite; IV - concurso; V - leildo.” (BRASIL, 1993, NAO
PAGINADO). A referida lei prevé cinco modalidades, além dessas, a lei 10.520/02 instituiu a

modalidade pregao.

O pregdo, modalidade instituida pela lei 10.520/02, é utilizado para a contratacdo de
bens e servigcos denominados comuns (bens e servigos comuns sdo aqueles encontrados com
facilidade no mercado, sem caracteristicas especiais), independentemente do valor estimado o
que € levado em conta é a natureza do objeto. Esta modalidade podera ser conduzida tanto

presencialmente como na forma eletronica.

A Unido é obrigada a utilizar a modalidade pregao, preferencialmente na forma
eletronica, ja para os Estados, Distrito Federal e aos Municipios a utilizacdo da modalidade é

discricionaria.

O pregdo ndo poderd ser utilizado para a contratacdo de obras e servigcos de

engenharia, locagdes imobiliarias e aliena¢fes em geral.

2.2. Indicagéo de marca
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A marca tem grande importancia no cenario mundial, a globalizacéo levou os produtos
ao conhecimento dos consumidores em esfera global, de maneira que muitos produtos sao
conhecidos pelas suas marcas. Dessa forma, marca é sinbnimo de qualidade, satisfacéo, preco

ou produtos inferiores.

Segundo Fabio Ulhoa Coelho: “a marca ¢ o designativo que identifica produtos e

servigcos” (2011, p. 112).

A Administragdo realga sua necessidade no momento da elaboragéo do edital, aquilo
que serd adquirido, o objeto, devera ter descri¢do sucinta e clara. Acerca do assunto, 0 TCU

editou a Sumula 177, assim redigida:

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra
indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do
postulado de igualdade entre os licitantes, do qual € subsidiario o
principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos
concorrentes potenciais das condi¢des basicas da licitagdo,
constituindo, na hipotese particular da licitagdo para compra, a
quantidade demandada uma das especificacGes minimas e essenciais a
definicdo do objeto do prego (TCU, 1982, NAO PAGINADO).

O objeto deve ser retratado de maneira que possa transpor a real necessidade da

administracao para que os licitantes possam atender precisamente o seu desejo.

A lei de licitacGes apresenta dois dispositivos que tratam da indicacdo de marca no
procedimento licitatério, o art. 7, § 5, traz: “¢ vedada a realizacdo de licitacdo cujo objeto
inclua bens e servicos sem similaridade ou de marcas, caracteristicas e especificacdes
exclusivas, salvo nos casos em que for tecnicamente justificavel [...]” (BRASIL, 1993, NAO
PAGINADO), ja o art. 15, § 7, I. “Nas compras deverdo ser observadas, ainda: a
especificacdo completa do bem a ser adquirido sem indica¢do de marca” (BRASIL, 1993,
NAO PAGINADO). A descri¢do do objeto que resulte de forma equivocada ou injustificada
indicacdo de marca estara favorecendo licitantes, além de infringir principios como o da

legalidade, impessoalidade, isonomia, entre outros.
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Como visto, a indicagdo de marca em processo licitatorio € possivel, desde que atenda

aos requisitos impostos pela legislacéo.

A compra de produtos rotineiros muitas vezes traz resultados que causam insatisfagoes
nos setores publicos, como exemplo: copos de café finos, canetas com a tinta de baixa
qualidade, e muitos outros. Para que possa ser minimizado ou sanado esse problema, a
Administracdo podera trazer em seu instrumento convocatorio critérios objetivos previamente
definidos em razéo da qualidade, podendo indicar marca desde que seguida, por exemplo, por
expressoes como “ou equivalente”, “ou similar” e “ou de melhor qualidade”, trazendo ainda a

justificativa da escolha da marca nos autos. Nesse caso, a marca ndo serd a Unica a ser aceita,

a indicacdo é trazida para dar maior clareza ao objeto.

A indicacdo de marca em procedimento licitatorio muitas vezes se faz necessaria, a
Administracdo Publica tem vias para que isso ocorra de maneira legal, sem prejudicar a

concorréncia e buscando sempre a selecdo da proposta mais vantajosa.

2.3. Tribunal de Contas da Unido (TCU) no controle e fiscalizacéo

Importante 6rgdo do controle externo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem
jurisdicdo em todo o territério nacional, e é responsavel por fiscalizar pessoas, 6rgdos e

entidades que gerenciam recursos publicos federais.

Conforme trazido pela CF em seu art. 70, “a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta [...]” (BRASIL, 1988, NAO PAGINADO) sera exercida com auxilio do TCU. Tal
fiscalizacdo podera envolver mais de um foco elencado no art. 70 da CF/88, a fim de notar a

legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas.

A fiscalizacdo exercida pelo TCU pode ser mediante provocacgdo externa que pode vir

por denuncia, solicitagdo do Congresso Nacional ou por iniciativa do proprio tribunal.

No caso de ilegalidade ou irregularidade, o TCU tem a competéncia de aplicar sangdes
aos seus jurisdicionados, como traz a CF, art. 71, VIII: “Aplicar aos responsaveis, em caso de

ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as san¢des previstas em lei, que
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estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”

(BRASIL, 1988, NAO PAGINADO).

Tais sansdes ndo sdo somente pecuniarias, podem ocasionar perda de cargo em
comissdo ou funcdo de confianca, além disso, as sansdes poderdo se estender ao controle

interno caso tenha tido ciéncia do caso e ndo comunicou ao TCU.

A qualquer momento, o Tribunal de Contas da Unido, podera indagar qualquer ato,
licitatorio ou ndo, praticado pelas entidades que estdo sujeitas a sua fiscalizagdo, garantindo

assim um maior controle sobre os bens publicos.

De acordo com o Regimento Interno do TCU, art. 276, caput, qualquer ato ou
procedimento podera ser suspenso através de medida cautelar, em caso de: “urgéncia, de
fundado receio de grave lesdo ao erério, ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da
decisdo de mérito” (2015, p.67). Tais medidas geralmente se referem a procedimentos
licitatérios, e tal suspensdo cautelar é provisoria e devera surtir efeito até que o Tribunal

aprecie 0 caso.

Durante a decisdo, o Tribunal decide se a suspensdo podera adotar oitiva do
responsavel, prévia a suspensdo ou ndo. A oitiva sera usada para que o responsavel se
expresse acerca do assunto, essa resposta sera analisada pela equipe técnica, a qual devera
encaminhar ao relator do processo proposta se a cautelar sera mantida ou ndo. A suspensao
cautelar vem sendo usada cada vez mais pelo TCU, pois permite que urgentemente as

irregularidades causadas ao erario sejam reparadas.

E notéria a importdncia do TCU no controle externo, a sua fiscalizacdo na
administracdo governamental é essencial para tornar o Estado mais eficiente, garantindo a

legalidade, a probidade e a moral dos atos da Administracdo Publica.

2.4. Estudo de caso

A Companhia Docas do Ceara (CDC), Sociedade de Economia Mista, esta vinculada a

Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica, tem por objeto:

[...] realizar a administragdo e a exploracdo comercial do Porto de
Fortaleza, atuando como Autoridade Portuéria. Dirigida por um 6rgéo
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colegiado, com quatro diretorias, a CDC trabalha para fazer com que o
Porto de Fortaleza, também chamado Porto do Mucuripe, seja cada
vez mais um importante fator de desenvolvimento do Estado do Ceara,
valorizando nossa economia e sustentabilidade, nossas industrias,
comeércio e riquezas e, principalmente, contribuindo para a geracao de
trabalho e renda no Cearé e no Nordeste (DOCAS DO CEARA, 2018,
NAO PAGINADO).

A Companhia realizou um procedimento licitatério por meio do pregdo eletrénico n°
021/2012 cujo objeto é:

REGISTRO DE PRECOS PARA CONTRATACAO DE EMPRESA
ESPECIALIZADA EM PRESTACAO DE SERVICOS PARA
IMPLANTACAO DE GESTAO POR RESULTADO, ATRAVES DA
RECUPERACAO E/OU ADEQUACAO DE INFORMACOES,
UTILIZANDO AS TECNOLOGIAS NET/JAVA E BUSINESS
INTELLIGENCE (BIl), BEM COMO AQUISICAO DE LICENCAS
PARA PRODUTOS DE SOFTWARES NA PLATAFORMA DE B
E SERVICOS DE SUPORTE TECNICO NOS PRODUTOS PELO
PERIODO DE 12 (DOZE) MESES, A SEREM CONTRATADOS
SOB DEMANDA, DE CONFORMIDADE COM OS ANEXOS, deste
Edital. (TCU, 2012, NAO PAGINADO).

O objeto foi dividido em dois itens e formou um Unico lote, sendo um item
relacionado a servi¢o de consultoria especializada em Business Inteligence (Bl) e o outro a
licencas de software de Business Intelligence. No item que se refere ao servigo, a Companhia
exige que o consultor em Bl tenha no minimo 12 meses de experiéncia no uso de ferramentas
IBM COGNOS; na licenca de software, a Companhia indicou a marca IBM COGNQOS, como
traz em uma descricdo: “IBM  COGNOS BUSINESS INTELLIGENCE
ADMINISTRATORA UTHORIZED USER LICENSE + SW SUBSCRIPTION & SUPPORT
12 MONTHS” (TCU, 2012, NAO PAGINADO).

A empresa vencedora foi a Ivia Servigos de Informatica LTDA., com proposta no
valor de R$ 2.030.000,00 (dois milhdes e trinta mil reais).
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Com suspeita de irregularidades no procedimento licitatério, praticadas pela
Companhia, uma reclamacéo foi encaminhada a Secretaria de Controle Externo no Estado do
Ceard (SECEX-CE), unidade técnica legitima para representar o TCU, que deu origem a partir
da manifestacdo de ouvidoria n° 96407. Tal manifestacdo alega que o certame foi direcionado
para um fornecedor especifico, e que no mercado existem outros produtos similares ou até
mesmo melhores que atendem a demanda da Companhia, e cita que o edital n® 021/2012
afetou o principio da competitividade. Impugnac@es ao edital foram apresentadas por duas
empresas tempestivamente a Companhia, a qual disse ser necessaria tal marca por questdo de
padronizacdo, porém, a manifestante indaga que tal padronizacdo nao se faz necessaria, uma
vez que a entidade nunca usou o produto contratado. Tais solicitacBes de impugnacdo foram

indeferidas pela Comisséo Permanente de Licitacao.

A Companhia Docas do Ceard fundamentou a indicacdo do software Business
Intelligence COGNOS, da empresa IBM, alegando que tal ferramenta € confiavel, que a
indicacdo foi feita para que houvesse a continuidade da padronizacdo e que a ferramenta
COGNOS consta como lider e completa pelo Gartner Group (instituicdo referéncia na

avaliacdo de solucgdes tecnoldgicas).

O TCU através da SECEX-CE analisou o caso por meio do processo TC
044.493/2012-6, e observou que os fundamentos trazidos pela CDC ndo sustentam a aquisicdo
do software da empresa IBM e que o préprio Gartner Group traz que nao é s6 a IBM que
possui solucBes de Bl, mas também empresas como Oracle, Microsoft, entre outras, e que tais

empresas sao referéncias mundiais e fornecem servigos para varios 6rgaos governamentais.

Em relacdo a padronizacdo, a CDC em momento algum traz que em Seu parque
tecnoldgico a demanda pela marca indicada se faz necessaria por questdo de compatibilidade,

e nem que se fosse adquirido produto de outra marca haveria uma incompatibilidade.

Outro ponto analisado foi a impossibilidade de se exigir de que as empresas fossem
parceiras autorizadas pela IBM. A CDC sustentou a exigéncia no sentido de que a empresa
tera que oferecer suporte técnico ao software, e considerando que ele é de propriedade da
IBM, somente as empresas autorizadas realizardo um suporte eficiente. A Corte de Contas
verificou que as justificativas se ddo somente pelo fato da CDC indicar a marca IBM e que a

exigéncia de que a empresa seja parceira autorizada nao € legal.
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O entendimento da SECEX-CE foi de que o edital ndo trouxe defini¢Oes claras e
sustentagdes a tal indicagdo de marca, somente referenciou o produto e a marca, e que as
respostas das impugnacGes apresentadas foram respondidas levando em consideracéo

argumentos subjetivos que ndo afastam a oportunidade de adquirir outra solucéo tecnologica.
Com base no art. 276, caput, do Regimento Interno do TCU, o relator:

[...] em caso de urgéncia, de fundado receio de grave leséo ao erério,
ao interesse publico, ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito,
podera, de oficio ou mediante provocacdo, adotar medida cautelar,
com ou sem a prévia oitiva da parte, determinando, entre outras
providéncias, a suspensdo do ato ou do procedimento impugnado, até
que o Tribunal decida sobre o mérito da questdo suscitada [...] (TCU,
2015, NAO PAGINADO).

Assim sendo, foi entendida como necesséria a adocdo de medida cautelar, e todos os
efeitos do Pregdo Eletrdnico n°® 021/2012 suspensos. Além disso, foi determinada a oitiva da
empresa lvia Servicos de Informatica Ltda. e da Companhia Docas do Cearad para que se

pronunciem no prazo fixado sobre as possiveis irregularidades:

a) indicacdo explicita do produto a ser adquirido - solucdo IBM
COGNOS, considerando-se que ha no mercado solucdes tecnoldgicas
similares fornecidas por outras empresas € que 0S argumentos
expostos pela Companhia Docas do Ceard no Edital 21/2012 e na
resposta as solicitacbes de impugnacdo ndo sdo suficientes para
justificar tal exclusividade; e

b) exigéncia de que as empresas licitantes sejam parceiras autorizadas
da empresa IBM (TCU, 2012, NAO PAGINADO).

Os responsaveis tiveram conhecimento do assunto e responderam as indagagfes em

tempo oportuno.

A empresa lvia se manifestou alegando que no tocante a possiveis irregularidades na

indicacdo de marca cabe exclusivamente a Companhia Docas do Ceard responder tal
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questionamento e que participou do procedimento licitatério, pois se viu na capacidade de

honrar com o que previa o edital.

A Companhia Docas do Ceara se pronunciou alegando que:

[...] a busca pela satisfacdo do interesse publico € um objetivo que
admite que até mesmo o0s atos administrativos isentos de vicios
possam ser revistos e refeitos quando o gestor vislumbre a
possibilidade de se encontrar uma solucdo mais adequada sob os
aspectos tecnologicos e financeiros para a Administracdo, a Diretoria
da Companhia Docas do Ceara resolveu, através da Resolugdo n°
042/2013, datada de 28/02/2013, cancelar o Pregdo Eletronico n°
21/2012, determinando que a Coordenadoria de Tecnologia da
Informacdo da CDC promova novos e aprofundados estudos com
vistas a especificar tecnicamente 0s bens e servigos a serem
contratados para a implantacdo do sistema de gestdo por resultados,
bem como que todas as interessadas sejam cientificadas da decisao
tomada, em especial a empresa declarada vencedora do certame.
(TCU, 2012, NAO PAGINADO).

A resposta dada pela CDC nédo traz nenhum argumento sobre a irregularidade
apontada pelo TCU, e que embora a Companhia tenha cancelado o certame, o Tribunal se viu
na conveniéncia de dar ciéncia sobre as possiveis irregularidades que foram cometidas para

gue ndo venham a ocorrer nos proximos certames.

Com fundamento no art. 169, V, Rl do TCU o processo TC 044.493/2012-6 foi

encerrado uma vez que cumpriu o objetivo para o qual foi constituido.

A indicacdo de marca em licitacOes publicas feita de maneira justificavel com laudos e
pareceres técnicos sustentando tal indicagdo podera trazer uma eficiéncia maior para a
Administracdo, a qual estara contratando com empresas que dardo o retorno pretendido. No

caso trazido, a ilegalidade ocorre no momento em que a Companhia indicou a marca indo
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contra ao que traz a lei 8.666/93 em seu art. 7°,8 5°, adotando critérios subjetivos para fazer

tal escolha, infringindo principios como o da legalidade e o da isonomia. A relevante atuacéo
do Tribunal de Contas da Unido na fiscalizacdo do procedimento impediu que saisse dos
cofres publicos mais de 2 (dois) milhdes de reais, dinheiro este que iria ser gasto em
contratagdo que feriu principios e leis e que poderia estar sendo direcionada a um fornecedor
especifico.

3. CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho teve como objetivo mostrar a ilegalidade cometida pela Companhia Docas

do Ceara na indicacdo de marca em um procedimento licitatorio realizado em 2012.

Ao trazer conceitos legais e entendimentos do TCU acerca do assunto “indicag¢do de
marca”, pode-se entender como deve ser feita tal indicacdo, as premissas que devem ser
levadas em conta na hora da elaboragdo do edital e que a indicacdo de marca deve ocorrer

quando ela for a Unica capaz de satisfazer o interesse da Administracao.

Observou-se através do estudo de caso que a Companhia indicou o software business

inteligence COGNOS, da IBM, alegando ser o Unico capaz de satisfazer suas necessidades.

Em resposta ao problema de pesquisa, conclui-se que a indicacdo foi ilegal, pois a lei
de licitacBes traz que a indicacdo de marca devera ser justificada, porém, a Companhia ndo
trouxe nos autos justificativas técnicas que sustentassem a indicacdo. Apds indagacdes
realizadas pelo TCU acerca da irregularidade cometida, a Companhia ndo sustentou a

indicacdo e resolveu cancelar o procedimento.

Notou-se também a importancia do TCU na fiscalizacdo e controle dos atos praticados
por seus jurisdicionados, e que se este Tribunal ndo tivesse se pronunciado, as irregularidades

ocorridas na licitacao teriam surtido seus efeitos.

O trabalho conseguiu atingir os objetivos que foram propostos, e pode auxiliar novas
pesquisas que venham ser elaboradas acerca do assunto indicacdo de marca em licitacdo

publica.
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ANALISE DA VARIACAO DA EFICIENCIA DOS INSTITUTOS DE EDUCACAO,
CIENCIA E TECNOLOGIA
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Francisco do Nascimento FELIX

Alessandro de Castro CORREA

RESUMO

O objetivo desse estudo foi analisar a evolugéo da eficiéncia dos Institutos da Rede Federal de
Educacdo, Ciéncia e Tecnologia ao logo do periodo recente. Foi adotado o Modelo DEA-
Malmquist com retornos variaveis de escala orientado ao produto capaz de realizar a analise
dindmica da eficiéncia técnica. A amostra foi constituida pelos 38 IF em 2014 e 2016. Os
dados foram coletados nos relatorios de gestdo dos IF disponiveis no sitio do Tribunal de
Contas da Unido e no Ministério de Educacdo e Cultura. Foram utilizadas duas variaveis de
insumos, 0s gastos correntes e 0 nimero de docentes, e uma variavel de produto, o nimero de
concluintes. Os célculos foram realizados na linguagem R. Os resultados indicam que houve

um evidente incremento na eficiéncia total e na eficiéncia técnica dos IF.

Palavras-chave: Institutos Federais; Eficiéncia Relativa; DEA; Malmquist.

ABSTRACT

76



unesp™ JORNAP A

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA
“JULIO DE MESQUITA FILHO”

This study analysis the efficiency changes in Federal Institutes of Education, Science
and Technology (IF) during the period from 2014 to 2016. The efficiency of IF (38) were
assessed, employing output-oriented variable return to scale Data Envelopment Analysis
(DEA) to compute Malmquist Index. The input is measured by two indicators: current
expenses and number of teachers while the inputs are measured by the number of students that
completed their courses. The data were obtained from annual IF management reports
available on Brazilian Ministry of Education and Culture (MEC) and Brazilian Court of Audit
(TCU) websites. The computations were entirely done applying R language. Results showed
that overall efficiency increased over time; however, the majority due to the available

technology improvement.

Keywords: Federal Institutes; Relative Efficiency; DEA; Malmquist index.

1. INTRODUCAO

Na administracdo publica, o reconhecimento da necessidade de realizacdo de servicos
com uso criterioso e moderado de recursos elevou a eficiéncia ao status de principio
fundamental estabelecido na Constituicdo Federal. A eficiéncia poder ser definida como uma
relacdo entre os resultados gerados e o sacrificio de recursos na prestacdo de servicos
(BARACHO, 2000, BEZERRA FILHO, 2002).

Os Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IF) podem ser entendidos
como sistemas e, como tal, transformam os insumos a sua disposicdo em produtos, bens e
servigos, capazes de satisfazer as necessidades socioeconémicas locais, regionais e nacional,
através da capacitacdo técnica e tecnoldgica. Logo, a comparacdo da eficiéncia de unidades
educacionais pode evidenciar a qualidade das decisfes de sua gestdo, assim como acompanhar
0 comportamento dos IF e propor ado¢do de melhores préticas. Dessa forma, gestor tera
melhores condi¢bes de controlar as atividades se houver padrdes de desempenhos que
explicitem o nivel de eficiéncia esperado de sua unidade. Para que seja possivel avaliar o seu
desempenho, é indispensavel o calculo de indicadores que revelem os resultados de suas

decisOes, determinando a sua posicao relativamente aos demais.
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eficiéncia organizacional Uteis tanto para a sociedade em geral como para 0s gestores
avaliarem a sua atuacdo; para identificacdo das melhores préaticas e a decisdo da ado¢do dessas
praticas. Atualmente, os Institutos Federais ja dispdem de indicadores que possibilitam a
avaliacdo de vérios aspectos de seu desempenho; todavia, a existéncia de multiplos
indicadores pode dificultar, ou mesmo tornar inviavel, a determinacdo das unidades
organizacionais mais eficientes, uma vez que os varios IF podem se destacar em alguns

aspectos, mas ndo em outros.

Os modelos de Analise Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA)
permitem a andlise de eficiéncia comparada entre organizacdes, denominada eficiéncia
relativa, e a mensuragio de sua evolugio no tempo por meio do Iindice Malmquist, ou DEA-
Malmquist. Alguns estudos, como o de Corréa et al. (2016), tém focando na analise estatica
da eficiéncia dos IF, todavia, outro aspecto a ser considerado € se essas instituicdes tém sido
capazes de incorporar as melhores préticas gerenciais o que se refletiria no incremento da
eficiéncia. Tal fato conduz a seguinte questdo: como esta evoluindo os niveis de eficiéncia

relativa dos Institutos da Rede Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia?

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. Breve consideracao sobre os Institutos Federais de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia

A Rede Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia é constituida pelos Institutos
Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, Universidade Tecnoldgica Federal do Parané -
UTFPR; Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais; Colégio Pedro 1I; e Centros

Federais de Educagdo Tecnoldgica (CEFET).

Os Institutos Federais foram criados pela Lei 11.892 (BRASIL, 2008), juntamente
com a Rede Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia, com a finalidade de ofertar educacao
profissional e tecnoldgica, em todos os seus niveis e modalidades, articulada com 0 mundo do
trabalho e 0 meio social, com énfase no desenvolvimento socioeconémico local, regional e
nacional, de geracdo de trabalho e renda. Foram criados na mesma Lei os 38 IF com o
objetivo de oferecer educacdo tecnoldgica e técnica de qualidade em todos os niveis. Tem
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como finalidade oferecer uma educagéo profissional integrada e verticalizada, otimizando,

entre outros, 0s gastos.

2.2. O Indice Malmquist

A Analise Envoltdria de Dados (Data Envelopment Analysis — DEA) é uma técnica de
mensuracdo da eficiéncia relativa unidades de tomadas de decisdo (DMU) que utiliza
multiplos insumos e produtos, com o emprego de programacdo linear (CHARNES; COOPER;
RHODES, 1978). As DMU mais eficientes formam uma fronteira de melhores préticas a
partir da qual sdo mensurados os desempenhos das demais. A expressdo eficiéncia relativa

decorre da comparagdo entre as DMU aquelas com melhores desempenhos.

Os modelos DEA podem maximizar a eficiéncia, variando as quantidades de insumo e
mantendo constantes as quantidades de produtos, sendo entdo denominados orientados aos
insumos, ou, ao contrario, sendo orientados aos produtos, variando as quantidades de produtos
e mantendo constantes as quantidades de insumos. Podem ainda admitirem tecnologias com
rendimentos constantes de escala (RCE) (CHARNES; COOPER; RHODES, 1978) ou
tecnologias com rendimentos varidveis de escala (RVE) (BANKER; CHARNES; COOPER,
1984).

Todavia, os modelos tradicionais da DEA realizam uma avaliacdo estatica da
eficiéncia, uma vez que consideram tdo somente os periodos tempos isoladamente. O Modelo
DEA-Malmquist é capaz de realizar uma analise dindmica da eficiéncia. indice Malmquist foi
originalmente proposto por Malmquist (1953) para analisar o comportamento do consumidor,
tendo sida introduzido por Caves, Christensen e Diewert (1982) na analise de variacdo de
produtividade no tempo, mas coube a Fére et al. (1992) e Fare et al. (1994) aplicar os modelos
DEA para o célculo do indice Malmquist, considerando a distancia entre cada DMU entre as
fronteiras em cada momento do tempo ( e ), como demonstrado na Figura 1, na qual as
Fronteiras de eficiéncias formadas nos momento t e t+1 referéncia para uma DMU em cada
momento considerando um modelo orientado ao produto. Importante notar que o
deslocamento da fronteira para cima indica a existéncia de ganhos em decorréncia do avango

tecnoldgico, ampliando a possibilidade do nivel de producéo.
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Figura 1 — Indice Malmquist orientado ao produto e as funcdes de distancias.

Fonte: Féare et al. (1994, p. 70) com modificacdes.

O indice Malmquist (M) orientado ao produto é calculado pela seguinte equagéo:

1
Dt“(xt”,yt"'l) Dt(x“'l,y“'l) /2
Tt

D (xt,yt) D5 (xt,yt)

na qual, D5 (xt,y*) representa a distincia da DMU no periodo t em relagdo a fronteira no
momento t; a distancia da DMU no momento t+1, D5 (x**1,y**1) em relacdo a Fronteira
t+1; a distdncia da DMU no momento t, Dit1(xt,y*) em relagdo a Fronteira t+1; e a

eficiéncia da DMU no periodo t+1, D§(xt*1,yt*1) em relagdo a fronteira t.

Para evidenciar seus os elementos componentes, Fare et al. (1988, 1994) sugerem que

a Equacdo 1 seja expressa da seguinte forma:

1
Dt“(xt"'l,yt"'l) Dt(x“’l,y“’l) Dt(xt,yt) /2
My =22 (22 0 2)

Dé(xt,yt) D6+1(xt+1'yt+1) Dg"l(xt,yt)

O Mo é o Indice Malmquist orientado ao produto e mede a variagio da eficiéncia total
de um momento para o outro sendo decomposta em dois termos. O primeiro termo da
Equacéo 2 representa a variagdo da eficiéncia relativa (VE) que mede a mudanga na distancia
entre a producdo observada e a producdo potencial (fronteira) no periodo, podendo ser
interpretado como evidéncia de movimento da DMU para alcancar a fronteira (Catch up). Ja o
deslocamento ou variacdo na tecnologia disponivel (VT) entre t e t + 1 é medido pela média
geométrica dos quocientes entre colchetes, podendo ser considerada como evidéncia de
inovacao tecnoldgica. Visualmente, na Figura 1, pode-se notar que o deslocamento para cima

na Fronteira, de t para t+1, exibe a inovacéo tecnologia experimentada pelas DMU.
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O Indice Malmquist orientado ao produto e seus termos, considerando a medida de

Shephard (1970), podem ser interpretados da seguinte maneira.

e O valor positivo (M,,VE,VT >1) indica a melhora ou aperfeicoamento,

conforme a medida, em termos de eficiéncia total, de eficiéncia relativa ou na
tecnologia do momento t para o t+1;

e Se M,VEVT =1, entdo a eficiéncia total, de eficiéncia relativa ou a

tecnologia permaneceu inalterado do momento t para o t+1;

e O valor negativo (M,,VE,VT <1) indica piora ou deterioracéo de eficiéncia

total, de eficiéncia relativa ou na tecnologia do momento t para o t+1,
Tendo em vista que M, é 0 produto de VE e VT os quais podem variar em direcoes
opostas, de forma que, por exemplo, um avanco tecnologico (VT>1) pode mascarar uma piora
na variacao da eficiéncia (VE<1), é recomendado que qualquer avaliacdo de M, inclua um

exame detalhado de seus componentes.

2.3. Metodologia

Para analise da eficiéncia intertemporal dos IF, utilizou-se o indice Malmquist
calculado pelo modelo de Andlise Envoltdria de Dados orientado ao produto com retornos
varidveis de escala (DEA-P-RVE-Malmquist). Os dados ja foram coletados a partir dos
relatorios de gestdo dos Institutos Federais obtidos do sitio do Tribunal de Contas da Unido e

no Ministério de Educacéo e Cultura (MEC), referentes aos anos 2014 e 2016.

A classificacdo das varidveis como insumo ou produto para compor o modelo foi
realizada conforme o seu papel no processo produtivo dos IF, sendo considerados insumos 0s
indicadores que refletem recursos necessarios as atividades do IF e que como produtos
aqueles que traduzem os resultados de suas operacdes. As varidveis selecionadas sdo as

seguintes:

Quadro 1 — Variaveis de insumo e produto
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Variaveis Classificagdo  Descricédo
NUmero de Produto NUmero de alunos que concluira m seus cursos
Concluintes (YY) durante o ano.
Gastos  correntes  Insumo Gasto Total da Institui¢cdo, deduzindo pessoal inativo
(X1) e pensionistas, precatdrios e gastos com

investimentos, acdo 20RW Apoio a Formagéo
Profissional e Tecnoldgica e acdo 8252 Educagdo
Profissional e Tecnoldgica a Distancia

NUmero de Insumo NUmero de docentes a disposi¢do para as atividades
Docentes (X2) académicas.

Incialmente foram calculadas as estatisticas descritivas das varaveis do modelo, no
intuito de caracterizar os IF. Em seguida, o DEA-P-RVE-Malmquist foi calculado,
organizando-se os valores em ordem decrescente. Para um exame mais detalhado, as medidas

de eficiéncia estatica foram calculas em cada um dos anos.

O tratamento estatistico e a resolu¢do dos modelos DEA e DEA-P-RVE-Malmquist
foram realizados com o auxilio dos recursos do programa computacional R. (R
DEVELOPMENT CORE TEAM, 2018) e com o pacote “productivity” (DAKPO; DESJEUX;
LATRUFFE, 2018), em decorréncia de sua simplicidade. Entre as vantagens do programa R e
seus pacotres estdo a sua simplicidade e por estar estando disponivel gratuitamente no sitio

http://www.r-project.org/, sob os termos da GNU General Public License.

2.4. Resultados

As estatisticas anuais das varidveis de insumo e produto sdo exibidas na Tabela 1.
Observa-se uma elevacdo em todos os valores de 2014 para 2016. Em termos médios, 0s
gastos correntes aumentaram 31,9% e o numero de docentes, 15,7%. Esse aumento de
recursos disponiveis foi acompanhado por um incremento de 28,4% no nimero de

concluintes, passando de uma média de 1.901, em 2014, para 2.653dois anos depois. Os
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valores dos coeficientes de variacdo indicam que as dispersbes das varidveis, todavia,

permaneceram praticamente inalteradas, ou seja, a crescimento de recursos e de ndmero de

concluintes parece ter sido experimento pelos IF homogeneamente.

Tabela 1 — Estatisticas das variaveis de insumo e produto nos anos de 2014 e 2016.

2014 2016

Y X1 (R$) X2 Y X1 (R$) X2
Média 1.901 190.789.670 731| 2653 280.309.465 868
Mediana 1.476  187.730.512 690 | 2.040 277.483.151 878
Desvio Padr&o 1.860  85.017.448 349 | 2.677 125.844.328 417
Maximo 11.111 366.131.021  1.755| 14.708 630.438.660  2.312
Minimo 127 34.105.255 143 352  58.784.423 227
CV(%) 97,9 44,6 47,7| 1009 44,9 48,1

Nota: Y é nimero de concluintes, X1 sdo o0s gastos correntes e X2 € o nimero de docentes.

Fonte: elaborado pelos autores com base nos dados fornecido nos relatorios de gestéo dos IF.

A Tabela 2 apresenta os valores do DEA-P-RVE-Malmquist e de seus componentes no
periodo estudado. Os resultados sugerem a ocorréncia de aumento da eficiéncia total (Mo>1)
em mais da metade dos IF, 0 Mo médio foi 1,14. Houve um notavel incremento da eficiéncia

técnica no periodo, média de 3,6.

Tabela 2 - Indices Malmquist dos IF no periodo 2014-2016.

DMU Mo VE VT
1. IFGoiano 2,79 8,52 0,33
2. IFSP 2,75 8,91 0,31
3. IFAL 2,15 6,72 0,32
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4. IFMS 2,12 6,88 0,31
5. IFMA 1,87 6,08 0,31
6. IFF 1,87 5,85 0,32
7. IFAC 1,84 5,97 0,31
8. IFSertaoPE 1,35 4,30 0,31
9. IFSC 1,33 4,06 0,33
10. IFBA 1,23 3,78 0,33
11. IFPR 1,21 3,92 0,31
12. IFPI 1,21 3,91 0,31
13.IFTO 1,15 3,58 0,32
14, 1FSul 1,14 3,47 0,33
15. IFNMG 1,12 3,58 0,31
16. IFRN 1,09 3,40 0,32
17. IFCE 1,08 3,32 0,32
18. IFES 1,06 3,27 0,32
19. IFPA 1,06 3,44 0,31
20. IFBaiano 1,02 3,08 0,33
21. IFAM 0,99 3,23 0,31
22. IFRO 0,99 3,10 0,32
23. IFRR 0,98 3,01 0,33
24. IFMT 0,98 3,05 0,32
25. IFTM 0,89 2,78 0,32
26. IFC 0,88 2,86 0,31
27. IFPB 0,85 2,69 0,32
28. IFPE 0,78 2,41 0,33
29. IFG 0,78 2,52 0,31
30. IFFarroupilha 0,77 2,35 0,33
31. IFMG 0,68 2,11 0,32
32. IFRS 0,64 2,04 0,31

PuT
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33. IFSudesteMG 0,63 1,93 0,33

34. IFRJ 0,61 1,96 0,31

35. IFS 0,55 1,66 0,33

36. IFB 0,49 1,58 0,31

37. IFAP 0,27 0,87 0,31

38. IFSULDEMINAS 0,20 0,63 0,33

Média 1,14 3,60 0,32

Nota: Mo é o Indice Malmquist, VE é a variagio da eficiéncia relativa, VT é a variagio

tecnoldgica

Os IF com maiores variacdes na eficiéncia alcancaram valores de VE maiores do que
6. Somente o IFAP e o IF Sul de Minas experimentaram piora na eficiéncia técnica. Apesar o
elevado desempenho os IF em termos de VE, observou-se uma deterioragdo da tecnologia
disponivel, em média VT=0,32.

Tendo em vista, o elevado desempenho em termos de VE, examinou-se também a
eficiéncia técnica (ET) nos anos em termos estaticos cujo resumo esta na Tabela 3. Em
Considerado a medida de Shephard (1970) para modelos DEA orientados ao produto, valores
iguais a 1 sdo categorizados como eficientes enquanto os inferiores a 1 sdo tidos como
ineficientes. A eficiéncia técnica média dos IF apresentou uma melhora substancial, mais que
dobrou de 2014 para 2016. Os valores que antes eram altamente heterogéneos em 2014
(CV=106,11%), indicando a existéncia de niveis desempenho muito distintos, passou a ser
bem mais homogéneo em 2016 (CV=56,21%). Em 2014, dois IF foram eficientes (IFAP e IF
Sul de Minas) e, em 2016, foram trés (IFAP, IFSC e IFSP).

A sensivel melhora na eficiéncia pode ser ilustrada pelo IFAC e pelo IF Goiano. O
IFAC, que, em 2014, apresentou a menor ET (0,04), tendo saltado para ET=0,24, um
resultado quase seis vezes melhor, o que atribuiu assumir a sétima melhor variacdo de
eficiéncia (VT=5,97). O IF Goiano apresentou uma melhora ainda mais acentuada, passando

de uma ET de 0,09 para um valor oito vezes maior, 0,78.
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Tabela 3 — Estatisticas das eficiéncias técnica medida pelo modelo DEA orientado ao

Administragdo Publica

produto com retornos variaveis de escala nos anos de 2014 e 2016.

2014 2016
Média 0,20 0,41
Mediana 0,14 0,33
Desvio Padréo 0,21 0,23
Maximo 1,00 1,00
Minimo 0,04 0,12
CV(%) 106,11 56,21

Vale ressaltar, por outro lado a situagdes experimentadas pelos dois IF eficientes em
2014 e que, portanto, formavam a fronteira eficiente, e constituiram os dois Unicos casos de
deterioracdo na eficiéncia técnica. O IF Sul de Minas, que foi considerado 100% eficiente em
2014 (ET=1), obteve um valor inferior em 2016 (ET=0,71), resultando numa piora capturada
pela sua VE=0,63. O IFAP também apresentou uma piora na eficiéncia técnica medida por
VE=0,87, mas foi considerado eficiente nos dois anos (ET=1), sendo ainda é uma instituicao

que atua com as melhores praticas de gestao.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados revelaram uma melhora na eficiéncia total na maioria do IF, no periodo
estudo, e um intenso incremento na eficiéncia técnica, compensando, na maioria dos casos, 0

decréscimo da fronteira eficiente.

Pode-se atribuir o deslocamento para baixo a fronteira de eficiéncia em 2016 pelo fato
dos IF com melhores praticas (IFAP e IF Sul de Minas), em 2014, terem se tornado menos
eficientes sem que outros os tenha substituido no patamar anterior. Em contrapartida, houve

um esforco por parte das demais instituicdes em adotar melhores préaticas de gestdo o que
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resultou no aprimoramento da eficiéncia. Observou-se também uma maior homogeneidade

nas medidas de eficiéncia, reduzindo diferencas entre os IF.

Por fim, para estudos posteriores, sugere-se a ampliacdo do periodo analisado de modo

a se ter uma medida mais apurada da evolucéo da eficiéncia dos IF.
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LICITACAO PUBLICA FEDERAL E SUA RELACAO COM A GOVERNANCAE A
GOVERNABILIDADE

Macério Neri Ferreira NETO

José Gomes JUNIOR

RESUMO

Este trabalho buscou fazer uma reflexao sobre os conceitos de licitagbes em conjunto com 0s
fundamentos de governanca publica, com a finalidade de contribuir com o debate do modelo
de compras publicas encontrada no Brasil e sua relacdo com os pardmetros de governanga e
governabilidade esperados. O presente artigo busca inicialmente demonstrar conceitos de
compras publicas, governanca publica e governabilidade. Em seguida, apresenta um breve
panorama da relacdo entre as compras publicas brasileira e a governanca publica, bem como
suas principais similaridades e diferencas. Por fim, séo feitas algumas reflexfes acerca da
efetividade desse modelo de compras brasileiro e os fundamentos da boa governanga, que
assume relevancia no contexto atual de corrupcdo e ma utilizacdo dos recursos publicos
comumente encontrados no pais. Com isso, esse artigo pretende somente iniciar um debate
sobre o assunto, demonstrando se 0s procedimentos atuais nas aquisi¢cdes estdo realmente no

estagio esperado de governanga.

Palavras-chave: Compras Publicas. Governanca. Licitagdes. Governabilidade.

ABSTRACT
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This work sought to reflect on the concepts of bidding in conjunction with the public
governance fundamentals, with the purpose of contributing to the debate on the public
procurement model found in Brazil and its relation with the expected governance and
governance parameters. The present article initially seeks to demonstrate concepts of public
procurement, public governance and governance. It then presents a brief overview of the
relationship between public procurement in Brazil and public governance, as well as its main
similarities and differences. Finally, some reflections are made about the effectiveness of this
Brazilian purchasing model and the fundamentals of good governance, which assumes
relevance in the current context of corruption and misuse of the public resources commonly
found in the country. Thus, this article intends only to initiate a debate on the subject,
demonstrating if the current procurement procedures are really in the expected stage of

governance.

Keywords: Public Procurement. Governance. Tenders. Governability.

1. INTRODUCAO

E comum ouvirmos que o pais gasta mal 0s seus recursos e na maioria dos casos a
populacdo desconhece como foi empregado esse gasto. Essa falta de transparéncia nos traz a
necessidade de governanca publica como promotora da eficiéncia e eficacia da gestdo desses

recursos.

A licitacdo é um regramento legal consagrado no direito brasileiro, objetivando a
melhor proposta para a Uni&o e conceder oportunidades iguais aos interessados em negociar
com a administracdo publica, todos os procedimentos séo regulados por legislacdo especifica,
havendo pouquissima margem para atos discricionarios (FERRAZ, 2009; TORRES, 2012).

O conceito de governanca para Bresser-Pereira (1998, p. 83), “é a capacidade
financeira e administrativa em sentido amplo de uma organizacdo de implementar suas

politicas”. J& governabilidade ¢ a capacidade de governar legitimado pela sociedade,
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agenciando recursos politicos e incluindo os aspectos técnico e administrativo na acdo de
governar (DIAS, 1996; BRESSER-PEREIRA, 1998; ARAUJO, 2005).

A boa governacdo é fundamental para a criagdo e manutencdo de um ambiente que
promova um desenvolvimento forte e equitativo e constitui um complemento essencial para
politicas econdmicas sélidas (GOVERNANCE..., 1992, p. 2).

N&o é proposito deste trabalho verificar a operacionalidade das licitacdes, nem analisar
motivos de fraudes ou corrupcdo, o objetivo é verificar se os fundamentos e principios

licitatérios estdo alinhados ao que se espera de uma boa governanca publica.

Para isso temos a seguinte questdo: o procedimento licitatorio brasileiro esta aderente
aos principios de uma boa governanca publica? Esse questionamento tem como origem nas
noticias de licitacdes fraudulentas que se acompanha nos noticiarios. Como a intencéo de
responder a problematica deste trabalho, o objetivo principal é analisar, dentro dos conceitos
de governanca, se as aquisi¢oes de bens e servicos contribuem para a governabilidade do pais.
Metodologicamente sera feita uma pesquisa bibliogréfica, constituida principalmente de

livros, artigos cientificos e obras técnicas.

A onda de corrupcdo que assola o pais justifica a elaboracdo deste artigo, além

contemporaneidade do assunto sobre governanca publica.

Este trabalho foi organizado em trés sec@es, a introducdo, a segunda que demonstra 0s
conceitos e fundamentos legais das licitagbes publicas, e 0s conceitos de governanca e

governabilidade, na terceira secdo é apresentada as consideracdes finais deste trabalho.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1 LicitacOes

Licitacdo pode ser compreendida como um processo administrativo oficial, com todas
as formalidades que antecede a compra de materiais ou para adquirir servigos, e que objetiva

escolher a proposta mais vantajosa pelos entes da Unido.

De acordo com Meirelles (2010, p.237):

92



A

unesp™ JORNAP A

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA :
- N 13 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAD PURLICA F—— ora
JULIO DE MESQUITA FILHO ! H. 1 e D2 ° -” ; Administragao Publica

Licitagho é o procedimento administrativo mediante o qual a

Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o
contrato de seu interesse. Como procedimento, desenvolve-se através
de uma sucessao ordenada de atos vinculados para a Administracdo e
para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos 0s
interessados e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negocios

administrativos.

Ou seja, 0 Estado também faz compras sé que para isso cumpre um ritual legal que
visa proteger o patrimdnio da Unido e oferecer oportunidades iguais aos interessados. Na
licdo de Mello (2009, p. 517):

Licitacdo — em suma sintese — € um certame que as entidades
governamentais devem promover e no qual abrem disputa entre os
interessados em com elas travar determinadas relacbes de contetido
patrimonial, para escolher a proposta mais vantajosa as
conveniéncias publicas. Estriba-se na ideia de competicdo, a ser
travada isonomicamente entre os que preencham os atributos e
aptiddes necessarios ao bom cumprimento das obrigacdes que se

prop&em assumir.

A licitacdo é um regramento legal consagrado no direito brasileiro, objetivando a
melhor proposta para a Uni&o e conceder oportunidades iguais aos interessados em negociar
com a administracdo publica, todos os procedimentos sao regulados por legislacdo especifica,
havendo pouquissima margem para atos discricionarios (FERRAZ, 2009; TORRES, 2012).

Neste contexto, cabe a Unido legislar sobre as licitagcdes, conforme redigido no art. 22,
inciso XXVII da CF, competindo criar:

Normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administraces publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto
no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia
mista, nos termos do art. 173, § 1°, Il (BRASIL, 1988).
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As licitagdes também possuem seus principios que estdo redigidos no artigo 37, da CF,

onde “a administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL, 1988).

Além da legislacdo constitucional, na esfera pablica brasileira, a Lei n® 8.666, de 21 de
junho de 1993, também conhecida como a Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Administrativos, regulamentou o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988,
instituindo as “normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servigos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e locacdes no ambito dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (BRASIL, 1993).

Segundo este mesmo regramento, o procedimento licitatorio tem como objetivo
garantir a estrita observancia dos principios que norteiam as licitagdes, além de promover o
desenvolvimento nacional sustentavel, que foi acrescido ao artigo terceiro da Lei n° 8.666/93,
pela Lei n° 12.349, de 15 de dezembro de 2010 (BRASIL, 1993).

Talvez um dos principios mais importantes seja o da publicidade, ou seja, tornar
publico e possibilitar conhecer as regras da licitacdo para um maior nimero de pessoas

possiveis, para Costa e Massuqgeto (2014, p. 91):

E através da publicidade dos atos publicos que a populagdo em geral
tem conhecimento de como estd sendo gasto o dinheiro publico,
podendo sustar ou impugnar quaisquer atos lesivos a moralidade
administrativa ou ao patrimdnio publico, e também representar contra

ilegalidades ou desvios de poder.

Mesmo com toda essa legislacdo com suas clausulas desmedidas, a administracdo
publica agindo distintamente do mercado, tem na lei as regras para a principal finalidade da
licitagdo, que é encontrar a melhor proposta que atenda ao edital de compra (TORRES, 2012;
COSTA E MASSUQETO, 2014).

Segundo Meirelles (2010, p. 242) “A lei diversificou os casos em que a Administracéo
pode ou deve deixar de realizar licitagdo, tornando-a dispensada, dispensavel e inexigivel”.

Dentro da Lei 8.666/93, existem 21 casos de dispensa de licitacdo, enumerados nos incisos | a
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XXI do art. 24 da referida lei. J&A a inexigibilidade quando h& impedimento legal de
competicdo entre contratantes, o artigo 25 da lei das licitagbes cuida separadamente da

inexigibilidade de licitacdo (MEIRELLES, 2010).

O Portal da Transparéncia, demonstra que no ano de 2018, houveram 150.949

licitacGes com contratacdo pelo governo brasileiro, importando um total de 63,5 bilhdes de

reais. A tabela 1 demonstra o detalhamento por forma de contratacdo, observa-se que a

dispensa de licitacdo corresponde a mais de 31%, e o percentual de 28,4% por inexigibilidade

de licitacéo.

Tabela 1 — Visdo geral das contratacfes

Forma de contratacéo Valor contratado % relativo ao todo
Dispensa de Licitagdo 20.173.074.921,13 31.73%
Inexigibilidade de Licitacdo 18.081.506.380,11 28.44%
Pregéo - Registro de Preco 13.148.911.739,45 20.68%
Pregdo 10.163.521.033,54 15.98%
Concorréncia 1.388.410.074,15 2.18%
Tomada de Precos 324.917.663,11 0.51%
Concorréncia Internacional 234.155.742,29 0.37%
Concorréncia - Registro de Preco 57.861.981,06 0.09%
Convite 11.265.288,74 0.02%
Concurso 1.303.238,00 0.00%
Total 63.584.928.061,58 100,00%

Fonte: Portal da transparéncia

Chama a atencdo que mais de 60% das compras governamentais federais, dispensou

ou inexigiu uma licitacao.

Ja os outros 40% passaram por alguma forma de contratacdo, a Lei n° 8.666/93, em
seu artigo 22, também definiu quais s@o as modalidades de licitacdo que devem ser utilizadas
pelos agentes publicos. Em seu texto estabeleceu que seriam cinco as modalidades que
poderiam ser utilizadas, s@o elas: concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo
(BRASIL, 1993). Para Meirelles (2010, p. 272) “licitacdo, portanto, ¢ o género, do qual as
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modalidades sdo espécies. Por isso mesmo, 0s preceitos genéricos acima estudados aplicam-se

a todas as modalidades e os especificos regem cada uma delas em particular”.

O artigo 22 da Lei das Licitagbes, conceitua as modalidades de compras

governamentais que apresentamos no quadro abaixo:

Quadro 1 — Modalidades de Licitacdo

Modalidade Conceito

E a modalidade de licitac&o entre quaisquer interessados que, na fase inicial de habilitag&o preliminar,
comprovem possuir os requisitos minimos de qualificacdo exigidos no edital para execugdo de seu objeto.

Concorréncia

E a modalidade de licitac&o entre interessados devidamente cadastrados ou que atenderem a todas as
Tomada de precos  |condicBes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas,
observada a necesséria qualificacio.

E a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao seu objeto, cadastrados ou no,
escolhidos e convidados em nlimero minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa, a qual afixara, em local
Convite apropriado, copia do instrumento convocatério e o estendera aos demais cadastrados na correspondente
especialidade que manifestarem seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da
apresentacéo das propostas.

E a modalidade de licitac&o entre quaisquer interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou
Concurso artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneragao aos vencedores, conforme critérios constantes
de edital publicado na imprensa oficial com antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias.

E a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para a venda de bens méveis inserviveis para a
Leildo administracdo ou de produtos legalmente apreendidos ou penhorados, ou para a alienagdo de bens iméveis
prevista no art. 19, a quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor da avaliagdo.

Modalidade criada coma lei 10.520/02, que para aquisicdo de bens e servicos comuns, podera ser
Pregdo adotada a licitago na modalidade de pregdo. E um tipo de licitagio que usa 0 menor preco na aguisicio de
bens e de servigos comuns, a disputa é feita por lances e propostas em sessao publica.

Fonte: Lei 8.666/93 e 10.520/02

Observando o quadro 1 e comparando com a tabela 1, percebe-se que a modalidade
pregdo responde por 36,6% das compras publicas federais. O pregdo (presencial ou
eletronico) vai de encontro a governanca eletronica, trazendo reducéo no tempo, simplificacao
dos procedimentos e obtendo propostas mais vantajosas (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2008).

Em junho de 2018, os valores estabelecidos para cada modalidade ficaram assim
estabelecidos (BRASIL, 2018):

I) para obras e servicos de engenharia Dispensa de licitacdo: até o
limite de R$ 33 mil; na modalidade convite: at¢é R$ 330 mil; na

modalidade tomada de precos: até R$ 3,3 milhdes; e na modalidade
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concorréncia: acima de R$ 3,3 milhGes. 1) para compras e servigos

Programa de Educagéo Tutoria

que ndo sejam de obras ou de engenharia: dispensa de licitacdo: até o
limite de R$ 17,6 mil; na modalidade convite: até R$ 176 mil; na
modalidade tomada de pregos: até R$ 1,4 milhdo; e na modalidade

concorréncia: acima de R$ 1,4 milhao.

A distin¢do relevante entre as modalidades de licitacGes inicialmente previstas na Lei
8.666/93, ou seja, concorréncia, convite, tomada de precos € sua dificuldade operacional e 0s
limites de valores estipulados pele Decreto 9.412/18, o que ndo se encontra no pregao, pois
ndo ha limite de valores para essa modalidade.

O acorddo n° 2622/2015, do plenario do TCU, com o objetivo de sistematizar
informacdes sobre a situacdo da governanga e da gestdo das aquisicdes em amostra de
organizacOes da Administracdo Publica Federal, recomendam, dentre outras: a) publicar todos
os documentos que integram 0s processos na internet, exceto os sigilosos na forma da lei; b)
elaborar nova modelagem bésica dos processos de trabalho de aquisi¢do, incluindo o
planejamento da contratacdo, a selecdo do fornecedor e a gestdo dos contratos decorrentes; c)
implantar e disponibilizar comunidade de pratica do tema governanca e da gestdo das
aquisicOes para os seus jurisdicionados; d) recomendar a Secretaria de Gestdo Publica
(Segep/MPOG) que, estabeleca, um modelo de competéncias para os atores da funcédo
aquisicdo, em especial daqueles que desempenham papeis ligados a governanca e a gestao das
aquisicdes. Fica claro que o propdésito do acordao € assegurar a utilizagdo eficiente de recursos
e aprimorar a mitigacdo dos riscos nas aquisicoes.

O conceito de governanca das aquisi¢es ainda esta em construcdo, mas, para o0 TCU,
no relatério TC 025.068/2013-0, onde foram estabelecidas definicdes e referéncias em
governanca das aquisi¢des no ambito publico, define a governanca das aquisicbes como um
conjunto de diretrizes, estruturas organizacionais, processos e mecanismos de controle que
visam a assegurar que as decisdes e as acOes relativas as aquisicdes estejam alinhadas as
necessidades da organizacgdo, contribuindo para o alcance das suas metas.

Ainda em referéncia ao relatério acima, a governanca das aquisi¢cbes tem por
objetivos: alinhar as politicas e as estratégias de gestdo das aquisicGes as prioridades do
negocio da organizacdo em prol de resultados; assegurar a utilizagdo eficiente de recursos;

otimizar a disponibilidade e o desempenho dos objetos adquiridos; mitigar riscos nas
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aquisicoes; auxiliar a tomada de decisdo sobre aquisi¢des; assegurar o cumprimento dos

papeis e das responsabilidades, e a transparéncia dos resultados na fungéo aquisicéo.
Ha o dever de continuamente melhorar os sistemas de aquisicGes e de governanga no
setor pablico, pois ha uma relacdo com a geracdo de resultados para a sociedade, devido a

elevada dimenséo dos gastos associados.

2.2 Governanca

De acordo com Matias-Pereira (2012, p. 75), “o termo governanga nao possui uma
Unica definicdo, ou seja, varia de autor para autor, de acordo com sua nacionalidade,

orientacdo ideologica e a énfase que ¢ dada a um ou outro elemento”.

Além disso, para Gongalves, (2005, p. 2) “um dos sérios problemas da andlise
cientifica é a imprecisdo dos conceitos. Com a palavra governanca parece estar acontecendo
um movimento de uso amplo da expressao, sem que sua utilizagdo esteja cercada do cuidado

analitico que requer”.

Contudo o conceito mais utilizado na atualidade surgiu a partir de reflexdes

conduzidas pelo Banco Mundial, quando conceituou governanga “como a maneira pela qual o

poder € exercido na gestdo dos recursos econdmicos e sociais para o desenvolvimento de um
pais. Governanca € sindnimo de boa gestdo do desenvolvimento (traducdo nossa)
(GOVERNANCE..., 1992, p.1) ”. Para Bittencourt et al (2018, p. 4) “governanga aplicada ao
setor publico pode ser vista como um conjunto de mecanismos que visa coibir decisdes dos

agentes publicos que ndo maximizem o interesse publico”.
Acrescente-se que, para Rua (1997, p. 135),

A governanca compreende duas importantes capacidades: a financeira
que se refere a disponibilidade de recursos para realizar investimentos,
e a administrativa que diz respeito a disponibilidade de quadros
executivos, ao estilo de gestdo e aos limites impostos a acao

administrativa.
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Para Bresser-Pereira (1998, p. 83), “governanga ¢ a capacidade financeira e
administrativa em sentido amplo de uma organizagdo de implementar suas politicas”. Ainda
de acordo com o mesmo autor (p. 78), “existe governanga em um Estado quando seu governo
tem as condigdes financeiras e administrativas para transformar em realidade as decisfes que

toma”.

Para o Banco Mundial (GOVERNANCE...1992, p.1) “boa governanga ¢ ponto central
para criar e sustentar um ambiente que fomente desenvolvimento forte e equitativo, e € um
complemento essencial a politicas econdmicas sélidas (tradug¢do nossa) . Para Diniz (1996, p.
13) “governancga, por outro lado, diz respeito a capacidade governativa no sentido amplo,
envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecucgdo das

metas coletivas”.

Gongalves (2005, p. 6), vai mais além, para 0 autor “governanca diz respeito a
totalidade das diversas maneiras para administrar problemas, com a participacdo e agdo do

Estado e dos setores privados”.

A governanca publica tem a finalidade de concretizar os objetivos politicos com os
anseios da sociedade, compreendendo mecanismos que colocados em préatica tem a intencao
de garantir os resultados esperados. Em suma, a finalidade da boa governanga no setor

publico € atestar que que as suas instituicdes atuem sempre conforme o interesse publico.

Para 0 Banco Mundial (GOVERNANCE...1992, p. 16), a ma governanga é facilmente

reconhecivel, alguns de seus principais sintomas séo:

Néo fazer uma separacdo clara entre o que é publico e o que é privado,
dai a tendéncia de desviar recursos publicos para ganho privado; nao
estabelecer um quadro previsivel de lei, governo com comportamento
ndo conducente ao desenvolvimento, ou a arbitrariedade na aplicacéo
de regras e leis; excessivas regras, regulamentos, requisitos de
licenciamento, e assim adiante, que impedem o funcionamento dos
mercados; prioridades inconsistentes com o desenvolvimento,
resultando em ma alocacdo de recursos; e, tomando deciséo

excessivamente limitada ou ndo transparente (traducao nossa).
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Em resumo, uma boa governanga tem como objetivos suscitar e resguardar a confianca

da sociedade, buscando mecanismos e instituicdes com a finalidade de assegurar que 0s
recursos e acdes estejam sempre sendo bem aplicados, com eficiéncia e eficacia que a

populacéo espera.

Para que isso aconteca, 0 Banco Mundial sugere como principios da boa governanca: a
legitimidade (o0 interesse publico, o bem comum alcancados), a equidade (todos tenham
acesso ao exercicio de seus direitos), a responsabilidade (zelo pela sustentabilidade e
longevidade das organizacOes), a eficiéncia (qualidade adequada ao menor custo possivel), a
probidade (gerenciar e administrar bens e valores publicos), a transparéncia (acesso a todas as
informacdes relativas a organizacdo publica) e a accountability (prestacdo de contas)
(REFERENCIAL..., 2014).

A boa governacdo é fundamental para a criacdo e manutencdo de um ambiente que
promova um desenvolvimento forte e equitativo e constitui um complemento essencial para
politicas econdmicas solidas (GOVERNANCE..., 1992, p. 2). Para o IFAC (International

Federation of Accountants):

A fim de proporcionar boa governanga no setor puablico, tanto os
orgdos diretivos quanto os individuos que trabalham para as entidades
devem atuar no interesse publico em todos os momentos, de acordo
com as exigéncias da legislacéo e politicas governamentais, evitando o
interesse préprio e, se necessario, agindo contra um interesse
organizacional percebido. Agir no interesse publico implica um
beneficio mais amplo para a sociedade, o que deve resultar em
resultados positivos para 0s usuarios do servico e outras partes
interessadas (traducdo nossa) (GOOD... 2013, p. 13).

Para que as funcgdes de governanca (avaliar, direcionar e monitorar) sejam executadas
de forma satisfatoria, alguns mecanismos devem ser adotados: a lideranca, a estratégia e o

controle.
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Figura 1 — Mecanismos de governanca

Control®

Fonte: REFERENCIAL... (2014).

Lideranca esta relacionado as praticas que assegura a existéncia das condicdes
minimas para 0 exercicio da boa governanca, liderando os processos de trabalho e
influenciando positivamente comportamentos a atitudes. Esses lideres sdo responsaveis por
estabelecer a estratégia precisa a boa governanca. Entretanto, existe o controle para avaliar a
transparéncia e accountability que envolve esses processos que estdo sendo executados,
avaliando riscos, e efetuando o controle de prestacdo de contas das acdes e a

responsabilizacdo pelos atos praticados, entre outras coisas. (REFERENCIAL..., 2014).
Segundo Cavalcante e Pires (2018, p.3),

No cenério brasileiro, destaca-se um conjunto de esforcos recentes no
sentido de orientar e formalizar estruturas de governanga nas
organizagdes do Executivo federal, como a lei das empresas estatais, a
lei das agéncias reguladoras e, mais recentemente, o Decreto no 9.203,
de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e

fundacional.
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No quadro a seguir, demonstra-se os principais principios de boa governacéo no setor

publico, extraido da publicacdo “Good Governance in the Public Sector”, produzido pela

IFAC.

Quadro 2 - Principais principios de boa governanca no setor publico

A funcdo da boa governanga
no setor publico € garantir
que as entidades atuem em
publico interesse em todos os
momentos.

Y

Agir no interesse publico
requer:

_ Forte compromisso com a
mtegridade, os valores éticos
e o estado de direito.

Abertura e envolvimento
abrangente das partes
interessadas.

Y

Definigdo de resultados em
termos de beneficios
economicos, soclais e

ambientais sustentaveis.

Além dos requisitos para agir
em prol do mteresse publico,
alcangar a boa governanga no
setor publico também exige:

Determinar as mtervengoes
necessarias para otimnizar o
alcance dos resultados
pretendidos.

Desenvolver a capacidade da
entidade, mclumndo a
capacidade de sua lideranca e
os individuos dentro dele.

Gerenciando riscos e
desempenho através de
controle interno robusto e
forte gestdo

.| transparéncia e relatorios para

Implementar boas praticas em

fornecer uma prestagdo de
contas eficaz
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Em suma, a governanca é uma continuidade, e ndo necessariamente em uma sé
direcdo, ndo melhora automaticamente ao longo do tempo. E uma planta que precisa de
manutencdo constante (traducdo nossa) (GOVERNANCE..., 1992).

2.3 Governabilidade

Devemos destacar que governabilidade ndo € o mesmo que governanga, 0 primeiro
refere-se ao poder realmente exercido, com suas caracteristicas politicas e partidarias, o
segundo estad relacionado a maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos

recursos econdmicos e sociais voltados para o desenvolvimento da nacdo (RUA, 1997).

Governabilidade é a capacidade de governar legitimado pela sociedade, agenciando
recursos politicos e incluindo os aspectos técnico e administrativo na acdo de governar
(DIAS, 1996; BRESSER-PEREIRA, 1998; ARAUJO, 2005).

No conceito de Matias-Pereira (2012, p. 84), “governabilidade, em sentido amplo,
refere-se as proprias condicGes substantivas e materiais de exercicio do poder e de

legitimidade do Estado e do seu governo derivadas da sua postura diante da sociedade. ”
Para Diniz (1996, p. 12),

Governabilidade refere-se as condicdes sistémicas mais gerais sob as
quais se da o exercicio do poder em uma certa sociedade tal como as
caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relacdes
entre os poderes, 0s sistemas partidarios, o sistema de intermediacao

de interesses, entre outras.

No entender de Matias-Pereira (2012, p. 76) “no conceito de governabilidade, a
legitimidade vem da capacidade do governo de representar 0s interesses de suas proprias

instituigdes”. Acrescente-Se 0 conceito de Diniz (2003 p. 23), que, “a governabilidade ¢ uma
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responsabilidade politica e de responsividade diante dos governados™.

Portanto, governabilidade demanda estabilidade social, equilibrio fiscal e financeiro, e
harmonia politica, ambientes favoraveis para o governo exercer suas atribuicdes na sua

plenitude.

Os entendimentos sobre governabilidade fazem parte dos estudos ao redor destes
pontos caracteristicos quando o assunto é a crise de governabilidade. Séo trés hipoteses ou
dimens6es de ingovernabilidade, que s&o as dimensdes da crise fiscal, quando falta recursos
para solucionar problemas da sociedade, atribuida a James O’Connor; da crise de
legitimidade, principalmente o descrédito nas autoridades e instituicdes politicas, de Samuel
Huntigton; e, da crise administrativa, a falta de capacidade do Estado em induzir o
desenvolvimento econdmico e social, estudada por Jurgen Habermas (TORRES, 2016).

Para Bresser-Pereira (1998, p. 78) “um governo pode ter governabilidade, na medida
em que seus dirigentes contem com 0s necessarios apoios politicos para governar, €, no
entanto, pode governar mal por lhe faltar a capacidade da governanga”. Ademais, para o
mesmo autor, “sem governabilidade ¢ impossivel governanca, mas esta pode ser muito

deficiente em situacdes satisfatérias de governabilidade” (1998, p. 83).

A propodsito, “cabe lembrar que ndo ha formulas magicas para garantir
governabilidade, ja que diferentes combinacBes institucionais podem produzir condicfes
favoraveis de governabilidade” (DINIZ, 1996, p. 13).

Além do mais, na ingovernabilidade “o estado, seja por razoes fiscais, administrativas
ou de legitimidade, ou mesmo pela combinacao delas, aparece como cada vez mais incapaz de

resolver os problemas e atender as demandas sociais” (TORRES, 2016, p. 157).
Por conseguinte, nas ameagcas contra a governabilidade,

Devem ser avaliados ndo apenas em seus aspectos internos,
relacionados a capacidade do governo de administrar seus problemas
de ordem domeéstica, mas também, em seus aspectos externos, ligados
a capacidade de alcancar o equilibrio entre ajuste interno e insercao
internacional (DINI1Z, 2003, P. 8).

104



A

unesp” JERNAP 2

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA -
i ” 137 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAQ PUBLICA -
JULIO DE MESQUITA FILHO @ [ LA IBEMIDIEDTII @ Administr

Educagiio Tutorial

agao Publica

Complementando, problemas mais atuais como o desequilibrio fiscal e econémico, as
diferencas econdmicas entre as pessoas representado pelo aumento da desigualdade, a
deterioracéo social e os elevados nimeros de exclusdo e violéncia, impde uma nova forma de

caracterizar a ingovernabilidade (DIN1Z, 1996).

Uma gestéo eficiente, competente, que busque mecanismos para garantir os resultados
esperados pela sociedade traduz uma boa governanga que contribui para a governabilidade do

pais.

Conforme Pereira Junior e Dotti (2008 p. 72) “o governo eficiente e eficaz quer, pode ¢
sabe produzir resultados de interesse da sociedade. N&o garante tais resultados o governo que

ndo estrutura adequadamente a governabilidade, nem domina suficientemente a governanga”.

Deve-se destacar que, quanto maior for a capacidade de governanca de uma
determinada instituicdo publica, maior sera a possibilidade de que sejam bem aplicados os

recursos publicos em favor da sociedade.

3. CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, foram publicados leis e decretos como forma de institucionalizar de forma
direta ou indireta, estruturas de governanca publica. A propria Lei 8.666/93, traz alguns
principios de governanca promovidos pelo Banco Mundial, como transparéncia e equidade
(REFERENCIAL..., 2014).

Entre os diversos conceitos de governanga chama a atencdo o entendimento de
Bittencourt et al (2018) onde a governanca traz um conjunto de mecanismos para coibir
decisdes contra o interesse publico, considerando que uma boa governanga promove a criagcao
e manutencdo de um ambiente que promova um desenvolvimento forte e consistente,
resguardando a confianca da sociedade na aplicacdo correta dos recursos publicos,
implementando politicas puablicas e atendendo a demandas sociais, isso acarreta em
governabilidade, que de acordo com Rua (1997), é a capacidade do sistema politico em

responder as demandas da sociedade.
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A governanga publica traz para a administracdo publica entendimentos que estdo

sendo absorvidos pelos servidores publicos, visando melhorar a relacdo com a sociedade,

principalmente, no que se refere a prestacao de seus servigos.

Apds a exposicdo dos conceitos, fundamentos e principios de governanca,
governabilidade e dos procedimentos licitatorios adotados no Brasil, verifica-se que as
normas e legislagdo vigentes no pais para as compras publicas trazem principios aderentes a
uma boa governanga, resta claro que existe uma intima relacdo entre eles. Foram
estabelecidos de tal forma que ha uma completa fusdo entre eles, ndo podendo pensar em um

Sem pensar em outro.

Quando o gestor publico se preocupa com a eficiéncia, eficacia e efetividade das
compras publicas tem a certeza que isso impactard sobremaneira na governabilidade e na

governanca.

Desta forma podemos concluir que uma licitacdo prevista na legislacdo, se bem
conduzida contribui para o atingimento de uma boa governanca publica, tendo em vista que o
processo licitatorio esta aderente aos principios de governanca de qualidade, e conforme Diniz

(1996, p. 16), um Estado competente melhora as condi¢des de governabilidade do pais.

Mas para tanto € preciso aceitar mudancas; perceber que a licitacdo ndo é fim em si,
mas instrumento de alcance e garantia do interesse publico, que nem sempre cabe, tal como se
imaginou no passado, dentro da rigidez dos Cédigos (FERRAZ, 2009, p. 142), e quando a
capacidade do setor publico para gerir a economia e prestacdo de servicos publicos € fraca, as
perspectivas de desenvolvimento sdo pobres (GOVERNANCE... 1992)

Considerando as limitacGes inerentes ao trabalho baseado em pesquisa bibliografica,
como sugestdo para pesquisas futuras podera ser realizado um estudo de caso, onde seria
verificado e mensurado a estreita relagdo entre a qualidade das compras publicas realizadas
em determinada instituicdo publica e a boa governanca praticada.
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RESUMOS EXPANDIDOS

AANALISE ERGONOMICA NA ADMINISTRACAO PUBLICA DENTRO DO NOVO
CENARIO DA INDUSTRIA 4.0

Fabiana Santos Rodrigues ARAUJO

INTRODUCAO

A preocupacdo com o envelhecimento da mao de obra ativa ja ¢ uma realidade. A
tendéncia ¢ que este nicho seja mais assistido, pois € necessario que essa mao de obra seja
produtiva por mais tempo e que esteja em boas condi¢cdes de saude, que segundo a
Organizagdo Mundial de Satde (OMS) “¢é um estado de completo bem estar fisico, mental e
social, e ndo simplesmente, a auséncia de doenga ou enfermidades”. Para isso, a Ergonomia,
que contribui para a satisfagdo e o bem-estar e promove maior qualidade do trabalho, como
destaca Wisner (1999), assim como maior produtividade e menos danos a saude (WINNIE,
2012), ¢ um assunto que esta sendo bastante discutido, trabalhado e implementado em varios
setores do mercado de trabalho.

A analise Ergondmica, iniciou-se na Terceira Revolu¢do Industrial, também
denominada “Era da Informag¢@o”, que tem sua origem apos a segunda guerra mundial, e que
ocorreu em funcao da transi¢do do uso da tecnologia mecanica pela digital nas atividades
industriais, com muitas transformacdes por meio da expansdao da computagdo e da criacao da
internet. Entretanto, agora entra a Era da Quarta Revolugdo Industrial (Industria 4.0), que ¢
Era do Conhecimento, a Era da comunicacdo com velocidade ¢ com mais novas
transformacoes.

Essas transformacdes irdo provocar a extingdo de inumeras atividades nas
administracdes publicas. Acredita-se que carreiras operacionais, como atendentes, motoristas,
analistas de dados, bibliotecarios, advogados, contadores, auditores, entre outras, cujas

atividades serdo substituidas por programas e robds capazes de realizar esses trabalhos com
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muito mais eficiéncia e rapidez. Estima-se que novas carreiras, algumas que ainda sdo
desconhecidas, também serdo criadas no setor publico. E diante dessa realidade, como serd a
analise Ergonomica, na Administra¢ao Publica, dentro do novo cenario da Industria 4.0, com
uma populagdo mais idosa inserida no mercado de trabalho, em menor quantidade e

realizando tarefas com robds?

OBJETIVOS

Prospectar a andlise Ergondmica, na Administracdo Publica, dentro do novo cendrio da

industria 4.0.

MATERIAIS E METODOS

Realizar uma pesquisa qualitativa (que ¢ um método de investigacio cientifica que
se foca no carater subjetivo do objeto analisado, estudando as suas particularidades e
experiéncias individuais. O proposito ndo € contabilizar quantidades como resultado, mas sim
conseguir compreender o comportamento de determinado grupo-alvo).

Nesse contexto, o publico-alvo serdo funciondrios do setor publico, em que sera
analisada a Ergonomia no ambiente de trabalho atual (Terceira Revolucdo Industrial) e
prospectada como serd a conjuntura organizacional (no que se refere a mao de obra do setor

publico) dentro do novo cenario da Industria 4.0.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Discutir como serd o ambiente de trabalho que esse novo cenario da Indutria 4.0 ira
proporcionar a uma popula¢do economicamente ativa com idade mais avancada e que tera que
se adaptar ao trabalho virtual com robos.

Discutir como a tecnologia da informagdo sera manuseada por essa populacdo
economicamente ativa na administragdo publica.

Discutir quais os planejamentos do setor publico para adequar essa populagdo aos
novos desafios da Quarta Revolucao Insustrial.

Discutir como esses trabalhadores irdo se adaptar a este novo cendrio.
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Discutir como a Ergonomia pode auxiliar em uma melhor realiza¢do das tarefas;
Discutir como os itens anteriores se enquadrardo no setor publico.
Buscar resultados que sejam favoraveis ao embasamento de futuros estudos em

relagdo aos topicos discutidos.

CONSIDERACOES FINAIS

E inevitavel as mudancas que irdo ocorrer nas organiza¢des com a Industria 4.0. E
para o Brasil se beneficiar desse esperado mundo novo, serd necessaria a realiza¢do de
mudangas estruturais e culturais na gestdo publica. As novas tecnologias advindas da 4°
revolucdo tecnoldgica permitirdo o aumento da produtividade e da competitividade na
administracao publica brasileira. Entretanto, ¢ necessario avaliar como sera o trabalho da mao
de obra que estd envelhecendo e entender que para o alcance de bons resultados é preciso ter
trabalhadores saudaveis, ativos e satisfeitos, pois com resultados positivos tem — se um bom
funcionamento da economia, redu¢do da burocracia e oferta bens e servigos publicos de

qualidade para a populagao.
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AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL NA GOVERNANCA DE POLITICAS
PUBLICAS DE EDUCACAO BASICA EM MOGI DAS CRUZES/SP

Rafael BANDEIRA

Barbara Lucchesi RAMACCIOTTI

INTRODUCAO

A educacdo publica brasileira € um dos principais desafios para a gestdo de politicas
publicas de qualidade, interferindo diretamente no nivel de desenvolvimento social. Nosso
sistema educacional é constante criticado por suas deficiéncias, que sdo constantemente

apontadas, mas raramente sanadas (SAVIANI, 2018).

Surgem, dentro desse contexto, as organizacGes da sociedade civil, organizagdes, essas,
que ndo tem finalidade lucrativa, e que tem os mesmos objetivos do setor publico estatal,
complementando, em muitos casos, as agdes em que o Estado, por motivos diversos, ndo
possui capacidade de atuar (DIAS e MATQOS, 2017a).

Dessa forma, tais organizagdes serdo consideradas, neste estudo, como principais atores
na governanca de politicas publicas de educacdo basica, por desempenharem um importante
papel no enfrentamento dessa demanda publica (SECCHI, 2013).

OBJETIVOS

Este trabalho delimita os seguintes objetivos: 1. Descrever o trabalho e a influéncia das
organizagdes nao-governamentais em Mogi das Cruzes na execucdo de politicas de educacao
bésica no municipio; 2. Evidenciar a dimensdo do impacto do trabalho das organizacfes néo-
governamentais na sustentacdo de politicas publicas municipais junto & Secretaria Municipal
de Educacdo; 3. Analisar dados relacionados a atuacdo das organizacGes da sociedade civil

em na oferta de servigos de educacao basica municipal.
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MATERIAIS E METODOS

A pesquisa sera do tipo qualitativa, tedrico descritiva-explicativa e pesquisa de campo
exploratoria sendo desenvolvida em duas fases. Na primeira, trata-se de pesquisa tedrico
descritiva-explicativa, sera analisado o referencial tedrico de base, por meio de pesquisa
bibliogréfica, tendo os conceitos de Estado de Bem-Estar Social, Federalismo, Politicas
Publicas e Governanga como eixos centrais. Na segunda, serd desenvolvida uma pesquisa de
campo exploratoria e descritiva, por meio de pesquisa documental e coleta de dados através
de questionarios/entrevistas, sobre a situacdo atual na qual sdo desenvolvidos os trabalhos de
atendimento educacional basico realizado pelas organizagdes da sociedade civil conveniadas a

Secretaria de Educacéo, da Prefeitura de Mogi das Cruzes, estado de S&o Paulo.

A pesquisa terd um recorte transversal, buscando retratar a realidade da atuacdo das
organizagfes da sociedade civil no momento em que a pesquisa for desenvolvida,
evidenciando a relevancia da atuacao de tais organizacdes na governanca de politicas publicas

de educacdo basica no municipio pesquisado

RESULTADOS E DISCUSSOES

“As organizacdes do terceiro setor sdo organizagdes privadas sem fins lucrativos que
lutam por algum interesse coletivo. Elas atuam em &reas sociais em que a acdo estatal ¢
insuficiente ou inexistente, como saude, educacdo, meio ambiente, cultura e protecdo de
minorias.” (SECCHI, 2013, p. 116). Tais instituigdes organizam suas acoes em defesa de um
interesse coletivo e, por isso, sdo chamadas para participarem planejamentos governamentais

participativos e conselhos gestores setoriais (DIAS e MATOS, 2017).

Tendo como base metodolégica 0 modelo de analise do ciclo de politicas publicas,
amplamente adotado no campo de Politicas Publicas, conforme Secchi (2013), Rodrigues
(2010), Dias & Matos (2017), o estudo estd delimitado nas etapas de identificacdo do
problema e de avaliagdo da politica publica adotada como solugdo, visto que a politica
analisada ja foi implementada h4 muitos anos no municipio, sendo analisados aspectos
historicos, legais, administrativos e operacionais de tais organizagdes que atuam em parceria

com 0 municipio.
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Essa parceria provém de um aumento crescente das necessidades da populagdo a serem

atendidas pela gestdo publica, mas que ndo foram acompanhadas por uma ampliacdo da
estrutura estatal. Diante dessa lacuna, as organizagdes sem fins lucrativos assumem um papel
complementar ao do Estado, reunindo melhores condi¢cdes para proporcionar um melhor

atendimento especializado dentro de questdes pontuais (DIAS e MATOS, 2017).

Como resultados do estudo, espera-se evidenciar profunda relevancia das participagoes
das organizagbes da sociedade civil na sustentabilidade de politicas publicas de educacdo

basica no municipio de Mogi das Cruzes.

CONSIDERACOES FINAIS

Observa-se a relevancia da atuacdo das organizacOes da sociedade civil na gestdo
publica local, garantindo, através das mesmas, a sustentabilidade de politicas publicas de

educacdo basica para criancas e adolescentes no municipio estudado.

Acredita-se que a andlise e discussdao do tema é oportuna e imprescindivel para
localidades cujos objetivos governamentais estejam voltados para o desenvolvimento local,
por meio de uma gestdo inovadora, garantindo meios eficazes na reducdo das desigualdades

sociais.

REFERENCIAS

DIAS, Reinaldo e MATQOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propositos e
processos. Séo Paulo: Atlas, 2017;
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OS CONTROLES INTERNOS NAS COMPRAS PUBLICAS

Wagner Benedito de Oliveira BALDO

INTRODUCAO

A administracdo publica desenvolve um importante papel na sociedade, por meio das
politicas publicas. Neste contexto, as compras publicas sdo realizadas para manutencdo da
administracdo publica e, consequentemente, possibilitando a sua atuacéo junto a sociedade.

As compras publicas sdo regidas pela Lei Federal n° 8.666/93 e demais legislagdes vigentes.

O sistema de Controle Interno é aplicado na administracdo puablica e suas areas
componentes. Spinelli (2008) define o sistema de Controle Interno como o conjunto de agdes,
métodos, procedimentos e rotinas executados sobre os proprios atos da organizacdo, com 0
objetivo de salvaguardar o seu patrimdnio e examinar a compatibilidade entre as operacfes
desenvolvidas, os parametros preestabelecidos e principios pactuados. Cruz et al (2014)
abordam o desenvolvimento de novas funcionalidades acrescentadas no escopo dos sistemas
de Controle Interno. Neste contexto, os procedimentos das compras publicas sdo objeto de
auditoria realizada pelo Sistema de Controle Interno para verificar o atendimento a legislacdo

e as suas eficiéncia e eficacia na administracdo publica.

Fortini e Motta (2016) ressaltam que a Transparéncia Internacional aponta fragilidades
nas praticas realizadas nos processos licitatdrios. Os referidos autores enfatizam as
fragilidades identificadas: riscos na definicdo da demanda e na preparacdo da documentacéo e
do processo da licitacdo; na escolha do vencedor; e, na fiscalizacdo, gestdo e controle do

contrato proveniente do processo licitatorio.

Em termos académicos, esta discussdo possibilitarda ampliar 0os conhecimentos e se
aprofundar em relacdo ao desenvolvimento dos controles internos nas compras publicas.
Além disso, o desenvolvimento dos controles internos nas compras publicas se potencializa
agregador a eficiéncia e eficacia dos resultados da administracdo publica, beneficiando a

sociedade com um Estado atuante e efetivo.
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Discutir a importancia dos controles internos nas compras publicas. Os objetivos
especificos se apresentam da seguinte forma: contextualizar os controles internos na
administracao publica; delimitar as compras publicas com enfoque na legislacéo vigente; e,

abordar os controles internos aplicados nas compras publicas.

MATERIAIS E METODOS

Este estudo se desenvolve a partir de uma revisdo bibliografica sobre os controles
internos, as compras publicas e a relagdo entre ambos. Na pesquisa bibliografica, seleciona-se
os artigos cientificos, dissertacfes e teses sobre o tema abordado neste estudo, publicados a
partir de 2009. Utiliza-se as palavras-chave: Controles Internos; Administracdo Publica;
Compras Publicas; e, Licitacbes. A busca ocorre nas bases: Scielo, Ebscohst e Schollar

Google.

O planejamento deste estudo se desenvolve pelas seguintes etapas: estruturacao tedrica
por meio da revisdo de literatura sobre o tema; andlise e discussdo dos resultados; e,
apresentacdo das consideracdes finais. Estas etapas sdo sistematizadas para construcdo deste
estudo.

RESULTADOS E DISCUSSOES

No desenvolvimento da pesquisa bibliografica, observou-se que a literatura enfatiza a
existéncia de fragilidades nos processos licitatorios desenvolvidos na administracdo publica.
Neste contexto, hd uma caréncia de auditores na administracdo publica, para verificar os
controles internos. As compras publicas sdo também realizadas pelos procedimentos de
inexigibilidade e dispensa do processo licitatério, em conformidade com a Lei Federal n°
8.666/93. Na estrutural organizacional, os setores de compras alinham as suas atividades aos

demais setores da administragéo publica.

CONSIDERAGCOES FINAIS
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O Sistema de Controle Interno encontra-se em desenvolvimento em todas as areas da

administracdo publica. A eficiéncia do Sistema de Controle Interno possibilita a salvaguarda
dos ativos e potencializa o cumprimento dos objetivos planejados pelas entidades da
administracdo publica. Nos setores de compras dos orgaos publicos, devem verificar os
controles internos existentes nos processos licitatorios, nas dispensas e inexigibilidades dos
processos licitatérios, e no desenvolvimento da gestdo, controle e fiscalizacdo contratual.
Essa verificacdo dos controles internos envolve a aplicacdo continua de auditorias por
amostragem nos procedimentos dos setores de compras e, alinhada ao acompanhamento da
aplicacdo das orientagdes. Conclui-se que os controles internos sdo importantes as compras
publicas, para desenvolvimento eficiente dos procedimentos e eficacia nos resultados.
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UMA ANALISE INSTITUCIONAL DA COOPERACAO ENTRE OS MUNICIPIOS
PRODUTORES DE PETROLEO DA BACIA DE CAMPOS

Jodo Gabriel Ribeiro Pessanha LEAL
Ralph André CRESPO
Vitor de Moraes PEIXOTO

Nilo Lima de AZEVEDO

INTRODUCAO

A presente pesquisa objetiva analisar a experiéncia de coopera¢do entre 0s municipios
produtores de petréleo da bacia de Campos, reunidos na entidade conhecida como
Organizacdo dos Municipios Produtores de Petr6leo (Ompetro). A pesquisa mostra-se
relevante por analisar, na referida entidade, a aplicagdo de conceitos como cooperagdo
intermunicipal e acdo coletiva, tendo como fundamento desta analise a estrutura federativa

brasileira.

OBJETIVOS

Ao se buscar informacdes sobre a Ompetro, encontram-se muitas relacionadas a
atuacdo desta entidade em defesa dos royalties para o estado do Rio de Janeiro e para 0s
municipios a ela relacionados. No entanto, pouco se encontra sobre o funcionamento e
estrutura da Ompetro. Desta forma, pretende-se colaborar para melhorar a compreenséo desta

entidade.

MATERIAIS E METODOS
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Trata-se de uma pesquisa predominantemente qualitativa, ndo abrindo mao de técnicas
de andlise quantitativa para fundamentar discussdes que se mostram relevantes para a
pesquisa. Uma revisdo bibliografica sobre o tema sera realizada, assim como de temas
transversais que se apresentam relevantes. Serdo utilizados dados relacionados a organizagéo
geogréfica da bacia de Campos; dados da arrecadacdo e distribuicdo de royalties para
compreensdo da relagdo dos municipios que compde a Ompetro com este recurso; assim como
dados da propria entidade. Desta forma, utilizar-se-4 de dados do IBGE, da ANP, do

Inforoyalties, da Secretaria do Tesouro Nacional, Estatuto da Ompetro, dentre outros.

RESULTADOS E DISCUSSOES

A Ompetro foi criada em 2001. O propdsito de criacdo da entidade remete a
perspectiva tedrica da acdo coletiva de Olson, pois, para 0 autor, grupos de interesses, em
alguns casos, necessitam de organizagfes formais que agreguem forca visando alcancar

objetivos comuns.

Os municipios que hoje compde a Ompetro sdo: Armacdo de Buzios, Arraial do Cabo,
Cabo Frio, Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu, Macaé, Niterdi,

Quissama3, Rio das Ostras e Sao Jodo da Barra.

Pode-se afirmar que a Ompetro busca defender maior participacdo do estado do Rio de
Janeiro na distribuicdo dos recursos pela exploracdo do petréleo (royalties e participacdo
especial), conforme Lei 9.478 de 1997. Busca ainda que 0s recursos oriundos da producédo de
petroleo e gas natural sejam utilizados em prol da regido produtora e dos municipios

limitrofes.

Para manter a organizacdo, cada um dos municipios integrantes colabora com 0,05%
dos royalties que recebe, com exce¢do do municipio de Sdo Jodo da Barra que colabora com
0,01% dos royalties recebidos. Esse dinheiro é usado com despesas de viagem, contabilidade
e com o pagamento de salario de dois funcionarios (secretario financeiro e secretario

executivo).

Apos eleicdo e posse do atual presidente da Ompetro em janeiro de 2018, Rafael Diniz
discursou e em parte de seu discurso o referido prefeito afirmou: “... temos que pensar como

regido...”. Nesta fala fica claro que o objetivo é que os problemas e as buscas de solugdes
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sejam pensados como regido; no conjunto de municipios que decidiram cooperar entre si para

resolver problemas e dificuldades comuns, uma delas, inclusive, é apresentada na mesma fala

de Rafael Diniz que diz: “Lutamos contra a eterna dependéncia dos royalties do petréleo...”.

A criacdo e funcionamento da Ompetro € um exemplo da cooperacdo intermunicipal
experimentada nos Gltimos anos no Brasil, paralelamente ao processo de descentralizacdo
vivido no pais pos Constituicdo Federal de 1988. De forma geral, a cooperacao surge pela
observacao de interesses e de problemas em comum que, na concepgao de alguns, podem ser
mais facilmente alcancados e contornados, respectivamente, quando se associam e agem

coletivamente. VVolta-se aqui a pensar na teoria da acao coletiva de Olson.

CONSIDERACOES FINAIS

No entanto, ndo € o fato de terem interesses ou problemas em comum que impulsiona
os individuos (no caso, municipios) a se associarem visando a cooperagdo entre eles. Basta
observar o fato de que ndo hd em todas as bacias produtoras de petroleo uma entidade
formada pelos municipios produtores para defender os interesses dos mesmos como no caso
da Bacia de Campos. Olson afirmou que “a costumeira visdo de que grupos de individuos
com interesses comuns tendem a promover esses interesses parece ter pouco merito, se é que
tem algum” (OLSON, 1999, p. 15).

O que leva um individuo a aderir a um grupo sdo basicamente dois fatores: a coercdo e
as vantagens (recompensas), os chamados incentivos seletivos. No caso da Ompetro, o0 que
moveu (e move) os individuos (municipios) foi (e é) o incentivo seletivo. Isso explica em

parte o fato de que ndo se observa entidades como esta em todas as bacias petroliferas.

Outro fator que colabora para a discussdo sobre a adesdo ou ndo de um individuo a um
determinado grupo € o custo por ele experimentado para aderir e manter-se aderido. No caso
da Ompetro, como ja dito, os municipios contribuem com 0,05% dos royalties que recebem.
Como os municipios recebem diferentes valores de royalties, a contribuicdo destes para a

entidade também é diferente.

Por fim, destaca-se que a heterogeneidade dos municipios se apresenta de diversas

formas, por exemplo, nas diferentes dependéncias econdmicas dos recursos dos royalties.
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Essas diferencas podem levar a uma competicdo entre 0os municipios e se apresentar, por

exemplo, em uma guerra fiscal, visando atrair empresas para seu territorio.

Diante do crescente entendimento da importancia das  cooperagdes
intergovernamentais, a Ompetro se apresenta, ainda que tenha problemas institucionais

internos, como uma entidade representativa dos municipios que a compde.

REFERENCIAS
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Educagio Tuto

EIXO TEMATICO 3: PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL E FINANCAS

PUBLICAS

TRABALHOS COMPLETOS

PLANEJAMENTO E ORCAMENTO EM EDUCACAO NO MUNICIPIO DE SAO
PAULO NO PERIODO DE 2013-2018: ESCOLHAS ALOCATIVAS E ESTRUTURAS
DE GOVERNANCA

Lauana Simplicio PEREIRA
Thomas Piva FIGUEIREDO

RESUMO

O intuito desta pesquisa foi o de investigar a distribui¢do do gasto em Educacdo no municipio
de Sdo Paulo no periodo de 2013 a 2018 e identificar se, considerando a alternancia de
gestbes, houve mudancas significativas na alocacdo de recursos que denotassem diferentes
projetos politicos para a Educacdo. O referencial tedrico adotado nesse estudo foi 0 modelo
analitico desenvolvido por Peres (2018a) que compreende a governanga do orgamento publico
com base na abordagem institucionalista e em elementos da economia politica do orgamento.
O papel exercido pelos elementos juridicos e por forcas internas a ldgica orcamentaria
influenciou na manutencdo da estabilidade dos gastos em Educacdo. Ressalta-se que nédo €
intuito da pesquisa investigar a aloca¢do or¢camentaria da Educacéo a partir da perspectiva da

eficiéncia e efetividade do gasto publico.
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Educagio Tuto

Palavras-chave: Planejamento e Orgcamento; Governanga Orcamentaria; Educacao;
Economia Politica; Sdo Paulo.

ABSTRACT

The purpose of this research was to investigate the spending distribution of Education during
the 2013-2018 period in Sao Paulo’s Municipality and identify if, considering the change of
government, there were significant changes in the resources allocation that indicates distinct
political projects in Education. The theoretical framework adopted in this research was the
analytical model developed by Peres (2018a) which examines the governance of the public
budget from an institutionalist approach associated with elements from the political economy
of the budget. The role played by juridical and internal elements of the budget logic resulted
in the stability of Education’s spending. The investigation of the efficiency or the

effectiveness of public spending isn’t the goal of this research.

Keywords: Planning and Budget; Budget Governance; Education; Political Economy; Séo

Paulo.

1. INTRODUCAO

O presente estudo foi realizado com o objetivo de compreender como se deu a distribuicédo
orcamentaria do gasto em Educacdo no municipio de Sdo Paulo no periodo de 2013 a 2018, que
abrange as gestdes Fernando Haddad (PT) e Jodo Doria/Bruno Covas (PSDB). A comparacéo é feita
com o objetivo de identificar se a alocacdo orcamentaria da Educacdo se manteve estavel,

considerando a alternancia de gestfes e Programas de Metas com projetos politicos distintos.

O estudo parte do entendimento do orgamento publico para além de um instrumento técnico

de gestdo destinado a estimar receitas e fixar despesas. Ele é considerado um instrumento politico
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por meio do qual se expressam as escolhas de quais grupos sociais ganhardo e perderdo recursos
(PERES, 2016; LASCOUMES E LE GALES, 2012). Neste sentido, o trabalho esta referenciado no

modelo analitico desenvolvido por Peres (2018b) para compreender a governanca do orcamento

publico. Tal modelo foi construido com base na abordagem institucionalista e em elementos da
economia politica do orcamento, a partir de autores como Lindblom (2009), Wildavsky (1969),
Wildavsky e Caiden (2004), Schick (1976, 2004, 2009), Caiden (1994 e 2010), Rubin (1989 e 2010)
e Schneider (2005). Peres (2018b) sintetizou elementos destes tedricos de forma a elencar
regramentos macro e microinstitucionais da governanca orcamentaria que permitem analisar as
regras formais e informais, atores relevantes, niveis decisérios, limites e possibilidades de arranjos

institucionais do orcamento publico (PERES, 2018b).

Nesta pesquisa mesclou-se estratégias metodoldgicas quantitativas e qualitativas. Realizou-
se a analise dos instrumentos de planejamento e orcamento publicos do municipio, quais sejam, o
Programa de Metas (PM), Plano Plurianual de Ac¢des (PPA), Lei Orcamentaria Anual (LOA) e
Execucdo Orcamentaria disponiveis no Portal da Transparéncia da Prefeitura de S&o Paulo,
mapeando 0s programas, acdes e projetos da Funcdo Educacdo, que permitiram a construcdo de
graficos e tabelas comparativas dos dados quantitativos e qualitativos referentes ao periodo

estudado, posteriormente analisados a luz do referencial teérico adotado.

O texto estd constituido por outras quatro partes, para além desta introducdo e das
consideracOes finais. Na primeira secdo, apresenta-se a metodologia; na segunda, discute-se o
referencial tedrico adotado, com foco no orgcamento enquanto instrumento politico, nas estruturas de
governanca orcamentéria e nas especificidades da area de politica estudada, a Educagdo. Na terceira
secdo, sdo apresentados os resultados encontrados a partir do mapeamento dos instrumentos de
planejamento e orcamento do municipio; na quarta secéo, estes resultados séo discutidos e; por fim,

tem-se as consideracgdes finais.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. Metodologia
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A metodologia deste estudo baseou-se em duas grandes estratégias: i) mapeamento e analise
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das metas, programas, acdes e respectivos recursos financeiros associados a funcdo Educagdo no
orcamento municipal e ii) pesquisa bibliografica sobre orcamentacdo publica, instrumentos e
governanca or¢camentaria. Para mapear os dados referidos, recorreu-se ao Portal da Secretaria da
Fazenda Municipal de S&o Paulo e ao PlanejaSampa, ambas plataformas que fornecem base de
dados das pegas de planejamento e orcamento da cidade. Uma vez mapeados as metas, programas e
acOes para Educacdo em todo o periodo, utilizou-se dos resultados obtidos da primeira estratégia
para construir tabelas e graficos comparativos que permitiram avaliar o comportamento das escolhas
alocativas e gastos ao longo do tempo. Para isso, foi necessario construir uma metodologia de
categorizagdo que permitisse comparar acdes or¢camentarias que se modificaram com as mudancas
de gestdo. Ademais, todos os valores foram corrigidos a pregos correntes de dezembro de 2017 pelo
indice de Precos ao Consumidor (IPCA). A segunda estratégia permitiu a compreenséo e reflexdo

sobre a sintese analitica das diversas variaveis envolvidas na governanga do orgamento publico.

2.2. Referencial Teorico

O orgamento publico é um dos mais importantes instrumentos de acdo do Estado. E por meio
dele que se define quanto de recursos sera reservado para determinadas areas, como Educacéo,
Salde, Seguranca, Previdéncia, Pagamento da Divida e Juros, etc. Neste sentido, ele é entendido
como o lécus do conflito politico, porque é por meio dele que o Estado determinara quais politicas
serdo executadas, qual o esforco (financeiro) sera mobilizado para a resolucdo dos problemas e quais
grupos sociais terdo suas demandas atendidas. (WILDALVSKY apud JONES et al, 1994). Da
mesma forma, para Caiden (2010 apud PERES, 2018b), a distribuicdo dos recursos financeiros que
constituem o orcamento e a sua forma de apresentacdo € produto do que os governos, cidadaos,
organizacg0es da sociedade civil e setor privado decidiram fazer.

Partindo disto, compreende-se que o0 orgamento publico ndo é tdo somente um instrumento
técnico que organiza as receitas e despesas. Ele carrega consigo uma dimensdo politica na qual se
expressam preferéncias, valores e visdes de mundo daqueles que o operam. Citando Douglas North,
consagrado autor institucionalista, Lascoumes e Le Galés (2012) compreendem o0s instrumentos

como instituigdes no sentido socioldgico do termo: “uma institui¢do constitui um conjunto mais ou
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menos coordenado de regras e de procedimentos que governam as interacGes e 0s comportamentos
dos atores e das organiza¢des” (NORTH, 1990 apud LASCOUMES, LE GALES, p.23).

Os regramentos, formais e informais que compdem este instrumento podem determinar,
parcialmente, 0 comportamento dos atores, criam incertezas e relacfes de forca, privilegiam e ou
constrangem certos atores e interesses em detrimento de outros e veiculam uma representacdo dos
problemas (LASCOUMES, LE GALES, 2012). Peres (2018b), por sua vez, organizou estes
regramentos e construiu um modelo de governanca or¢amentéria, classificado em duas camadas:

macro e microinstitucional, apresentado na Tabela 1:

Tabela 1 — Sintese analitica: elementos da governanga orcamentaria

Regras Formais: fiscais, accountability do processo orgamentario (Schick, 2004 e 2009; Rubin, 1989 e 2010; Caiden, 201

Garantia de direitos civis e sociais (vinculacGes e regras de despesas); Multiplicidade de canais de pressao.

Macro
Institu (Rubin, 1989 e 2010; Schick, 2009; Caiden, 2010); Wildavsky e Caiden, 2004.
cional
Governanga multinivel (internacional/ nacional/local) (Schick, 2009 e Caiden 2010)
Escassez (em diferentes graus) (Schick, 1976)
Micro Regras Informais: Incrementalismo inércia, barganha e muddling through (Lindblom 2009, Wildavsky, Caiden
institu e Wildavsky, 1980; Caiden, 2010; Schick (2009)
cional Estrutura organizacional que tende a hierarquia (Miller, 1992; Wildavsky, 1969)

Multiplicidade e complexidade de tarefas a cumprir (Dixit, 2002; Rubin, 2010)

Multiplicidade de atores envolvidos no processo orgamentdrio (Rubin, 2010; Le Gales, 2015 e Schick, 2009)

Fonte: Reproduzida de Peres (2018b)
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E importante ressaltar que este arranjo institucional possui uma complexidade inerente a ele
e, apesar de as camadas serem apresentadas de forma separada no modelo, elas se relacionam
constantemente na pratica. Os diferentes niveis de regramentos tém o poder de definir, influenciar,
facilitar e dificultar o relacionamento entre os atores e as formas como 0s processos se encaminham.
Na primeira camada, denominada macroinstitucional, estdo situadas as regras formais, formadas por

um arcabouco legal, que é mais duradouro e tende a ser menos permedvel as alteracGes cotidianas.

Como exemplo, cita-se as determinac@es constitucionais sobre a planificagdo or¢amentaria
do Estado brasileiro, que definem a obrigatoriedade de elaboracdo dos instrumentos de
planejamento e orcamento aos trés entes da federacdo, quais sejam, o Plano Plurianual de Agdes
(PPA), que institui diretrizes, objetivos e metas do Poder Publico para os trés anos de cada gestéo e
primeiro ano da gestdo seguinte; a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) que funciona como um
elo entre o PPA e o orgamento detalhado, ao definir quais séo as prioridades do governo quanto aos
investimentos naquele ano, além de definir metas fiscais; e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que é
o detalhamento propriamente dito das receitas estimadas e despesas fixadas para 0 ano em questdo.
Além disso, ha outros regramentos formais de grande relevancia para o processo or¢camentario, com
especial destaque para a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que define limites de endividamento

e para determinadas despesas, assim como impde a fixacdo de metas fiscais aos poderes.

Ao mesmo tempo, ha dispositivos legais-formais como a vinculacdo de despesas,
relacionadas as garantias de direitos civis e sociais, que determinam parte do processo orgcamentario,
como € o caso das despesas com pagamento de salarios e encargos e com a Educacdo, como
estabelecido na Constituicdo Federal Brasileira de 1988. O mecanismo de vinculagdo orcamentéria
define a aplicacdo compulséria e, portanto, acima da discricionariedade do gestor publico, de
percentual de recursos financeiros por cada um dos entes federativos: 18% e 25%, no minimo, da
receita resultante de impostos, pela Unido e pelos estados e municipios, respectivamente em
Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) (BRASIL, 1988). Isto representa um importante
mecanismo de blindagem contra as ingeréncias politicas, possibilitando meios para a continuidade

de politicas publicas.

Ademais, todo 0 processo or¢camentario também estd inserido em um contexto de escassez

no cenario econémico, que basicamente esta relacionado a quanto dispdem 0s governos e quanto 0s
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0rgdos desejam para atender a suas necessidades. Ela tem diferentes niveis: moderada, cronica,

Programa de Educagéo Tutoria

aguda e total e também influencia o processo or¢camentério (SCHICK, 1976).

Na camada microinstitucional, estdo os regramentos informais, codigos de conduta, pactos
culturais e relacGes interpessoais, que sao influenciados pela estrutura macroinstitucional. O
incrementalismo, por exemplo, estd relacionado ao fato de que as demandas pioneiras e que
conquistaram protecdo legal possuem espaco cativo no orgamento e o tornam mais rigido, reduzindo
a possibilidade de livre alocagcdo dos incrementos. Boa parte dos 6rgdos publicos buscardo, na
tentativa de garantir sua continuidade, barganhar para obter o mesmo patamar de orcamento do ano
anterior com o maior incremento possivel, ainda que esse aumento nao se justifique e possa levar a
uma alocacdo ineficiente das despesas. Assim como a inércia, a cultura de néo realizar a reavaliacdo
perioddica de contratos de gestdo e de transferéncia de recursos e seus parametros de execucao em

cada ciclo orcamentario, levam ao crescimento das despesas ano a ano (PERES, 2018b).

Além disso, regras informais podem produzir estruturas organizacionais que tendem a
hierarquia. Como apontado em Peres (2007, apud Peres, 2018b), algumas organizacdes publicas
estdo inseridas em uma estrutura de governanga em que o processo de tomada de decisdo ocorre em
camadas, sobrepostas e entrelagadas, que constituem diferentes niveis de disputa até o nucleo
decisério central, fazendo com que estruturem-se relagfes de poder entre uma organizacao e outra.
Ademais, hd uma multiplicidade de atores envolvidos no processo, com diferentes recursos de poder
e formas de influéncia. Todos estes sdo elementos tedricos que devem ser levados em consideracao

para anélise das escolhas alocativas dos recursos or¢gamentarios.

2.3. Resultados encontrados

A governanca orcamentéria no municipio de S&o Paulo em seu nivel macroinstitucional est4
pautada, assim como ocorre para todos os entes federativos, por instrumentos normativos definidos
constitucionalmente, quais sejam, o PPA, a LDO e a LOA e também pela obrigatoriedade de
realizacdo de despesas pré-definidas, conforme mencionado na secdo anterior e, ainda,
infraconstitucionalmente, pelo regramento dado pela LRF. Para além disso, no nivel municipal, ha
outros dois normativos de relevancia para a compreensdo da governanca orcamentaria da cidade.
Um deles € a particularidade que obriga a formulagdo de um outro instrumento de planejamento e
orcamento, o Programa de Metas (PM), conforme Emenda 30/2007 & Lei Organica Municipal
(LOM):
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Art. 1° Fica acrescentado ao art. 69 da Lei Organica do
Municipio de S8o Paulo o artigo 69- A, com a seguinte redacdo: "Art. 69 - A. O
Prefeito, eleito ou reeleito, apresentara o Programa de Metas de sua gestdo, até
noventa dias apds sua posse, que contera as prioridades: as acOes estratégicas, 0s
indicadores e metas quantitativas para cada um dos setores da Administracdo
Puablica Municipal, Subprefeituras e Distritos da cidade, observando, no minimo, as
diretrizes de sua campanha eleitoral e os objetivos, as diretrizes, as acGes
estratégicas e as demais normas da lei do Plano Diretor Estratégico (SAO PAULO,
2007).

As metas do PM sdo submetidas a audiéncias publicas que determinam as prioridades do
governo para a cidade. O segundo normativo mencionado consiste no estabelecimento, também
constante na LOM, de um percentual de aplicacdo de recursos em Educacdo maior que o definido

nacionalmente.

Art. 208 - O Municipio aplicard, anualmente, no
minimo 31% (trinta e um por cento) da receita resultante de impostos, compreendida
a proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino
fundamental, da educagéo infantil e inclusiva (SAO PAULO, 2001).

O orcamento da cidade é, portanto, orientado por estes regramentos. O periodo investigado
neste estudo abrangeu dois Programas de Metas distintos, o primeiro, da gestdo Fernando Haddad,
de 2013 a 2016, e o segundo da gestdo Jodo Déria/Bruno Covas, de 2017 a 2020, bem como dois
distintos PPAs, o primeiro, que vai de 2014 a 2017 e o segundo, de 2018 a 2021. No periodo
também foram elaboradas, anualmente, as LOAs, e realizadas suas respectivas execucgdes
orcamentarias. Apresenta-se, a seguir, 0 mapeamento das metas, programas e acfes para a Educacao

encontrado nos referidos instrumentos.

2.3.1. A Educacao na Gestao Haddad

O Programa de Metas 2013-2017 da gestdo do prefeito Fernando Haddad possuia um
planejamento constituido de produtos concretos. Foram estabelecidas 123 metas, agrupadas em 3
eixos tematicos que se desdobravam em 20 objetivos estratégicos. Do total, 13 metas estdo

relacionadas a Educacao, como expostas na tabela a seguir:
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Tabela 2 — Metas de Educacgdo no Programa de Metas 2013-2017

Eixo Objetivo | Meta Descricdo da Meta Custo da Meta*

Garantir 100 mil vagas do Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e

1 1| MeS | e rbrego (PRONATEC) R$0
Ampliar em 20 mil o nimero de matriculas na Educacéo de Jovens e Adultos e

1 1 Meta 7 implantar 3 novos Centros Integrados (CIEJA) R$3.030.198,00
Valorizar o profissional da educacdo por meio da implantacéo de 31 polos da

! 2 Meta 14 Universidade Aberta do Brasil (UAB) R$3.485.000,00

1 2 Meta 15 | Ampliar a jornada escolar de 100 mil alunos da Rede Municipal de Ensino R$37.447.630,00
Ampliar a Rede CEU em 20 unidades, expandindo a oferta de vagas para a

1 2 Meta 16 educacdo infantil R$620.000.000,00
Obter terrenos, projetar, licitar, licenciar, garantir a fonte de financiamento e

! 2 Meta 17 construir 243 Centros de Educagéo Infantil R$ 1.280.547.630,00
Construir 65 Escolas Municipais de Educagdo Infantil (EMEIs) e um Centro

! 2 Meta 18 Municipal de Educagéo Infantil (CEMEI) R$295.714.464,00

1 2 Meta 19 Expandir a oferta de vagas para educacéo infantil por meio da rede conveniada R$306.263.135,00

e outras modalidades de parcerias

Garantir a oferta de vagas a todas as criangas beneficiarias do Beneficio de
1 8 Meta 52 | Prestagdo Continuada da Assisténcia Social (BPC) e seu acompanhamento nos R$-
moldes do BPC Escola

Revitalizar os Centros de Formacéo e Acompanhamento & Incluséo (CEFAI),
1 8 Meta 54 | assegurando a formagao de professores e 0 acompanhamento aos alunos com R$1.820.000,00
deficiéncia matriculados na Rede Municipal de Ensino

Viabilizar a implementacéo das Leis Federais 10.639/2003 e 11.645/2008 que
1 9 Meta 58 | incluem no curriculo oficial da rede de ensino a tematica da Historia e Cultura R$3.000.000,00
Afro-Brasileira e Indigena

1 9 Meta 63 | Implementar a Educagdo em Direitos Humanos na rede municipal de ensino R$2.796.442,00

Apoiar a implantagdo da UNIFESP e do IFSP nas Zonas Leste e Norte,

2 13 Meta 82 .
respectivamente

R$-

Total: R$ 2.554.104.499,00

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do documento “Programa de Metas da Cidade de Sao Paulo -Versdo final
participativa (2013-2016), disponivel no portal PlanejaSampa. *Valores nominais de 2013.

Como exposto na Tabela 2, o eixo 1 ¢ “Compromisso com direitos sociais e civis”, no qual
um dos objetivos ¢é, por exemplo, “melhorar a qualidade da Educagdo e ampliar o acesso a Educacao
infantil com a expanséo da rede de equipamentos e a criacdo de 150 mil novas vagas”. A meta 7

definia que essa gestdo deveria “Ampliar a Rede CEU em 20 unidades, expandindo a oferta de

136



UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA

unesp™ JRNAP A

132 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAD PUBLICA

“JULIO DE MESQUITA FILHO” ® [FILBEMBIENN g Administragdo Puablica

vagas para a educacdo infantil”. Como produto concreto a Prefeitura pretendia entregar ‘20
unidades da Rede CEU Implantadas”. Para cada uma das metas, discriminou-se O Seu custo
estimado (SAO PAULO, 2013). Em suma, as prioridades do governo para a area definidas neste
instrumento consistiam na expansdo de matriculas do ensino infantil e, em menor medida, acGes
como a ampliacdo da jornada escolar, valorizacdo dos profissionais do magistério, educacdo

inclusiva e em direitos humanos e incluséo produtiva.

Este objetivo e metas, por sua vez, tiveram um claro desdobramento no PPA do quadriénio
2014-2017. Os objetivos e metas do primeiro se tornaram, respectivamente, programas e acGes no
segundo. Segundo os responsaveis pela elaboracdo da metodologia, essa explicitacdo garante o
maior controle social e transparéncia, dando instrumentos a populacdo para um acompanhamento

eficiente das execucdes orcamentarias do governo (SAO PAULO, 2013).

A proposta de PPA aprovada em dezembro de 2013 resultou na seguinte distribuigdo
percentual de recursos entre as a¢des para a Educacgéo:

Gréfico 1 — Principais a¢fes de Educacdo orgadas no PPA 2014-2017

B Remuneracdo dos profissionais do magistério
B Operacgdo e Manutengio do Sistema

Municipal de Ensino
Operacgdo e Manutengao de CEIs e Creches

conveniadas
B Alimentacgdo Escolar
B Administra¢do da Unidade

Construcdo de CEI

B Operacgao e Manutengao dos CEUs

Hm Outros

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de
Sdo Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.

Dos quase 48 bilhdes de reais previstos para a educacdo entre 2014 e 2017,

aproximadamente 2,5 bilhdes eram destinados para as metas do PM, o que representa 5,2% do

137



unesp™ JRNAP A

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA -
] . 137 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAQ PUBLICA " .
JULIO DE MESQUITA FILHO ® [FILBEMBIENN g Administragao Publica

orcamento previsto total. No Gréafico 1 é possivel observar que 42% do total da funcdo Educacéo foi
destinado ao pagamento de salarios dos profissionais da rede de ensino. Outros 18% foram
destinados a operacdo e manutencao de quase todo o Sistema Municipal de Ensino, excetuando-se

0s CEUs e a rede parceira.

As metas estabelecidas no PM podem ser facilmente identificadas no PPA, pois foram
transformadas em dotacdes orcamentarias. A meta 17, por exemplo, cujo objetivo foi o de “obter
terrenos, projetar, licitar, licenciar, garantir a fonte de financiamento e construir 243 Centros de
Educacdo Infantil (CEI)”, no PPA esta identificada a agdo “Construgdo de CEI”. O custo associado
a ela no PM é de pouco mais de R$ 1,2 bilhdes de reais e, no PPA, foi previsto montante da mesma

ordem, considerando o valor nominal do ano de 2013.

As metas do PM da gestdo Haddad foram incorporadas ao PPA, mas € necessario observar,
para além disso, a distribuicdo de recursos efetivamente realizada no periodo. Para isso, foi realizada
uma analise da execucdo orgamentaria entre 2014 e 2017. Deve-se ressaltar que em 2017 inicia-se o
primeiro ano da gestdo Ddria, mas ainda vigora a estrutura programatica definida pela gestdo

Haddad, assim como se executa a LOA aprovada no ano anterior.

No periodo de 2014 a 2017 empenhou-se pouco mais de R$ 44,6 bilhGes de reais com a
funcdo Educacdo, aproximadamente R$ 3 bilhdes a menos que o or¢ado. No grafico abaixo é
possivel ver a distribuicdo percentual destes gastos entre as acdes programaticas:

Gréfico 2 — Principais a¢es em Educacdo empenhadas no periodo 2014-2017

B Remuneracdo dos profissionais do
magistério
B Operacdo e Manutengio do Sistema
‘ Municipal de Ensino
~ ~
. Operagao e Manutengdo de CEls e

Creches conveniadas

H Alimentacgdo Escolar
B Administragdo da Unidade
Leve-Leite

B Operacgdo e Manutengao dos CEUs

B Outros
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de S&o
Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.

Todas as dotacGes orcamentarias associadas as metas do programa de metas que se
destinavam-se a ampliacdo das vagas em educacdo infantil na rede municipal (metas 16, 17 e 18, de
construcdo de CEU, de CEls e de EMEIs, respectivamente) tiveram empenho inferior ao previsto e,
ao final da gestdo Haddad, o relatério de cumprimento das metas demonstrou que, percentualmente,
pouco mais da metade destas metas foram atingidas. Somadas a estas 3, outras 4 metas ndo foram

atingidas; e outras 6, atingidas ou superadas.

2.3.2. A Educacao na Gestao Déria

No Programa de Metas 2018-2020, a gestdo do entdo prefeito Jodo Ddria propunha uma
nova metodologia de planejamento, chamadas de metas finalisticas, “focadas nos impactos
desejados com as politicas publicas sob a Gtica do cidadio (SAO PAULO, 2017). Isto é, o
planejamento e o monitoramento das acGes da Prefeitura tinham como foco os aspectos que
traduziam a melhoria da qualidade de vida da populagdo, como, por exemplo, diminuir a taxa de
mortalidade infantil ou aumentar a nota do IDEB (indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica).

As metas eram, entdo, acdes com impacto direto na vida do municipe. Adotando um
planejamento flexivel, as acGes e projetos sdo passiveis de ser alterados para atingir a meta de

acordo com o surgimento de novas variaveis e contextos (SAO PAULO, 2017).

No entanto, a metodologia adotada influenciou diretamente na integracdo do PM com o
PPA, uma vez que esta ndo permitiu o acompanhamento direto das metas propostas no programa e
sua efetiva execucdo, verificada por meio do orgcamento publico, que perderam a conexdo direta

entre instrumentos existente na metodologia adotada na gestéo anterior.

Tabela 3 - Metas e projetos de Educacdo do Programa de Metas 2017-2020

Meta Descrigao Projeto associado Custo do projeto

12 Expandir em 30% (85,5 mil) as matriculas em creche 19. Nossa Creche R$ 1.991.100.000, 00
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na Rede Municipal de Ensino

13 Atingir IDEB de 6,5 nos anos iniciais do Ensino 20. Alfabetizagdo RS 7.400.000,00
Fundamental. 21. Apoio Pedagdgico R$ 21.300.000,00
22. Avaliagdo Externa RS 26.600.000,00
14 Atingir IDEB de 5,8 nos anos finais do Ensino 23. Curriculo da Cidade de Sao RS 15.000.000,00
Fundamental. Paulo
24. Acesso e Permanéncia 25. S80 RS 500.000,00
Paulo Educadora RS 33.800.000,00
15 95% dos alunos com, no minimo, nivel de 20. Alfabetizagao *
proficiéncia basico na Prova Brasil, nos anos iniciais e *
finais do Ensino Fundamental. 21. Apoio Pedagdgico *
22. Avaliagdo Externa
16 Alcangar 95% dos alunos alfabetizados ao final do 23. Curriculo da Cidade de Sao *
segundo ano do Ensino Fundamental (EF). Paulo
*
24. Acesso e Permanéncia
17 100% (46) dos CEUs transformados em polos de 26. CEU 21 RS 69.500.000,00
inovagdo em tecnologias educacionais e praticas
pedagodgicas.
18 Todo aluno e todo professor em escolas municipais 27. Escola Digital R$220.000.000,00
de Ensino Fundamental com acesso a internet de alta
velocidade.
*Q valor do projeto ja foi mencionado em item anterior.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do documento “Programa de Metas 2017-2020”, disponivel na
plataforma PlanejaSampa.

Dentre as prioridades da gestdo para a Educacgdo, como pode ser observado na Tabela 3,

foram encontrados projetos para a area que previam a mobilizacdo para sua execucdo de um
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montante da ordem de pouco mais de R$ 2,38 bilhGes. Das 7 metas previstas, uma delas tratava
especificamente da Educacdo Infantil (meta 12), que previa a criagdo de 85,5 mil vagas em creches
da rede indireta, via parceria com organizacdes da sociedade civil. Essa meta, desdobrada em apenas
um projeto, teve seu custo estimado em quase R$ 2 bilhdes. As 6 metas restantes se referiam ao
Ensino Fundamental, com projetos especificos para os anos iniciais e finais dessa etapa de ensino,
focados no aumento da sua qualidade, definida pelo atingimento de meta no IDEB e aumento de

proficiéncia das/os alunas/os em prova de avaliagdo nacional.

No PPA aprovado para o quadriénio 2018-2021, estdo definidos trés principais programas
para a area de educacdo: o programa 3010 - manutencao e desenvolvimento da educacgdo; 3025 -
apoio a escola e ao aluno; e o programa 3026: acesso a educacao e qualidade do ensino - formacéo,
avaliacdo e aprimoramento do ensino. Durante a tramitacdo legislativa da peca de planejamento e
orcamento, tais programas receberam emendas parlamentares que aumentaram em torno de R$ 150
milhdes o orcamento da area, especialmente direcionados as acfes de construcdo de CEls e reforma

e ampliacdo de CEUs.

No total, os programas e acOes da funcdo Educacdo previstos para serem executados no
periodo somam cerca de R$ 52,1 bilhdes de reais. As principais acdes desses programas estdo

demonstradas a seguir:

Gréfico 3 — Principais a¢des em Educacdo orcadas no PPA 2018-2021

B Remuneracdo dos profissionais do
magistério
B Operagdo e Manutengao do Sistema
Municipal de Ensino

Operagao e Manutencdo de CEIs e Creches
conveniadas

6%

H Alimentagdo Escolar

B Administracdo da Unidade
Operagdo e Manutenc¢do dos CEUs

B Transporte Escolar

H OQutros

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de
Séo Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.
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Os maiores gastos com educacdo no periodo estdo estipulados com a remuneracdo dos
profissionais do magistério, cerca de R$ 16,6 bilhdes; operagdo e manutencao do sistema municipal
de ensino, cerca de R$ 13,9 bilhdes ao longo dos quatro anos e operagdo e manutencdo das CEls e
creches conveniadas, com pouco mais de R$ 10,2 bilhGes. Juntas, estas acOes representam quase
78% do orcamento para a educa¢do no municipio. Na categoria “outros” foram agrupadas agdes
cujas mais expressivas estdo a construcdo de CEls (1,2%), de EMEIs (0,9%); o fornecimento de

material escolar (1,1%) e o fornecimento de leite (0,9%).

2.4. Distribuicédo dos Recursos Or¢camentarios em Perspectiva Comparada

Com analise panoramica das finangas do municipio no periodo, observou-se um aumento das
despesas totais empenhadas entre 0s anos de 2013 e 2015, da ordem de mais de 3 bilhdes de reais. A
partir de 2016, no entanto, as despesas cairam consideravelmente. A curva de despesas empenhadas
para a funcdo Educagdo no periodo apresenta comportamento semelhante. Ainda que de forma
menos ascendente que os gastos totais, nos anos iniciais houve um aumento das despesas na area,
com seu auge em 2015, quando atingiu um patamar de gastos de R$ 11,8 bilhdes de reais. Do
mesmo modo, a partir de 2016 o montante de gastos realizados passa a cair e apresentou em 2017
com cerca de R$ 10,1 bilhdes. Ambas as curvas de despesa s6 apresentaram mudangas se
considerado o ano de 2018, uma vez que a LOA aprovada considerou um incremento dos gastos

tanto gerais quanto especificos da area de educacéo.

Gréfico 4 — Evolucdo das despesas totais e com Educacédo
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de
Sé&o Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.

Quando se observam os dados a partir dos grupos de despesa dos gastos realizados no periodo
e da proposta do ano de 2018, verifica-se que o maior grupo de gasto se refere ao pagamento de
pessoal e encargos sociais, seguida por outras despesas correntes, investimentos e, por ultimo,

somente no ano de 2018, uma pequena parcela para inversdes financeiras.

Gréfico 5 — Despesas da funcdo Educacdo por categoria econdmica
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de Sédo
Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.

Além disso, observou-se que durante os anos de aumento das despesas em educacdo, apenas
duas delas cresceram: os gastos com outras despesas correntes e com pessoal e encargos sociais. Foi
verificado uma alteracdo no comportamento dos investimentos: eles cairam mesmo quando houve

aumento das despesas em educacao no total.

A tabela abaixo demonstra a estrutura programatica para a area de Educacao entre as duas
diferentes gestdes analisadas. Escolheu-se, para comparacdo, o ano de 2016, Gltimo ano da gestdo
Haddad e 2018, primeiro ano em que Ddria/Covas contaram com lei orgcamentéria elaborada pela

prépria gestao.

Tabela 4 — Estrutura programatica da Educacdo em 2016 e 2018

Programas (em milhdes de reais) Orcado2  Orgado

016 2018
Acesso a cultura 14,5 7,8
Direitos da pessoa com deficiéncia 76,3 -
Melhoria da qualidade e ampliacdo do acesso a 0
educacéo 11.490,6
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Acesso a educagdo e qualidade do ensino - formacéo, - 45,7
avaliacdo e aprimoramento do ensino

Apoio ao aluno - 1.197,1
Desenvolvimento e manutengéo da educagéo - 10.089,1
Modernizacéo e descentralizacdo da gestéo e 73,0
prestacdo de servicos 118,4
Participagéo, transparéncia e controle social da 5,2
administracdo publica 1,9
Promocao da cidade como centro de eventos e destino 0,6
turistico de referéncia 3,3

Promocdo de uma cultura de cidadania e valorizagdo -

da diversidade 1,5
Promocao do crescimento econdmico e geracédo de 26,7
postos de trabalho 27,5
Requalificacdo e promocéo da ocupacdo dos espacos 4,3
publicos 7,4
Superacdo da extrema pobreza 77,9 21,0
Suporte Administrativo 447 .4 369,3
Total Geral 12.267,2 | 11.840,3

Fonte: Elaborado pelos autores a partir dos dados disponiveis no site da Secretaria da Fazenda do Municipio de
Sé&o Paulo e corrigidos pelo valor do IPCA de dezembro de 2017.

Em linhas gerais, pode-se observar que a maioria dos programas foram mantidos pelas duas
gestbes analisadas. A estrutura permanece muito semelhante, com alteragcbes pontuais. Dentre
estas, a mais relevante é a de desmembramento do principal programa da gestdo Haddad, o de
Melhoria da qualidade e ampliacdo do acesso a educacgdo, em trés programas diferentes na Gestao
Doria: Acesso a educacdo e qualidade do ensino, Desenvolvimento e Manutencdo da Educacdo e
Apoio ao aluno. Tal desmembramento evidencia a preocupagdo em separar 0s gastos especificos
com manutencdo e desenvolvimento do ensino, tais como a manutencdo e operacdo de escolas, o

pagamento de pessoal, daqueles gastos com uniforme escolar, com distribuicdo de leite, por
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exemplo, menos associados ao provimento direto da educagdo e mais relacionados a permanéncia

do aluno na rede.

2.5. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Com o mapeamento da distribuicdo orcamentaria para a Educacédo no municipio de S&o Paulo
foi possivel observar o comportamento do gasto e as escolhas alocativas no periodo analisado como
exposto nos Graficos 4 e 5 e na Tabela 4. O que se verificou foi que boa parte das metas e acdes
orcamentarias previstas para a Educacéo na gestdo Fernando Haddad apresentaram execucdo abaixo
do esperado, no valor de pouco mais de 3 bilhdes de reais a menos. O caso mais emblematico é o da
Construcdo de CEls, em que apresentou grande diferenca entre aquilo que foi orcado para a area
(em torno de R$ 1 bilhdo e 500 milhGes) e o que de fato foi executado (pouco mais de R$ 500
milhdes). Os valores previstos na Gestdo Jodo Ddria/Bruno Covas, por sua vez, Sdo superiores
aqueles que foram empenhados nos anos imediatamente anteriores, mas dada a extensdo do periodo
analisado, nao foi possivel verificar se 0 empenho destes recursos previstos para o0 ano de 2018
aconteceu em montante semelhante ou igual ao inicialmente orcado, uma vez que os dados
orcamentarios consolidados referentes ao ano de 2018 ainda ndo se encontravam disponiveis ao

final da pesquisa.

A comparacdo entre as despesas em Educacdo dos dois governos, como apresentado no
Gréfico 5, apontou que os gastos se mantiveram estaveis, ndo havendo mudancas substanciais nos
gastos para a area. Embora os PMs busquem objetivos diferentes e os governos sejam de espectros
politicos opostos, a estrutura programatica se manteve semelhante ao longo do periodo, assim como
as acBes orcamentarias de maior relevancia, sendo elas: a Remuneracdo dos Profissionais do
Magistério, a Operacdo e Manutencdo do Sistema Municipal de Ensino e a Operagdo de CEls e
creches conveniadas. Além disso, o peso da funcdo Educacdo em relagdo ao orcamento total e 0s
tipos de gastos realizados, sob a Otica da categoria econdmica e grupo de despesa, também se

apresentaram de forma semelhante.

A partir do referencial tedrico apresentado na Tabela 1, infere-se que isso tenha ocorrido em
razdo das varidveis macro e microinstitucionais envolvidas na governanca orcamentaria do
municipio. A imposi¢do formal da Constituicdo Federal e da Lei Orgénica do Municipio de
aplicagdo minima de recursos em Educacdo obriga a preservacdo de determinado patamar de gasto

que ndo pode ser modificado discricionariamente. Do mesmo modo, o arcabouco legal que
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determina como prioridade o cumprimento de despesas com pessoal civil e encargos sociais majora

Programa de Educagéo Tutoria

0 grau de rigidez do orgamento, novamente, minorando as possibilidades de livres escolhas
alocativas. Isto €, especialmente em momentos de contencdo de gastos, 0s recursos sao direcionados
ao pagamento das obrigacdes ja existentes, dentre elas o pagamento de pessoal e encargos sociais,

a0 passo que as novas contratacdes de obrigagfes, como 0s investimentos, séo preteridas.

J& no nivel microinstitucional, as regras informais como incrementalismo e a inércia séo as
varidveis de maior possibilidade de explicagdo no caso estudo. Por ter conquistado protecdo legal, a
Educacdo apresenta despesas que possuem um espaco cativo no orcamento e, apesar disso, a
tendéncia € que os atores envolvidos no setor demandem pelo incremento de seus gastos, na
tentativa de garantir sua continuidade. Comparando os Graficos 2 e 3, é possivel verificar que
grande parte dos recursos da Educacdo esta distribuida em gastos incomprimiveis que se relacionam
a manutencdo e a operacionalizacdo de sua estrutura e 0S poucos gastos comprimiveis estdo
alocados em politicas de governo e entregas de gestdo, tais como a “Construgdo de EMEI”, “Leve-
Leite” e “Construcio de CEI”. E justamente nestas agdes que se mantém algum grau de
discricionariedade para alocacdo de recursos, a exemplo da visivel mudanga alocativa no que se
refere a acdo de construcdo de CEIs na gestdo Haddad, aparecendo como prioridade no PPA,
embora ndo concretizada quando no efetivo empenho, frente a comparacdo da gestdo Doria, cujo
montante perde expressividade. Por outro lado, o PPA de Doria apresenta maior alocacdo de
recursos para a manutencao e operacdao de CEls conveniadas. Isto é, ambas as gestfes possuem a
meta de expansdo de matriculas do ensino infantil, variando, contudo, no meio de atingir tal

objetivo.

Para além da distribuicdo orcamentaria da area discutida, um importante resultado
encontrado ao longo da elaboracédo da pesquisa refere-se a relacdo das gestdes com a articulacdo dos
instrumentos de planejamento e orcamento. A metodologia e estrutura da construcdo do PM foi
modificada de um governo a outro, quebrando o elo com o orgamento construido na gestdo Haddad,
no qual os objetivos e metas do PM foram transformados, respectivamente, em programas e agdes
orcamentarias no PPA, o que possibilitou o acompanhamento direto da execucdo das metas via
orcamento. Com a metodologia adotada pela nova gestdo, utilizando metas finalisticas, tal qual
“Atingir IDEB de 5,8 nos anos finais do Ensino Fundamental” essa possibilidade de
acompanhamento ficou prejudicada pois o orcamento mencionado no PM de Doria se refere a cada
um dos projetos necessarios para se alcancar determinada meta. Contudo, existem projetos que estéo

relacionados com mais de uma meta, ndo sendo possivel detalhar qual o0 montante destinado para
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consecucdo desta ou daquela finalidade, pois a relacdo ndo é direta e objetiva. Uma meta pertence a

mais de um programa, um programa possui mais de uma meta associada. Ao examinar a Execucéo
Orcamentaria, ndo foi possivel perceber quais acdes constavam no PM. Dessa forma, as
possibilidades de integracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento municipais tornaram-se

diminuidas.

Ao mesmo tempo, houve, na gestdo Doria/Covas, uma modificagdo que impactou a variavel
microinstitucional no que se refere & multiplicidade de atores envolvidos no processo or¢camentario.
Trata-se da extingdo, por decreto do Poder Executivo, do Conselho de Planejamento e Orcamento
Participativos (CPOP), instancia que, dentre outras atribui¢cdes, tinha a incumbéncia de acompanhar
a execucdo das metas do governo via monitoramento dos instrumentos de orcamento publico aqui
apresentados (PERES, 2018a).

3. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo observar se 0 gasto em Educacdo se manteve estavel
utilizando-se da analise da distribuicdo orcamentéria no periodo de 2013 a 2018 e identificar se,
considerando a alternancia de gestdo e a diferenca dos projetos politicos de cada uma, ocorreram

mudancas significativas na alocacao de recursos.

Dentre os principais resultados de pesquisa, verificou-se que ndo houve mudancas substanciais
na alocacdo de recursos para a area entre uma gestdo e outra, denotando que as escolhas politicas
existem, mas que no contexto paulistano a acdo e a interagdo das variaveis micro e
macroinstitucionais discutidas no modelo apresentado, especialmente aquelas referentes a existéncia
de despesas e obrigacdes de gasto vinculados constitucionalmente, ao incrementalismo e a inércia
do processo orcamentario que tendem a assumir relevancia na defini¢cdo das escolhas alocativas no
orcamento publico. O estudo resultou, ainda, na descoberta de mudancas de metodologia na
elaboracdo de instrumento de planejamento e orcamento do municipio que, juntamente com a
extingdo de instancia participativa responsdvel pelo monitoramento deste instrumento, merece
maiores investigacOes a respeito sobre as motivacdes e impacto deste processo para 0 orgcamento

publico do municipio.
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Por fim, acredita-se que este trabalho contribui com os estudos em planejamento e
orcamento publicos ao evidenciar que a pergunta de pesquisa foi elaborada levando em
consideracdo a construcdo analitica que toma o orcamento publico como um instrumento,
inserido em um conjunto de regramentos macro e microinstitucionais que ddo conta de pensar
0 processo orcamentario em sua devida complexidade. Isto €, ndo se trata de um instrumento
puramente técnico e rigido, visto como neutro cuja Unica fungdo é estimar receitas e fixar
despesas, ou ainda um instrumento exclusivamente politico, de carater discricionario, passivel
de ser alocado totalmente a partir das preferéncias dos atores politicos relevantes no
momento. O modelo adotado refina a analise neste sentido, ao identificar varidveis macro e
microinstitucionais relevantes que impactam o processo orgamentario e ao colocar sobre elas
uma lupa que permite analisar 0 orcamento incorporando a complexidade que lhe é prépria,
especialmente se utilizado para analise orcamentaria em contextos complexos de grandes

metropoles, como a paulistana.
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TRANSPARENCIA ORCAMENTARIA COMO CONDICAO PARA A REDUCAO DE
ASSIMETRIA ENTRE GOVERNO E SOCIEDADE CIVIL: UM OLHAR SOBRE AS
RECEITAS DO MUNICIPIO DE ARARAQUARA (SP)

Jodo Vitor dos Santos ANDRADE

RESUMO

A transparéncia vem sendo cada vez mais associada a préaticas esperadas de governos
que presam em dar visibilidade aos seus atos com o0 objetivo de se tornarem mais abertos e
democraticos. Este artigo visou abordar essa tematica tdo importante para coibir condutas
desviantes de gestores publicos e reduzir a assimetria de informacdo entre governo e
populacdo no que tange a execucdo orcamentaria. Demos enfoque nas préaticas ligadas ao
orcamento do municipio de Araraquara (SP) e abordamos como essa localidade atua em prol
da transparéncia a partir dos seus portais na internet. Notamos que embora 0 municipio tenha
avancado, ainda falta incorporar mais elementos para que a populacéo interessada consiga de
fato saber como a prefeitura esta gerindo o dinheiro publico. Este trabalho também visou
interpretar e sistematizar dados para complementar o entendimento sobre a entrada de

recursos da cidade apresentando dados de 2010 a 2018.

Palavras-chave: Transparéncia or¢camentaria; Controle social; Orgcamento publico; Politicas

publicas.
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Transparency is increasingly associated with expected practices of governments that are
committed to giving visibility to their actions in order to become more open and democratic.
This article aimed to address this important issue in order to avoid deviant behavior of public
managers and to reduce the information asymmetry between government and population
regarding budget execution. We focused on the practices related to the budget of the city of
Araraquara (SP) and discussed how this locality acts in favor of transparency from its portals
on the Internet. We note that although the municipality has advanced, it is still necessary to
incorporate more elements so that the interested population can know how the city is
managing the public money. This paper also aimed to interpret and systematize data to
complement the understanding of the entrance of resources of the city presenting data from

2010 to 2018.

Keywords: Budget transparency; Social control; Public budget; Public policy.

1. INTRODUCAO

Nos Estados democraticos atuais poucos contam com extensas ferramentas para a
chamada democracia direta, na qual os préprios cidaddos votam as leis e regulamentos e
administram a maquina pablica sem necessitarem do intermédio de um representante. O que
presenciamos com mais frequéncia sdo 0s regimes em que existe a democracia representativa,
nesse modelo os cidaddos elegem aqueles que tomardo as decisGes e estardo a frente da
gestdo, ou seja, no momento da tomada de decisdo é a pessoa eleita quem decidira, mesmo se

o eleitor divergir da posicao tomada.

Existem uma série de maneiras para o cidaddao punir determinado representante que
ndo atenda as expectativas criadas durante as campanhas eleitorais, uma delas é a eleigdo
periddica: se em um mandato eleito tiver um desempenho aquém do esperado, o eleitor
prontamente pode escolher um outro de maneira a retirar o representante que falhou ou néo
cumpriu com o esperado inicialmente. Mas para o eleitor ter ideia de como o politico/gestor
atuou durante seu tempo a frente da maquina puablica, € necessario que seus atos sejam

transparentes, assim a populacdo sabe de fato como as decisdes foram tomadas e como se
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comportou cada ator dentro da administracdo publica. Além do controle a cada eleigdo é
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importante que a sociedade civil saiba dia a dia como o0s gestores estdo se comportando, até
para intervir caso desvios sejam notados, por isso a divulgacéo de atos envolvendo o governo

e a administracdo precisam ser abertos.

O contrario de transparéncia é opacidade, principal reflgio da corrupcdo, da
ineficiéncia e da incompeténcia, situacdo em que ndo da para saber o que estd sendo feito,
quem esta sendo afetado e quem estd ganhando ou perdendo (ZUCCOLOTTO, 2014). Dentre
as diversas formas de transparéncia, neste artigo focaremos na que se relaciona com o
orcamento publico, ou seja, na publicacdo de documentos e informacdes a respeito das
receitas e despesas governamentais por parte do ente publico. Utilizaremos como exemplo o
municipio de Araraquara, no interior paulista, para entender como 0s gestores dessa
localidade atuam diante dos diversos marcos normativos que definem regras e parametros
para a gestdo orcamentaria, apresentando também a evolucdo das receitas e despesas e

indicando formas de se analisar os achados.

Ao longo da segunda metade do século XX e no inicio do atual, novos marcos legais
envolvendo as financgas publicas foram criados e aprimorados para fazer com que aqueles que
manejam o erério publico e que decidem sobre a arrecadacao e os repasses financeiros nao
ajam de maneira a negligenciar a importancia de se usar o dinheiro publico conforme as
autorizacdes legislativas e prestar contas de seus atos para toda a comunidade de maneira
clara e objetiva. Mesmo tendo se passado décadas desde a Lei 4.320 de 1964, que estatui
normas gerais de direito financeiro, ter sido editada, assim como dezenove anos desde que a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00) fora promulgada e mais alguns anos de outras
que se relacionam com as finangas puablicas e a transparéncia, muitos dos mandamentos
presentes nesses dispositivos legais ndo sdo respeitados quando analisada a fundo a realidade
de diversos municipios brasileiros, seja pela falta de conhecimento por parte dos gestores
locais de seus contetidos ou pela insuficiéncia de uma fiscalizacdo mais assertiva e ativa dos
Tribunais de Contas (TCs) e das casas legislativas, responsaveis por zelar pelo correto uso dos

recursos.

Quando ndo ha transparéncia, além da possibilidade de desvios e malversacdo do
dinheiro pdblico, os municipes e as organizacfes representativas da sociedade ficam
impossibilitadas de conhecerem as fontes e o destino dos montantes arrecadados pelo

municipio e reforcam a assimetria de informacdo presente nas negociagdes, no controle e na
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prestacdo de contas. A assimetria ocorre quando somente um dos lados que compde uma

relacdo de interdependéncia detém para si o dominio de informacdes relevantes para aquela
relacdo; quando o estado de coisas se coloca dessa maneira e € 0 governo que detém o
monopolio da informacdo (ou a maior parte dela), podemos apontar a existéncia de uma ma
governanga, podendo isso abrir brechas para situacOes indesejadas, como aponta Lopes
(2010), ao dizer que em sociedades que apresentam essas caracteristicas de assimetria de
informacéo e pouca transparéncia podem ser identificados “abusos, compadrios, clientelismos
e todo tipo de corrupcdo (...) resultando na utilizacdo de bens publicos em beneficio de uma

minoria” (p. 8).

Em uma perspectiva idealizada, o tipo de controle a ser feito pela sociedade é vertical
(da direcdo do principal para o agente) e ndo deve ser somente realizado de tempos em
tempos nas elei¢cbes, mas sim durante toda a gestdo de um representante eleito, seja de
maneira institucionalizada ou ndo. Mesmo sendo o periodo em que a atencdo do publico sobre
a gestdo se encontra mais focalizado, para Zuccolotto (2014) a eleicdo é apenas uma etapa do
ciclo da representacdo e a ela ndo se restringe, o controle dos atos durante todo o tempo

compde a outra parte desse ciclo.

Os dados apresentados neste trabalho foram coletados a partir da acdo conjunta do
Grupo de Pesquisa sobre Controle Social do Gasto Publico (GPCGP)! e do Sindicato dos
Servidores Municipais de Araraquara e Regido (SISMAR)? e englobam o periodo que se
estende do ano de 2010 até 2018 na perspectiva de apontar a situacdo fiscal do municipio ao
longo da atual década. Também € objetivo deste artigo apresentar e discutir os marcos legais
que definem como as financas publicas precisam ser encaradas e apresentar as questes

envolvendo transparéncia e orcamento presentes na literatura que trata da tematica.

Na proxima secdo abordaremos o conceito de transparéncia orcamentaria e sua
importancia para o desenvolvimento das atividades na administracdo publica. Em seguida
serdo apresentados os marcos regulatérios que tratam do tema e para concluir jogaremos luz
ao caso concreto do municipio de Araraquara mostrando a sua trajetoria fiscal desde a entrada

desta nova década com dados atualizados até o ano de 2018.

2. DESENVOLVIMENTO
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2.1 Transparéncia orcamentaria, suas formas e a tendéncia qualificadora do gasto

publico

Na realidade brasileira, a transparéncia orcamentaria e fiscal ganhou corpo ao longo
das ultimas décadas a partir de movimentos que buscavam certa atitude do governo em
relacdo a responsabilidade com o dinheiro puablico. Esses movimentos, nacionais e
internacionais, culminaram na aprovacdo de uma legislacdo avancada que responsabiliza 0s

gestores por desvios e restringe a acao caso os limites sejam transpostos.

Tendo j& sido normatizada e acrescida ao rol de mandamentos constitucionais, a
transparéncia ndo comeca a existir do nada, € preciso que se tenha vontade politica dos

gestores e competéncia técnica dos servidores para atenderem a legislacéo.

Embora haja um crescimento na busca por dados referentes as financas publicas, ao
acessar 0s portais municipais ainda encontramos uma dificuldade para localizar todos os
documentos necessarios, inclusive aqueles obrigatorios pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC 101/2000). Quando encontrados, muitas vezes estes se apresentam com uma linguagem
muito técnica, de dificil compreensdo pelo cidaddo com pouca instrucdo. Essa caracteristica
deixa mais evidente a assimetria de informac@es, que, de um lado, coloca o Poder Publico
com informacdes privilegiadas e pormenorizadas em uma posicdo de superioridade, e, de
outro, o cidaddo comum com falta de informacéo ou informacdo insuficiente para buscar seus

direitos. Lopes (2010) aponta que “o siléncio ¢ uma arma de poder daquele que omite o dado”

(p. 7).

O orcamento, como descrito por Pires (2010), tem a caracteristica de ser tecnopolitico,
ou seja, possui em seu contedo aspectos politicos oriundos do processo decisério ligado ao
republicanismo com sua tramitacdo se dando em pelo menos duas esferas de poder (Executivo
e Legislativo), onde s@o considerados aspectos ideologicos e escolhas envolvendo
interpretacdes e visdes quanto a alocacéo de recursos. E no aspecto técnico, que diz respeito a
especializacdo requerida para realizar a alocacdo de valores de maneira eficiente, eficaz e

efetiva, em que o poder publico é assessorado por especialistas em cargos chave, sendo
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grande parte de servidores de carreira — funcionérios que precisam se ater as leis e aos
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conceitos de transparéncia e accountability para desenvolver suas fungoes.

Para Filgueiras (2011), o conceito de accountability faz referéncia a uma ordem na
qual ha a responsabilizacdo dos agentes publicos diante dos cidaddos. Nessa ordem ha uma
relacdo que deve ser marcada pelo exercicio da autoridade por aqueles que representam de
onde o poder deriva: a populacdo. Nesse caso a transparéncia se torna uma ferramenta para o
controle. Ja para Abrucio e Loureiro (2004) ela é considerada ferramenta eficaz contra a
assimetria de informacdes ja que pode ser usada em cinco diferentes frentes de fiscalizacao e
controle: parlamentar, judicial, administrativo-financeiro, de resultados da administracao
publica e social. Neste trabalho nos interessa o controle social, exercido pela populacdo que
recebe as politicas e servicos vindos da administracdo publica. Para os autores, esse controle
se apresenta a partir da divulgacéo de informacdes em conjunto com debates entre os cidadaos
e instituicdes que viabilizem a fiscalizacdo e promovem regras de incentivo ao pluralismo,
coibindo o privilégio de alguns (minoria) em frente a outros (maioria) (ABRUCIO,
LOUREIRO, 2004).

2.2 Avancos legislativos no Brasil e a Transparéncia Orcamentéria via Web (TOM Web)

Importante para o debate acerca da transparéncia € o entendimento de que os ganhos
trazidos por uma conduta concernente a esta préatica nao estdo so6 ligados a disponibilizacdo de
planilhas e documentos pelos governos, mas também nos resultados para todo o arranjo
institucional da administracdo (LOPES, 2010). E também nesse ponto que 0S avancgos

legislativos tentam tocar.

No Brasil as leis sobre transparéncia orcamentaria surgiram tardiamente se comparado
com outros paises como Suécia que € considerado o primeiro pais a aprovar uma lei de acesso
a informacdo em 1766. Por aqui essa inovagdo chegou somente apds a virada do milénio,
embora tenha sido na década de 1990 que as discussdes sobre transparéncia se intensificaram
e entraram para a agenda de governo, mais notadamente a partir da reforma gerencial no fim
da década quando palavras como “eficiéncia”, “accountability” e “resultados” entraram com

mais forca na gramatica administrativa do pais. As pressfes para mudancas ndo vieram
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somente de dentro de nossas fronteiras, organismos multilaterais como o Banco Mundial e o

Programa de Educagéo Tutoria

Fundo Monetério Internacional (FMI) exerceram papel importante nessa nova conformacéo
organizacional e procedimental, este inclusive lancando um manual e uma certificacdo de
qualidade da gestdo das financas publicas que estimularam a adocdo de praticas transparentes
em diversos paises (PIRES, 2010).

Assim, em 2000, foi aprovada a Lei Complementar 101 que buscava atingir o
equilibrio das contas publicas em conjunto com a transparéncia e a prevencdo de desvios
como fica explicito no §1° do seu artigo 1° onde consta que “A responsabilidade na gestao
fiscal pressupde a acdo planejada e transparente, em que Sse previnem riscos e corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (...)”. A lei atinge toda a
administracdo publica, em todos os niveis e englobando todos os poderes. E nela que se
encontram algumas exigéncias que precisam constar na Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Em seu texto ainda cita os instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal e que precisam ser divulgados de maneira ampla, inclusive em
meios eletrénicos tais como: planos, orcamentos e lei de diretrizes orcamentérias, prestagdes
de contas e o respectivo parecer prévio (art. 48), sendo que o0s objetivos devem ser

assegurados através da participacdo popular e audiéncias publicas.

Em 2009 a Lei Complementar 131 acrescentou novos dispositivos na lei
anteriormente citada para trazer novas formas de responsabilizacdo do agente publico e
introduzir uma nova cultura voltada para o conhecimento do cidaddo do que se passa com as
contas publicas. Para essa nova lei, os entes publicos precisam disponibilizar em tempo real
informacBes pormenorizadas sobre os rumos da execucdo orcamentaria e financeira, de
maneira eletrénica e de acesso publico, concomitante com a ado¢do de sistema integrado de
administracdo financeira e controle que esteja de acordo com padrdes de qualidade
estabelecidos pela Unido. Para Pires (2010), esse avango € importante e retrata uma trajetéria
iniciada na década de 1960 com a lei de financas publicas ainda em vigor (Lei 4.320/1964),
fortalecida pela Constituicdo de 1988 em que 0 acesso & informacdo se torna um direito, e
com aprimoramentos trazidos a partir da aprovacgédo da Lei de Acesso a Informacao (LAI) em
2011.

A LAI (Lei 12.527/2011), que atinge todos os entes federados e a administragéo direta
e indireta além de entidades privadas sem fins lucrativos que recebam recursos publicos,

trouxe o entendimento de que a transparéncia deve ser a regra a ser seguida, com o sigilo
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somente em casos excepcionais. A lei ainda define que informacdo sdo os ‘“dados,
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processados ou ndo, que podem ser utilizados para producédo e transmissdo de conhecimento,
contidos em qualquer meio, suporte ou formato”. Outra garantia importante para assegurar
que o cidaddo tenha a informacéo requerida esta no art. 11, 88 1° e 2°, da supracitada lei que
estipula 0 prazo de vinte dias, prorrogdveis por mais dez, para a administracdo fornecer
resposta a solicitacdo caso ndo seja possivel conceder o acesso imediato, assim como a
obrigatoriedade de informar ao requerente os motivos de indeferimento do pedido se for o

Caso.

Importante notar que no texto da lei por diversas vezes notamos a énfase para 0 uso
das Tecnologias de Informacdo e Comunicacgdo (TICs), inclusive ao apontar como obrigatéria
a divulgacdo na internet de informacGes de interesse coletivo ou geral produzida ou
custodiada pelo 6érgdo ou entidade que devem ser elaboradas em linguagem de féacil

compreensao.

Embora com todas essas leis e todos os marcos regulatorios, o acesso a informacéo
ainda nao se encontra disseminada na cultura politica e no cotidiano das pessoas, seja por falta
de vontade dos administradores, do conhecimento de sua necessidade e importancia, ou pela
incapacidade da maioria de entender as informacdes contidas nos portais governamentais pelo
alto nivel de tecnicismo e de uma linguagem muitas vezes de dificil compreensdo para leigos.
Aqui notamos uma diferenca consideravel entre ter as informacGes divulgadas e a efetiva
transparéncia. Para Zuccolotto (2014) é possivel que uma organizacdo disponibilize seus
documentos e agdes, mas ndo seja transparente porque aqueles dados muitas vezes nao

conseguem ser apreendidos pelos cidaddos, sendo vistos como incoerentes ou muito dificeis.

Para contornar as possiveis limitacbes apontadas, o projeto de Transparéncia
Orcamentéria Municipal via Internet (TOM Web)? visa utilizar a rede internacional de
computadores para proporcionar a divulgacdo de dados referentes as contas publicas

municipais de uma maneira didatica e de facil entendimento.

O projeto é desenvolvido como atividade de ensino e extensdo pelo Grupo de Pesquisa
sobre Controle Social do Gasto Publico (GPCGP) e tem como diretriz o desenvolvimento do
protagonismo do cidaddo no &mbito das finangas publicas municipais a partir de uma
perspectiva republicana em que o interesse publico é resguardado nas fases de planejamento,

aprovacdo, execucao e avaliacdo do orcamento e das contas municipais. Como produtos deste
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projeto encontram-se os Painéis Financeiros Municipais (mais detalhado a frente) e blogues

de transparéncia onde constam informacOes requeridas pela legislacdo e produzidos em
linguagem acessivel e didatica com a preocupacdo constante de utilizar uma formatacédo que

atraia mais a atencao daqueles que navegam na rede.

A seguir, serdo apresentados os dados e as informacdes sistematizadas de Araraquara e
sera discutido como esse municipio age perante a transparéncia orcamentaria e como se
comportaram algumas das variaveis ligadas a receita e despesa ao longo dos Gltimos nove

anos.

2.3 O municipio de Araraquara frente aos desafios orcamentarios e a transparéncia na

gestao

Araraquara ¢ um municipio do interior paulista situado na regido central do estado.
Conta com uma populacdo estimada em 2018 pelo IBGE de 233.744 habitantes. Durante a
pesquisa que deu origem a este trabalho notamos a prefeitura disponibiliza boa parte dos
documentos necessarios para uma transparéncia minima em seus portais, embora ndo estejam
organizados de maneira intuitiva e facil, embora com melhoras significativas ao longo do
tempo. Aparentemente essa nova gestdo do municipio se interessa mais em avancar nesse
topico e vem mudando tanto o layout de suas paginas na internet quanto na qualidade das
informacOes presentes, embora ainda ndo redna as informagBes em resumos ou textos que

sintetizem de maneira concisa e de féacil percepcao os dados.

Desde abril de 2018 o prefeito da cidade* utiliza suas redes sociais para fazer uma
“prestagdo de contas”, apresentando alguns tdpicos que julga mais relevantes em uma
transmissdo ao vivo. O aspecto positivo dessa acao é que sdo utilizadas ferramentas de amplo
acesso publico e como apresenta uma linguagem mais popular pode ser de mais facil
assimilacdo, mas nesse acdo é possivel notar que muitas informacdes ndo sdo trazidas a
discussdo e as interpretaces dos fatos ndo sdo necessariamente as mais completas, além do
que ndo sdo explicados conceitos importantes no mundo das finangas como ‘“empenho”,

“restos a pagar” entre outros.

159



AV

unesp ™ . JABRNAP A

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA :
..' .\ 13 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAD PURLICA s ora
JULIO DE MESQUITA FILHO ! “. 1 e D2 ° -” ; Administragao Publica

A seguir traremos nossa contribuicdo para a transparéncia do municipio apresentando
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alguns dados selecionados a respeito da execucdo orcamentaria com fim a ampliar o
entendimento sobre 0 que se passa com as contas publicas e estimular a realizacdo desse
intento por outros pesquisadores utilizando do ferramental que sera apresentado mais adiante.
Como temos uma limitacdo quanto ao espaco para essa divulgacdo, focaremos mais nas
receitas do que nas despesas, embora algumas destas também sejam tratadas, mas somente de
modo geral. No que se refere as receitas selecionamos para apresentar aquelas com maior
impacto nas contas publicas. Em diversas monografias escritas por pesquisadores do GPCGP
é possivel encontrar de maneira mais detalhada a realidade fiscal tanto do municipio de
Araraquara quanto de outros da regido central do estado de S&o Paulo.

Para analisar as receitas e despesas municipais, foram criados dois instrumentos: O
Painel Financeiro Municipal de Curto Prazo (PFM-CP) e o Painel Financeiro Municipal de
Longo Prazo (PFM-LP). O Painel Financeiro Municipal® ¢ um instrumento em formato de
tabelas e graficos no qual constam as informacBes reconhecidas como as mais relevantes
contidas nos demonstrativos contébeis e financeiros disponibilizados pelo governo. Enquanto
o Painel de Curto Prazo sintetiza as informacgdes dentro de um ano e serve para andlises de
curto prazo, o de Longo Prazo agrega os valores ao fim de um exercicio e é utilizado para
analises longitudinais comparativas. Esses instrumentos foram criados ndo s6 com a
finalidade de servir fins académicos, mas também para auxiliar gestores durante a execucao

orcamentaria®.

A Tabela 1 mostra as varidveis presentes em cada um desses painéis utilizados em

nossa pesquisa.

Tabela 1 — Elementos presentes nos Painéis Financeiros de Curto e Longo prazo

Painel Financeiro de Curto Prazo (PFM-CP)  Painel Financeiro de Longo Prazo (PFM-LP)

Receita Valor Adicionado nominal
Despesa empenhada indice de Participago
Despesa liquidada Receita nominal
Despesa paga Despesa nominal
Despesa empenhada/receita Deflator’
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Despesa liquidada/receita T Valor Adicionado real
Despesa paga/receita Receita real
Despesa liquidada/despesa empenhada Despesa real
Despesa paga/despesa liquidada Gréficos

Despesa paga/despesa empenhada

Os dados para compor as tabelas foram coletadas no Portal da Transparéncia
Municipal, todos os documentos sdo de livre acesso atendendo aos preceitos emanados da
legislagdo em vigor. Como explicitado, por conta da limitacdo de espaco nao serd possivel
abordar todas as categorias presentes nos painéis financeiros, foram selecionados apenas

algumas para constar nesse artigo.

A Tabela 02 mostra o painel de curto prazo de 2018 com dados das receitas auferidas
e das despesas efetuadas ao longo do ano, ja a Tabela 03 mostra as relagdes entre essas

mesmas receitas e despesas.

Despesa empenhada é a oneracdo de uma dotacdo orcamentaria (autorizacao
legislativa para o gasto publico) que possibilita ao particular a execucdo de um servigo ou 0
fornecimento de determinado bem ou material para a administracdo publica, por exemplo.
Nessa fase ainda é possivel o cancelamento, 0 que ndo ocorre quando a despesa € liquidada,
nesse caso ja houve o fato gerador da despesa (prestacdo do servico ou entrega de material)
criando a obrigacdo do pagamento. Continuando no exemplo, quando o fornecedor cumpre
com sua parte, atestado pelo setor responsavel pelo recebimento, liquida aquela despesa e o
orgdo governamental precisa realizar o pagamento, caso contrario esse valor entra na divida
publica do municipio. A despesa paga, por sua vez, é o valor que efetivamente saiu dos cofres

publicos para pagar o fornecedor ou o prestador de servico.

Tabela 02 — VariacGes das receitas e despesas nominal no ano de 2018 (em R$)
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BIMESTRE MES |  RECEITA DESPESA DESPESA DESPESA

EMPENHADA | LIQUIDADA PAGA

’ Jan | 64.485.161,02 |173.785.301,92| 41.931.903,20 | 9.941.351,15
Fev | 78.343.210,89 | 39.390.010,87 | 50.001.509,51 | 40.525.844,71
. Mar | 55.210.633,26 | 49.287.093,91 | 50.932.405,01 | 50.460.015,20
# Abr | 43.554.663,22 | 40.362.671,72 | 57.612.334,14 | 48.375.848,69
N Mai | 58.786.033,93 | 51.901.177,87 | 54.359.219,27 | 55.751.857,38
Jun | 56.161.600,19 | 35.868.039,44 | 55.044.262,19 | 53.878.066,49
4o Jul | 59.763.756,42 | 43.822.866,30 | 58.589.115,02 | 59.560.190,14
Ago | 56.974.139,06 | 47.937.656,05 | 53.501.868,16 | 45.925.372,96
o Set | 49.502.027,51 | 64.809.054,04 | 51.566.858,84 | 50.041.374,24
Out | 56.575.068,30 | 49.469.727,98 | 56.541.366,26 | 50.939.464,28
co Nov | 55.822.391,37 | 45.682.734,09 | 56.877.419,11 | 51.121.302,33
Dez | 73.459.862,93 | 58.121.299,41 | 82.293.960,87 | 68.873.782,44
TOTAL | 708.638.548,10| 700.437.633,60| 669.252.221,58| 585.394.470,01
MEDIA| 59.053.212,34| 58.369.802,80| 55.771.018,47| 48.782.872,50

Fonte: PFM-CP de Araraquara, com base nos balancetes de receita e despesa do municipio e RREO.

O municipio manteve no ano uma tendéncia proxima ao equilibrio no que tange as
receitas, sendo que nos meses de fevereiro e dezembro o montante foi maior que nos outros;
ja abril e setembro foram os meses com menores entradas. Em relacdo as despesas
empenhadas, janeiro foi um més em que uma grande discrepancia pode ser notada: a
quantidade empenhada foi maior, por exemplo, que a soma dos trés meses subsequentes. Esse
cenario € observado em diversos municipios e tem uma razdo de ser, possivelmente os
gestores preferem garantir que havera recursos para algumas éareas estratégicas e de
importancia mais elevada que ndo podem correr o risco de ficar sem dinheiro, pagando o0s
compromissos ao longo do ano conforme os valores forem entrando no caixa (prova disso é
que o mesmo meés de janeiro tem o menor valor na categoria de “despesas pagas’). No
agregado do ano nota-se que o valor que entrou (receitas) é maior que todas as despesas,
principalmente em relagdo as despesas pagas (21% a mais), iSSO aponta um superavit

orcamentario e mais que isso demonstra uma prudéncia do gestor quanto aos gastos efetuados.

Mas um exercicio somente ndo existe de maneira isolada no universo financeiro e

orcamentario de uma localidade e um ano com bons resultados ndo necessariamente anula um
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anterior ndo tdo bom. Em 2017, para fins comparativos, 0os numeros foram um pouco

diferentes: os empenhos ultrapassaram o valor das receitas em onze milhdes, embora a
despesa liquidada tenha ficado dentro dos limites da receita auferida, menor inclusive em
relacdo a receita or¢ada que para o exercicio foi de pouco mais de seiscentos e dez milhdes de
reais. Esses empenhos precisam ser considerados para 0 ano subsequente ja que, se forem
liguidados, terdo de ser pagos no exercicio para ndo gerarem dividas que impactem o
desempenho orcamentario da prefeitura. No ano anterior, cerca de 83 milhdes de reais de
despesas liquidadas ndo foram pagas no exercicio, gerando restos a pagar para o ano de 2018.
Quando ocorrem esses restos, a prefeitura ja entra um novo ano com obrigacGes de
pagamentos ndo realizados, podendo dificultar a geracdo de novas despesas e impactar o0s
servigos publicos se a situacdo ndo for bem administrada. Muitos dos valores constantes em
“despesas pagas” em 2018 ndo vieram da compra de bens e contratacdo de servigos para esse

mesmo ano, alguns vieram de 2017.

A Tabela 4 a seguir mostra a porcentagem de algumas despesas em relacao a receita e
entre as varias formas de despesas entre si. Valores muito maiores que 100% ou muito

menores podem nos chamar atencao.

Essa quantidade t&o elevada de empenhos em janeiro ndo foi replicada nos meses
subsequentes e podemos dizer que a prefeitura “segurou” a quantidade de empenhos para ndo
perder o controle. Somente em janeiro e setembro os empenhos foram maiores que a receita e
somente nesses mesmos meses que a quantidade de despesas liquidadas foram maiores que a
quantidade de empenhos, isso nos faz entender que muito do que foi liquidado em fevereiro,
marco, abril e em outros foi referente a empenhos realizados em janeiro, por exemplo, ndo
existe nenhuma obrigatoriedade para que seja pago ou liquidado no mesmo més uma despesa
empenhada. O bom administrador deve estar atendo a esses indices, a prudéncia e o bom

discernimento precisam estar presentes o tempo todo durante a execugdo or¢camentaria.

Tabela 04 — Relacdo entre as receitas e despesas nominais no ano de 2018.
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D. D.
o D. PAGA/ |D. LIQUIDADA/|D. PAGA/D. | D.PAGA/D.
BIMESTRE| MES |EMPENHADA/|LIQUIDADA/
RECEITA RECEITA RECEITA |(D.EMPENHADA | LIQUIDADA | EMPENHADA

10 Jan 269% 65% 15% 24% 24% 6%
Fev 50% 64% 52% 127% 81% 103%
20 Mar 89% 92% 91% 103% 99% 102%
Abr 93% 132% 111% 143% 84% 120%
30 Mai 88% 92% 95% 105% 103% 107%
Jun 64% 98% 96% 153% 98% 150%
40 Jul 73% 98% 100% 134% 102% 136%
Ago 84% 94% 81% 112% 86% 96%
5o Set 131% 104% 101% 80% 97% 77%
Out 87% 100% 90% 114% 90% 103%
60 Nov 82% 102% 92% 125% 90% 112%
Dez 79% 112% 94% 142% 84% 119%
Anual 99% 94% 83% 96% 87% 84%

Fonte: PFM-CP de Araraquara, com base nos balancetes de receita e despesa do municipio e RREO.

Ja na anélise de longo prazo, podemos aferir qual a autonomia do municipio com a

arrecadacdo de receitas préprias, qual a fatia oriunda de transferéncias constitucionais de
outros entes (Unido e Estado) e, de maneira geral, quais os tributos que geram maior € menor
receita e sua proporgéo diante do total. Assim temos uma visdo macro das fontes dos recursos

disponiveis aos governos.

A seguir, vamos apresentar algumas das categorias citadas acima e que estao presentes

no Painel de Longo Prazo.

Sobre as receitas, destacamos aqui os valores arrecadados pelo governo municipal a
partir de impostos (IPTU, ISSQN, ITBI) no que tange as receitas correntes proprias (aquelas
de competéncia exclusiva do municipio na arrecadacdo). Referente as receitas correntes
transferidas de origem constitucional, identificamos as ligadas a impostos estaduais (ICMS e
IPVA) e fundos federais (FPM e FUNDEB). Nas receitas de capital selecionamos as

operagOes de crédito para citar neste artigo.

Os valores da receita real de impostos, taxas e contribuigdes estdo contidos na Tabela

05 abaixo.
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Tabela 05 — Receitas prdprias selecionadas em valores reais (IGP-DI, fevereiro/2019)

A partir dos dados apresentados podemos chegar a algumas conclusdes:

IPTU ISSQN ITBI
2010 47.248.314,41 | 44.875.119,84 | 9.811.483,71
A 2010/2011 8,34% 25,15% 12,45%
2011 51.190.571,54 | 56.161.836,08 | 11.032.794,16
A 2011/2012 0,43% 7,72% 40,22%
2012 51.412.130,65 | 60.498.346,66 | 15.469.916,54
A 2012/2013 4,01% -1,06% 2,67%
2013 53.473.049,72 | 59.855.442,05 | 15.883.644,57
A 2013/2014 5,02% 4,10% 2,33%
2014 56.159.839,63 | 62.311.737,33 | 16.254.484,98
A 2014/2015 -7,13% 4,08% -14,35%
2015 52.155.574,58 | 64.853.317,11 | 13.922.385,53
A 2015/2016 13,26% -4,25% 4,16%
2016 59.068.898,03 | 62.099.841,12 | 14.501.202,15
A 2016/2017 3,48% 9,40% 3,56%
2017 61.125.693,61 | 67.940.047,06 | 15.018.029,33
A 2017/2018 18,41% -0,66% 21,19%
2018 72.377.937,71 | 67.494.566,07 | 18.201.004,29
Média 56.023.556,65 | 60.676.694,81 | 14.454.993,92

Fonte: PFM-LP Araraquara com base nos balancetes de receita e RREO.

e Quanto ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), a tendéncia foi de crescimento

ano apds ano, com apenas uma reducio de 2014 para 2015%. De 2017 para 2018 notamos 0

maior crescimento percentual anual, ndo podemos afirmar, mas questionamos 0 quanto esse

crescimento teve como responsavel a mudanca da Planta Genérica de Valores (PGV) do

municipio que comegou a vigorar neste Gltimo ano em questdo®. O IPTU foi responsavel por

8,4% de todo o montante arrecado pelo municipio nesses nove anos, somando-se as receitas

proprias, as transferidas e as de capital'®> e somente em dois anos superou a arrecadagio do

ISSQN (no primeiro e ultimo da série histdrica).

e Em relacdo ao Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN), houve trés
momentos de retragdo (2012-2013, 2015-2016 e 2017-2018). Em geral ndo houve diferencas

significativas de um ano para outro e 0s aumentos na arrecadagdo, quando houveram, foram
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incrementais com pouca diferenga, com exce¢do para o ano de 2011 em que em relagéo ao

ano anterior teve aumento em mais de dez milhdes de reais. Este imposto foi responsavel por
9,12% da receita total de Araraquara®®.

e Ja 0 Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI), dos trés de competéncia exclusiva
dos municipios, foi 0 que apresentou 0 menor valor, mas com tendéncia de aumento nos
valores anuais, tendo uma retracdo apenas em 2015 apds atingir o maior valor na série
historica no ano anterior (2014) que sé foi superada em 2018. De 2011 para 2012 o que
chama atencdo é o aumento acentuado de 40%. Na receita total, o ITBI € responsavel por
2,17% de todas as receitas do municipio.

O Gréfico 02 mostra a variacdo das receitas proprias de impostos para 0s nove anos
que abarcam este estudo. Ndo foram incluidas nessa anélise as taxas e contribuicdes que
também sdo representativas dos valores arrecadados pelo municipio e sdo responsaveis por

cerca de 2% da receita auferida.

Graéfico 02 - Evolucdo das Receitas Prdprias reais oriundas de
impostos (IGP-DI, fevereiro/2019)

R$ 80.000.000,00
R$ 60.000.000,00 %/\/—/\04
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Fonte: PFM-LP de Araraquara com base nos balancetes da receita do municipio e RREO.

e Dentro das receitas proprias no periodo o ISSQN foi 0 que apresentou maior porcentagem
dentro do total (27,19%), seguido do IPTU (25,10%), taxas e contribuicdes, também citadas
mas ndo presente no grafico, (7,70%)**.

A Tabela 06, por sua vez, mostra as receitas transferidas por outros entes (Unido e

Estado). Com base nela apontamos as seguintes interpretacdes:

e A cota-parte do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) é a maior

fonte de receita do municipio®. Em alguns anos observamos queda nos valores reais, mas de
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baixa intensidade percentual (que embora pequeno impacta na casa dos milhdes). No periodo

0 ICMS representou 24,62% de todas as receitas, somando proprias, transferidas e de capital.

Ja em relacdo ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), houve

crescimento no periodo em quase todos 0s anos, com exce¢do de uma pequena retracdo em

2015 e outra em 2018, 7,45% foi quanto o IPVA representou de todas as receitas municipais

de Araraquara para o periodo.

A respeito do Fundo de Participacdo do Municipio (FPM) e o Fundo da Manutengéo e

Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacéo

(FUNDEB)* ambos tiveram tendéncia de crescimento pontuado por alguns momentos de

retracdo, sendo que em 2018 o valor vindo do FPM teve seu menor valor em oito anos

entrando no segundo ano de queda sendo a fonte oriunda de transferéncia mais instavel. No

periodo analisado o FPM representou 10,21% de toda a receita auferida, enquanto o FUNDEB

teve participacdo de 11,60% na receita total.

Tabela 06 - Receitas transferidas selecionadas — valores reais (IGP-DI,

fevereiro/2019)

ICMS IPVA FPM FUNDEB
2010 RS 158.963.642,00 | RS 40.508.510,01 | RS 59.850.000,18 | RS 64.850.654,63
A 2010/2011 6,36% 10,26% 17,91% 7,09%
2011 RS 169.073.740,38 | RS 44.663.404,20 | RS 70.570.738,78 | RS 69.449.737,26
A 2011/2012 -0,75% 6,94% -6,87% 7,53%
2012 RS 167.806.100,99 | RS 47.761.017,26 | RS 65.724.009,57 | RS 74.678.098,24
A 2012/2013 7,03% 2,04% 4,65% 7,09%
2013 RS 179.600.206,48 | RS 48.734.444,56 | RS 68.781.554,00 | RS 79.973.526,27
A 2013/2014 -4,66% 11,08% 2,59% 5,63%
2014 RS 171.238.980,29 | RS 54.132.406,23 | RS 70.566.419,67 | RS 84.477.366,48
A 2014/2015 -5,50% -4,80% -4,67% -4,03%
2015 RS 161.814.651,27 | RS 51.533.874,15 | RS 67.273.983,00 | RS 81.075.270,91
A 2015/2016 -8,18% 0,91% 8,66% -4,62%
2016 RS 148.582.697,66 | RS 52.005.218,25 | RS 73.098.712,59 | RS 77.327.826,77
A 2016/2017 6,52% 5,46% -3,06% 4,61%
2017 RS 158.271.456,10 | RS 54.843.047,75 | RS 70.860.212,79 | RS 80.889.487,60
A 2017/2018 -0,51% -6,29% -9,54% 0,37%
2018 RS 157.461.897,69 | RS 51.395.715,35 | RS 64.100.274,60 | RS 81.187.698,92
MEDIA RS 163.645.930,32 | RS 49.508.626,42 | RS 67.869.545,02 | RS 77.101.074,12

Fonte: PFM-LP Araraquara com base nos balancetes da receita do municipio e RREO.
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O Gréfico 03 abaixo apresenta de maneira esquematica a evolucdo das receitas de

transferéncias apresentadas acima.

Gréfico 03 - Evolucéo de itens selecionados das Receitas de
Transferéncia - valores reais pelo IGP-DI, fevereiro/2019
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Fonte: PFM-LP de Araraquara com base nos balancetes da receita do municipio e RREO.

Do total das receitas transferidas contidas na tabela e no gréfico acima, a maior parte
foi oriunda do ICMS (33,96%), seguido dos repasses federais para 0 FUNDEB (16%), FPM
(14,09%) e por fim o IPVA (10,28%). Outras receitas transferidas representam 25,67% dentro

dessa categoria?®.

A Tabela 07 apresenta a relacdo de todas as receitas de Araraquara em suas categorias

mais abrangentes.

Tabela 07 — Receitas proprias, transferidas e de capital em valores reais (IGP-DI,
fevereiro/2019)
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Receita prépria Receita transferida | Receita de capital
2010 RS 205.413.194,84 | RS  414.805.531,91 | RS 18.754.646,15
A 2010/2011 11,18% 10,51% -0,68%
2011 RS 228.380.164,41 | RS  458.417.569,44 | RS 18.626.958,38
A 2011/2012 -10,62% 0,71% 35,62%
2012 RS 204.134.211,29 | RS  461.668.366,40 | RS 25.261.208,45
A 2012/2013 14,06% 6,66% -10,47%
2013 RS 232.828.170,34 | RS  492.423.407,89 | RS 22.615.651,99
A 2013/2014 -6,45% 4,10% 15,95%
2014 RS 217.808.497,02 | RS  512.624.279,46 | RS 26.223.642,85
A 2014/2015 7,02% -7,15% -36,07%
2015 RS 233.087.964,73 | RS  475.954.907,80 | RS 16.764.269,53
A 2015/2016 -19,24% 13,33% -34,69%
2016 RS 188.243.298,89 | RS  539.394.728,45 | RS 10.949.084,68
A 2016/2017 24,90% -8,62% -37,55%
2017 RS 235.119.431,06 | RS  492.906.475,43 | RS  6.838.232,49
A 2017/2018 12,08% -1,01% 182,66%
2018 RS 263.523.401,66 | RS  487.928.193,93 | RS 19.328.838,48
MEDIA RS 223.170.926,03 | RS  481.791.495,63 | RS 18.373.614,78

Fonte: PFM-LP Araraquara com base no RREO do municipio.

Em 2018 a porcentagem de cada receita por origem foi de 63,3% para as oriundas de

transferéncias, 34,19% das proprias e apenas 2,51% as de capital. Nesses valores ndo estdo

contidas as deducdes realizadas para compor o FUNDEB.

Na coluna “receitas de capital” estdo incluidas as receitas relacionadas com as

transferéncias de capital (da Unido e do Estado) e as operagdes de crédito. H4 uma média

maior pendendo para o lado desse tipo de recurso vindo do Estado, mas os valores oscilam

muito de ano para ano, ndo podendo ser observada nenhuma tendéncia. O valor repassado

pelo Estado nos trés ultimos anos analisados, por exemplo, ficou na casa dos quatro milhdes,

enquanto nos trés anteriores a estes ficou acima dos dez milhdes. O grafico abaixo mostra a

evolucdo desse tipo de receita ao longo do tempo analisado, o destaque fica para as operag0es

de crédito: em quatro anos dentro da série histdrica ndo foi feita nenhuma operacao desse tipo

no municipio, pelo que pode ser constatado pela analise documental.
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Gréfico 04 - Evolucdo das Receitas de Capital em valores reais
pelo IGP-DI, fevereiro/2019
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3. CONSIDERACOES FINAIS

A transparéncia ha algum tempo vem sendo apontada como fator que amplia a
democracia e da acesso ao controle social, possibilitando uma melhor relacdo entre agente
(Estado) e principal (cidaddo). Esse valor vem sendo cada vez mais levado em consideracéo
pelos gestores e pela comunidade, principalmente a partir dos avancos trazidos pelas normas

constitucionais e infraconstitucionais.

No ambito da transparéncia orcamentéria esse avanco € sentido pela publicacdo nos
portais da transparéncia de dados relativos a execucdo do orcamento e seu uso por parte de
representantes da sociedade civil para cobrar respostas dos responsaveis pelas contas publicas.
Dessa forma, o cidaddo passa da figura de mero espectador (posi¢do passiva), para o de ator
ativo na politica. Esse é um ciclo que pode ser esperado: quanto mais o cidaddo tem um
posicionamento ativo e cobra pela prestacdo de contas, mais transparéncia vai haver e com
essa transparéncia esse mesmo cidaddo adquire mais conhecimento e se capacita para cobrar
acOes dos agentes politicos. A transparéncia, por jogar luz ao que se passa dentro dos
governos, ainda tem o poder de coibir condutas desviantes, melhorando a qualidade do gasto e
tornando-o mais eficiente, além de que aumentando a transparéncia, a participacdo €
incentivada e o cidaddo acompanhando os passos da administracdo publica faz com que haja a
consolidacéo da cidadania (FIGUEIREDO, SANTOS, 2013).
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Alguns desafios ainda precisam ser enfrentados, como a elaboracdo de um portal que

sirva como repositorio das informacgdes financeiras e que seja atrativo e inteligivel por parte

da populacéo leiga, na perspectiva de fazer com que as financas publicas sejam de interesse

da comunidade, com vistas a melhorar cada vez mais a transparéncia e o controle social. E

uma caminhada que ndo tem fim e que a cada passo fica mais proximo daquilo almejado:

proporcionar uma contribui¢do significativa em prol de melhorar o manejo dos recursos

publicos. Em relacdo ao municipio de Araraquara € possivel notar que ele caminha no sentido

de disponibilizar em seus portais as informacgdes necessarias para esse controle social, mas

ainda esta distante de apresentar essas mesmas informagdes de maneira clara para toda a

populacgéo.

Desde quando essa pesquisa comegou a ser realizada em 2017 o portal da prefeitura
sofreu diversas alteracdes, a mais recente e radical na entrada deste ano contou com uma
reestruturacdo quase que completa, inclusive com uma mudanca significativa na escrituracdo
contébil das receitas e despesas, 0 que dificultou na continuidade da pesquisa pelo modelo
utilizado até o ano anterior, suprimindo inclusive itens importantes para se entender na
completude as diversas varidveis da execucdo orcamentaria. As mudancas vao no sentido de
atender a LC 131/09 que traz a obrigatoriedade da divulgacdo em tempo real da receita e da
despesa, mas querendo se aproximar desse mandamento legal se afasta da clareza, restando a

universidade e aos especialistas a interpretacéo e a divulgagdo mais compreensiva.
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NOTAS TEXTUAIS

1 As atividades do grupo sdo realizadas sob a coordenagdo do Professor Doutor
Valdemir Aparecido Pires e encontra-se sediado na Faculdade de Ciéncias e Letras de
Araraquara da Universidade Estadual Paulista “Jalio de Mesquita Filho” (FCLAr-UNESP).

2 O Sindicato forneceu suporte a partir de estigios para os alunos do curso de
Administracdo Publica da FCLar vinculados ao GPCGP.

8 Mais informagbes sobre o projeto podem ser acessadas a partir do link

https://thetomweb.wordpress.com.

4 Desde 2017 o municipio é administrado pelo Prefeito Edinho Silva (PT) que

atualmente se encontra em seu terceiro mandato.

> O PFM foi criado no ambito da pesquisa intitulada Situagdo Financeira dos
Municipios da Regido Administrativa Central do Estado de Sdo Paulo: Limites e
Potencialidades para a Adogdo de Metodologias Orgcamentarias Participativas, coordenada
pelo Prof. Dr. Pires. Esse instrumento é sistematicamente utilizado pelo Grupo de Pesquisa
sobre Controle do Gasto Publico (GPCGP).
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® Em 2017, 2018 e agora em 2019 estes painéis ajudam também o SISMAR a

acompanharem a evolucdo das receitas e despesas no municipio com a finalidade de reduzir a

assimetria de informacgdes no momento das negociagdes com a Prefeitura municipal.

7 Utilizarmos o deflator para podemos fazer comparagdes mais exatas dentro da série
histérica levando em conta a inflagdo. Utilizamos o IGP-DI (indice Geral de Precos —

Disponibilidade Interna) da FGV e 0 més de referéncia foi fevereiro de 2019.

8 Esta ¢ uma andlise quantitativa baseada nos documentos disponibilizados no portal
da prefeitura, para uma andlise qualitativa seria necessario questionar os gestores municipais

ou utilizar outras fontes de informacéo.

® A alteracdo da PGV se deu a partir da Lei Complementar 882 de 06 de dezembro de

2017 e passou a valer no ano de 2018.

10 A receita total para os anos que analisamos ¢ de 5.981.720.548,60 em valores reais
(IGP-DI, fevereiro 2019).

11 Esse valor representa apenas a quantia até o ano de 2017, preferimos ndo incluir
neste trabalho, assim como as receitas patrimoniais e de servigos, por falta de clareza nos
documentos oficiais publicados sobre a execucdo orcamentaria de 2018 a respeito da
arrecadacdo relativa a essas categorias.

12,0 Estado repassa aos municipios 25% do que é arrecadado por esse imposto de
maneira diferenciada a partir do Indice de Participacdo do Municipio (IPM) a cada um dos

645 municipios paulista.

130 repasse no IPVA é na ordem de 50% do valor recolhido pelos carros emplacados

no municipio

14 Fundos repassados pela esfera federal. O FPM é formado por 22,5% da arrecadacio
do IR e do IPI; seu repasse é definido pelo nimero de habitantes de cada localidade, de
acordo com a Secéo |1l da Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966 (Cddigo Tributario Nacional).
O FUNDERB é repartido com base na quantidade de alunos matriculados na educacdo bésica; é

composto de recursos provenientes de impostos e transferéncias dos estados e municipios.

15 Nessa categoria estdo contidas as do ITR (Imposto Territorial Rural, IOF Ouro,

Receitas de Compensacdes Financeiras, FNAS (Fundo Nacional de Assisténcia Social), LC
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87/96 (Lei Kandir), outras transferéncias da Unido, Receitas diversas do Governo Estadual

excluindo ICMS e IPVA, além dos repasses do governo federal para o SUS e outras que ndo

se enquadram nas demais categorias.
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UMA ANALISE COMPARATIVA DOS MECANISMOS DE GOVERNANCA ENTRE
OS TIPOS DE ORGANIZACOES PUBLICAS

Luiz Claudio de Camargo Moureau LINHARES

RESUMO

O presente artigo objetiva analisar os mecanismos de governanga publica, que envolvem
lideranca, estratégia e accountability, que compde a capacidade de governanca das
organizacbes publicas federais. A metodologia do tipo qualitativa tem carater aplicado,
amparado por pesquisa exploratorio-descritiva, efetuada a partir de anélises documentais e de
diversos dados, relacionados ao levantamento do Tribunal de Contas da Unido (TCU) junto
aos Orgaos e entidades federais realizado no ano de 2017 com abordagem finalistica
comparada. Os resultados alcancados indicam que em média dentre os 16 tipos
organizacionais publicos, os bancos alcangcaram o melhor indice de capacidade em
governanca publica e uma empresa estatal alcangou o melhor indice em governanca publica
dentre todas as organizagdes publicas federais pesquisadas. Espera-se que as analises e 0s
resultados contidos neste trabalho contribuam para o conhecimento e aperfeicoamento dos
mecanismos de governanca publica e suas boas praticas em toda administracdo publica

brasileira.

Palavras-chave: Governanga Publica; Liderancga; Estratégia; Accountability.

ABSTRACT
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The present article aims to analyze the mechanisms of public governance, which involve
leadership, strategy and accountability, which compose the governance capacity of federal
public organizations. The methodology of the qualitative type is applied, supported by
exploratory-descriptive research, based on documentary analyzes and various data, related to
the survey of the Federal Audit Court (TCU) with federal agencies and entities held in the
year 2017 with a comparative finalist approach. The results indicate that, on average, among
the 16 public organization types, the banks reached the best capacity index in public
governance and a state company reached the best index in public governance among all the
federal public organizations surveyed. It is hoped that the analyzes and results contained in
this paper will contribute to the knowledge and improvement of the mechanisms of public

governance and its good practices in all Brazilian public administration.

Keywords: Public Governance; Leadership; Strategy; Accountability.

1 INTRODUCAO

Governanca € uma terminologia largamente empregada em diversas esferas da
sociedade, na ética da ciéncia politica, a governanca publica esta associada a uma mudanca na
gestdo politica. Nesse sentido, o enfoque da ciéncia politica esta orientado para as formas de
interac@o nas relacdes de poder entre o Estado, o governo e a sociedade, dedicando especial
atencdo aos processos de cooperacdo e aos mecanismos para estimular as relagdes entre 0s
principais atores envolvidos nesse esforco: governo, setor privado e terceiro setor (MATIAS-
PEREIRA, 2010).

Dentro desse contexto, este artigo objetiva analisar e comparar 0s resultados de
levantamento realizado pelo TCU no ano de 2017, junto a 488 (quatrocentos e oitenta e 0ito)
organizacgdes publicas, concernentes as suas praticas dos mecanismos de governanca publica
(Lideranca, Estratégia e Accountability). A fim de se alcancar ao objetivo proposto, foram
apresentados conceitos presentes na literatura sobre governanga corporativa, governanga

publica e mecanismos de governanca da administracdo publica brasileira.
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Foram analisados e comparados os resultados do levantamento do Tribunal de Contas

da Unido, quanto as suas capacidades das praticas dos mecanismos de governanca,
representados através de indices de governanca publica. Cumpre registrar que o levantamento
realizado pelo TCU ndo contemplou uma analise comparativa entre os tipos de organizagdes

publicas e seus resultados.

2 REFERENCIAL

2.1 Governanca corporativa e governanga no setor publico

A governanca corporativa pode ser definida genericamente como 0s mecanismos e ou
principios que dirigem as decisfes dentro de uma empresa ou corporacdo, visando minimizar
0s problemas de agéncia através de um conjunto de preceitos. O objeto fundamental dos
sistemas de governanga corporativa é equilibrar a produtividade e competitividade de uma

corporacdo com uma administracdo responsavel e transparente (MARQUES, 2007).

A governanca corporativa faz reveréncia quanto a forma como sdo administradas as
corporacdes, ja a governanca no ambito publico trata da obtencédo e distribuicdo de poder na
sociedade, seus fundamentos estdo apoiados nos estudos desenvolvidos no ambito das
ciéncias econdmicas (foco o estudo das modalidades de coordenagdo dos sistemas de
negocios) e das ciéncias politicas (foco nas formas de interacao nas relacdes de poder entre o
Estado, o governo e a sociedade) destinando atencdo especial nos processos cooperativos e
nos mecanismos de estimulo nas relagfes entre os principais atores envolvidos, ou seja, 0
governo, o setor privado e o terceiro setor (MATIAS-PEREIRA, 2010).

As praticas implementadas pela gestdo privada refletiram favoravelmente,
contribuindo para a discussao do tema sobre governanca no setor pablico, pois os modelos de
gestdo publica até entdo adotados privilegiavam a eficiéncia e qualidade da gestdo, sem a
preocupacdo com as questdes sociais e a restricdo da participacéo do cidaddo nos processos de
decisédo (DE OLIVEIRA; PISA, 2015).
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As boas préticas de governanca publica podem incrementar a desempenho dos 6rgéos

e entidades publicas, bem como conduzir as politicas publicas e a prestacdo dos servicos de

interesse social. A Governanca no setor publico é definida como um conjunto de mecanismos

que englobam a lideranca, a estratégia e o controle que visam avaliar, direcionar e monitorar a

gestdo, que € inerente e integrada aos processos organizacionais, sendo responsavel pelo

planejamento, execucdo, controle, acdo, dos recursos e poderes dispostos aos Orgdos e

entidades para atingir os seus objetivos (DA UNIAO, 2014).

Nas Gltimas décadas, diversas instituicdes e organismos multilaterais tém contribuido
e estimulado o fomento da importancia do aproveitamento a aplicacdo da governanca na

administracdo publica em nivel mundial e nacional:

— Organization for Economic Co-operation and Development - OECD (Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico - OCDE);

— World Bank Group - WBG (Banco Mundial - BM);

— International Federation of Accountants (Federacdo Internacional de Contadores - IFAC);

— Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa - IBGC

Os principios béasicos apontados pelas referidas instituicdes sdo caminhos que as
organizacfes publicas e privadas devem seguir, para que conseguir boas praticas de
governancga. A seguir apresentamos um quadro resumo dos principios basicos de governanca,
baseados nos seguintes documentos: Chapter 12. governance and management (Banco
Mundial, 2007); G20/OECD Principles of Corporate Governance (OCDE, 2015);
International Framework: Good governance in the public sector (IFAC, 2014); Cddigo das

melhores praticas de governanca corporativa. 5.ed. (IBGC, 2015).
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Institui¢do ou Governanga Corporativa Institui¢do ou Governanga Publica
Organismo  |Ano| Principios Basicos Organismo |Ano Principios Basicos
Transparéncia Integridade, ética e compliance
Cadbury Report | 1992 Integridade Acessibilidade e envolvimento dos stakeholders
Responsabilidade em prestar contas Desenvolvimento sustentavel
IFAC 2014
Transparéncia Alcance de resultados
Equidade Capacitagao
IBGC A0l Prestacdo de Contas (accountability) Transparéncia e accountability
Responsabilidade Corporativa L
Legitimidade
® Assegurar a base para um
enquadramento efetivo de governanga das Equidade

sociedade

® Reconhecer os direitos e o tratamento
equitativo dos acionistas e as fungdes Responsabilidade,
principais da propriedade

® Reconhecer os direitos dos Investidores Banco

2007
OCDE 2015|institucionais, mercados de agdes e outros Mundial Eficiéncia
intermediarios
Probidade
® Reconhecer o papel dos stakeholders
® Divulgacdo de informagdo e transparéncia Transparéncia
® Definir as responsabilidades do Conselho Accountability

Quadro 1: Principios de Governanca Corporativa e Governanga Publica.

Fonte: Elaboracdo do autor a partir dos documentos das instituicbes ou organismos referenciados.

2.2 Levantamento sobre Governanca Publica realizado pelo TCU

O Tribunal de Contas da Unido vem realizando levantamentos sobre a conjuntura que
se encontra a governanca no setor publico brasileiro, e reuniu quatro temas (Governanga
publica; gestdo e governanca de TI; gestdo e governanca de pessoas e gestdo e governanca de
contratacdes) antes abordados separadamente e aliando com o levantamento de “Resultados
finalisticos”, os agregou em um so instrumento de auto-avaliacdo (DA UNIAO, 2014; 2017:
2017b).

A partir das boas préaticas de governanca e gestdo elaboraram-se perguntas
relacionadas a cada pratica, constituindo um questionario composto por 93 questdes objetivas
de Gnica escolha. Dentre as 561 organizacdes Orgdos e Entidades da Administracdo Federal
solicitadas para o levantamento, 488 organizacfes responderam ao questionario integrado de

governanca e gestdo publica.
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As respostas foram categorizadas com valores graduais de 0 a 1, onde “0”
representava o menor nivel de desenvolvimento (“ndo adota” ou “ndo se aplica”) e “1” o
maior nivel de desenvolvimento (“adota em grande parte ou totalmente” e “adota”). Os
estdgios que mensuraram 0s estagios de capacidade de governanca e gestdo forma
classificados em: (1) Inicial (subdivido em “inexpressivo” e “iniciando”) entre 0% e 39,9%;

(2) Intermediério, entre 40% a 69,9% e (3) Aprimorado, entre 70 a 100%.

3 METODOLOGIA

3.1 Enquadramento Metodoldgico

A pesquisa do tipo qualitativa de natureza exploratorio-descritiva, quanto aos seus
fins. Trata-se de uma pesquisa exploratdria, pois € realizada em area na qual ha pouco
conhecimento acumulado e sistematizado, objetivando descrever fendmenos encontrados, e
também pesquisa descritiva, pois se preocupa em observar os fatos, registra-los, analisa-los,

classifica-los e interpreta-los (Creswell, 2007).

A Pesquisa quanto aos seus meios se deu através de pesquisa bibliografica em artigos
cientificos, livros referenciados e de pesquisa documental, em fontes secundarias, onde se
utilizou de estudos formais de organizacfes publicas e privadas, dados estatisticos, sites

institucionais de organizacdes publicas e privadas e publicacGes governamentais.

3.2 Coleta de Dados

Para a coleta de dados foram utilizados diversos instrumentos. A pesquisa
bibliografica, a qual consistiu principalmente em artigos cientificos de revistas indexadas. De
igual modo durante o transcorrer deste estudo, foram analisados diversos documentos de
organismos nacionais e internacionais, dentro os quais destacamos: OCDE (Organizacdo para
a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico), Banco Mundial, IFAC (Federacao
Internacional de Contadores), IBGC (Instituto Brasileiro de Governancga Corporativa).
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A pesquisa documental abordou predominantemente sobre os documentos do Tribunal

de Contas da Unido, tais como o Referencial basico de governanca Aplicavel a Orgéos e
Entidades da Administracdo Publica, Relatério completo do levantamento, Acdrddos do

Plenério do Tribunal, questionario aplicado e dados estatisticos dispersos.

4 RESULTADOS

4.1 Resultados gerais

As 482 organizagBes que responderam ao questionario integrado de governanca e
gestdo publica e tiveram seus resultados disponibilizados ao publico, foram separadas em 16
tipologias organizacionais e suas respectivas quantidades. Sendo: Autarquia (38), Banco (11),
Casa legislativa (02), Conselho Profissional (26), Estadual/Distrital (03), Estatal (70),
Funcdes Essenciais a Justica (07), Fundacdo (15), Fundo (07), Instituicdo de ensino (113),
Militar (11), Ministério (21), Orgdo executivo da Administracdo Direta (16), Paraestatal (15),
Tribunal (91), Unidade de Saude (36).

Os resultados obtidos pela pesquisa do Tribunal de Contas da Unido indicam um baixo
grau de amadurecimento quanto a capacidade de gestdo e governanca nas organizacoes
federais publicas. O indice agregado de governanca e gestdo publica integra todas as
dimensoes da avaliacdo (Governanca publica; Governanca e gestdo de Pessoas; Governanca e
gestdo de TI; Governanca e gestdo de ContratacGes; e de Resultados finalisticos). A fim de
delimitarem-se as analises, apresentaremos dados sobre uma dimensdo ou tema da avaliacéo,

o de “governanga publica”.

Quanto ao nivel de amadurecimento na dimensdo “governanca publica”, apenas 50
organizacOes apresentou uma capacidade de governanca publica aprimorada. Dentre os
mecanismos de governanga, o agregador “estratégia” aponta que 64% dos 6rgaos e entidades

federais pesquisadas se encontram em estagio de capacidade inicial (DA UNIAO, 2017b).

4.2 Resultados comparativos
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A governanga publica é composta pelos mecanismos de lideranga, estratégia e
accountabilty. Cada mecanismo é composto por praticas, que asseguram um eficaz
monitoramento e acompanhamento da alta administracdo da organizacdo publica, quanto a

estratégia, resultados e desempenho organizacionais.

Foram desenvolvidas questdes para cada pratica de “governanca” e de “governanca e
gestdo” apresentadas, para que se averiguasse junto aos orgdos e entidades publicas, se as
boas préticas de governanca estavam sendo adotadas na organizagdo. As respostas dadas pelas
instituicOes pesquisadas nas assertivas do questionario verificariam a legitima adocdo das

praticas e seu grau maturidade em governanca.

Gove rnanca * Agregador dos Mecanismos
Publica

. sLideranca
03 Mecanismos BRI
= Accoutability

. *03 Praticas de Lideranca
08 Praticas *03 Praticas de Estratégia
=02 Praticas de Accountabilty

*06 Questdes de Praticas de Lideranga
28 QU estoes *14 Questdes de Praticas de Estratégia
*08 Questdes de Praticas de Accountabilty

Figura 1: Desenho da estrutura do levantamento do tema Governanga Publica.

Fonte: Elaborado pelo autor

Inicialmente os indices que comple as questdes pertinentes a cada pratica de
governanca publica sdo agregados atraves de média ponderada, de modo que comporao a cada
uma das oito praticas. Por sua vez os indices atribuidos as préticas relacionadas de cada
mecanismo, também por meio de média ponderada, estabelecem os indices de cada

mecanismo de governanca.

2 ¢

Por fim agregados os mecanismos, “lideranga”, “estratégia” e “accountabilty” se tem o

indice final da dimensdo “Governancga publica” do levantamento.
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Para procedermos a anélise e comparacdo dentre as 16 tipologias de organizacéo

publica que compuseram o levantamento, utilizamos estatisticamente a média simples entre as

organizacg0es publicas que compuseram cada tipologia.

Constatou-se que os bancos foram a tipologia organizacional que em média
apresentaram os melhores indices de governanca publica, enquanto as fundacdes foram os

tipos de organizacgdo publica que apresentaram os piores indices.

indice de Governancga Publica

Banco 70%
Militar W 62%
Casa legislativa 55%

Fundo 54%
Funcdes Essenciais a Justica W 49%
Tribunal W 46%
Autarquia W 45%
Unidade de Saude W 45%
Paraestatal a42%
Estadual/Distrital @41%
Instituicdo de ensino W 39%
Ministério 37%

Orgdo executivo (Administracdo Direta) W 32%

Conselho Profissional 32%
T T T T

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Figura 2: Capacidade de Governanca Publica média por tipo de organizagdo

Fonte: Elaborado pelo autor

Conquanto a média de capacidade de governanca publica entre os bancos tenha ficado
dentro do indice considerado como aprimorado, destacamos que a média de seu mecanismo

de governanga “Accountability” ficou em 65%, sendo considerado um nivel intermediario.

Ao analisarmos segmento organizacional as 07 das 11 instituicGes deste segmento,
apresentam indice aprimorado de governanca publica, que se trata de média ponderada sobre
os indices os 03 mecanismos de governanca (lideranca, estratégia e accountabilty). Com
excecdo de 01 banco, todos apresentam pelo um dos mecanismos de governanga em um

estagio aprimorado.
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BANCOS indice de Lideranga | indice de Estratégia |indice de Accountability
Banco 1 92% |APRIMORADO 98% |APRIMORADO 73% |APRIMORADO
Banco 2 91% |APRIMORADO 88% |APRIMORADO 84% |APRIMORADO
Banco 3 84% |APRIMORADO 98% |APRIMORADO 73% |APRIMORADO
Banco 4 75% |APRIMORADO 90% |APRIMORADO 69% |INTERMEDIARIO
Banco 5 66% |INTERMEDIARIO 85% |APRIMORADO 74% |APRIMORADO
Banco 6 66% |INTERMEDIARIO 85% |APRIMORADO 74% |APRIMORADO
Banco 7 87% |APRIMORADO 81% |APRIMORADO 53% |INTERMEDIARIO
Banco 8 55% |INTERMEDIARIO 68% |INTERMEDIARIO 83% |APRIMORADO
Banco 9 52% |INTERMEDIARIO 74% |APRIMORADO 60% |INTERMEDIARIO
Banco 10 79% |APRIMORADO 46% |INTERMEDIARIO 65% |INTERMEDIARIO
Banco 11 69% |INTERMEDIARIO 20% |INICIANDO 50% |INTERMEDIARIO

Tabela 1: indice das praticas de mecanismo de Governanga de Bancos e Fundagdes

Fonte: Elaborado pelo autor

A média dos mecanismos de governanca publica, de todos os tipos 6rgdo, com

excecdo dos “bancos”, ficou abaixo do nivel aprimorado. Como podemos conferir na tabela a

seguir que expdes todos os indices de lideranca, estratégia e accountability em média de cada

tipo organizacional.
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Tipo de Orgéo Lideranca | Estratégia | Accountability
Banco 74% 76% 69%
Militar 70% 57% 64%
Casa legislativa 40% 50% 78%
Fundo 53% 61% 51%
Estatal 60% 47% 54%
Funces Essenciais & Justica 41% 49% 63%
Tribunal 52% 44% 47%
Autarquia 47% 39% 54%
Unidade de Saude 46% 45% 49%
Paraestatal 45% 44% 42%
Estadual/Distrital 42% 43% 42%
Instituicédo de ensino 44% 32% 45%
Ministério 37% 34% 46%
Orgéo executivo (Administracéo Direta) 34% 35% 33%
Conselho Profissional 37% 26% 34%
Fundacéo 35% 26% 37%

Tabela 2: Capacidade de Governanga Publica média por tipo de organizacao

Fonte: Elaborado pelo autor

Ao analisarmos cada mecanismo de governanca publica, somente as 02 Casas
legislativas obtiveram na média, sobre o mecanismo de governanga publica “Accountability”

um indice considerado aprimorado.

Além dos Bancos somente um tipo de organizacional (Militar) obteve média de nivel
aprimorado, em apenas um dos mecanismos (Lideranca), em relacdo aos demais tipos de
organizac@es, nenhum auferiu média acima de 70% de capacidade em todos 0s mecanismos

de governanga.
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Médias dos Bancos

Meédias dos Demais
Tipos de organizacdo

Praticas dos mecanismos

indice das praticas

indice das praticas

Estabelecer o modelo de governancga

auditoria interna

© . . 70% APRIMORADO 52% INTERMEDIARIO
o da organizacio;
®© Gerirod ho da alt
g _errocesempenno da atta 72% APRIMORADO | 33%  INICIANDO
S administracao
=! Zelar por principios de ética e conduta 71% APRIMORADO 47% |INTERMEDIARIO
@ Gerir os riscos da organizagdo 75% APRIMORADO 23% INICIANDO
oo
nm s .
+ Estabelecer a estratégia da 76% INTERMEDIARIO | 57% INTERMEDIARIO
= organizagdo
(%]
W promover a gestdo estratégica 71% INTERMEDIARIO | 45% INTERMEDIARIO
2 Promover transparéncia,
3 responsabilidade e prestacdo de 62% INTERMEDIARIO| 55% INTERMEDIARIO
& contas
c
3 f d

A i a . .
g Assesurar a eletiva atuacao da 68% INTERMEDIARIO | 43% INTERMEDIARIO
<

Tabela 3: indice das préaticas de mecanismo de Bancos e dos demais Tipos organizacionais

Fonte: Elaborado pelos autor

Ad

m

>

9

rograma de Educagio Tutorial

inistragao Publica

Quando comparamos a média dos indices, alcangados pelas praticas dos mecanismos

de governanga publica alcangados pelas organizagdes do tipo “Bancos” em relacdo a média de

todas as outras 15 tipologias organizacionais, percebe-se uma grande lacuna quanto a

capacidade de alcancar niveis aprimorados de boas préaticas de governanca. Entretanto nao

significa dizer que entre organizagOes outros de outros tipos organizacionais ndo tenham

alcancado um estégio aprimorado em governanca publica.

Dentre as 50 organizacgdes que se destacaram na dimensdo de governanca publica, por

apresentarem indices superiores a 70% da capacidade de governanca publica, encontram-se:

— 03 Autarquias;

— 07 bancos;

— 02 conselhos profissionais;

— 16 estatais;
— 03 Fundos;
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05 Institui¢Oes de ensino;
03 Militares;

02 paraestatais;

04 Tribunais e;

05 Unidades de Saude.

Nenhuma organizacdo dos tipos “Casa legislativa”, “Fungdes Essenciais a Justica”,
“Estadual/Distrital”, “Ministério”, “Orgdo executivo (Administracao Direta)” e “Fundagdo”,

podem ter as suas capacidades de governanca publica consideradas em nivel aprimorado.

A organizagdo publica que mais se destacou no tema “governanca publica”
dentre as 488 organizacOes pesquisadas, foi uma empresa estatal federal, atuante no setor de

energia.

Esta entidade alcangou altos indices de praticas de boa governanca conforme as
questdes levantadas, expostas no quadro a seguir:
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pEr

i al

Administragdo Publica

Mecanismos de Governanca e

suas Préticas

Questoes levantadas para avaliagdo

Organizagao mais capadtada
em Govemanca publica

indice de ada 5
L. Estabelecer o modelo 1. A estrutura interna de governanca da organizacdo esta definida. (tipo M) 26% APRIMORADO
de governanca da 2. Ha segregacdo de funcdes para tomada de decisdes crticas. (tipo A) 100% APRIMORADO
g IL Geriro d_e§e mp(inm da 3. A selegaq de mgmbros da alta administrac@o € feita com base em critérios e procedimentos O APRINMGRADO
alta administracdo estabelecidos. (tipo A)
= 4. O desempenho de membros da alta administracdo € avaliado. (tipo A) 100% APRIMORADO
§ I Zelar por principios de 5. Cddigo de ética e de conduta aplicével aos membros de conselho ou colegiado superior e aos o ABRINGRAE
| ética e conduta membros da alta administracio da organizacdo esta estabelecido. (tipo A)
. nfli ini volv aal mini a
ot i i vpodot, 4B laiiiicados & raee iy e [ eme | ammmomno
IV. Gerir os riscos da 7. O modelo de gest&o de riscos da organizacdo esta estabelecido. (tipo M) 100% APRIMO RADO
organizacéo 8. Os riscos considerados criticos para a organizaco sao geridos. (tipo A) 100% APRIMORADO
V. Estabelecer a estratégia| 9. O modelo de gestdo estratégica da organizagdo esta estabelecido. (tipo M) 24% APRIMORADO
da organizacdo 10. A estratégia da organizacdo estd definida. tipo E) 100% APRIMORADO
© 11. Os principais processos estdo identificados e mapeados. (tipo A) 100% APRIMORADO
'& 12. As demandas das partes interessadas est#o identificadas, mapeadas e priorizadas. {tipo A) 100% APRIMORADO
'% VL Promover a gestéo 13. A alta administragéo estabeleceu modelo de gestdo dos processos finalisticos. (tipo M) 100% APRIMORADO
- estratégica 14. A alta administrac@o monitora o desempenho da gestdo dos processos finalisticos. (tipo A) 100% APRIMORADO
E 15. A alta administrac&o estabeleceu modelo de gestdo de pessoas. (tipo M) 100% APRIMORADO
16. A alta administracdc monitora o desempenho da gestdo de pessoas. (tipo A) 100% APRIMORADO
17. A alta administrac&o estabeleceu modelo de gestdo de tecnologia da informac&o. (tipo M) 44% INTERMEDIARIO
18. A alta administragdo monitora o desempenho da gestdo de tecnologia da informacao. (tipo A) 33% INICIANDO
19. A alta administrac&o estabeleceu modelo de gestdo de contratacoes. (tipo M) 85% APRIMORADO
20. A alta administragdo monitora o desempenho da gestdo de contratacdes. (tipo A) 0% INEXPRESSIVO
VIL. Promover 21. O modelo de transparéncia esta estabelecido. (tipo M) 100% APRIMORADO
Q transparéncia, 22. O modelo de prestacdo de contas diretamente & sociedade esta estabelecido. (tipo M) 100% APRIMORADO
= responsabilidade e 23. O modelo de responsabilzacio estd estabelecido. (tipo M) 100% APRIMORADO
% prestacdo de contas 24. A organizag&o publica conjuntos de dados de forma aderente a principios de dados abertos. (tipo A)| 100% APRIMORADO
5 VIIL Assegurar a efetiva 25. A organizac&o definiu o estatuto da auditoria intema. (tipo E) 88% APRIMORADO
atuacdo da auditoria 26. A organizac&o elabora Plano Anual de Auditoria Interna. (tipo A) 100% APRIMORADO
8 interna 27. A auditoria interna produz relatérios destinados as instancias internas de governanca. (tipo A) 100% APRIMORADO
< A organizacdo avalia o desempenho da funcio de auditoria interna com base em indicadores e
28. metas. (tipo A) 30% INICIANDO

Quadro 2: Avaliacdo das questBes da organizacdo federal mais capacitada em Governanga Publica

Fonte: Elaborado pelo autor
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5 CONSIDERACOES FINAIS

9

rograma de Educagio Tutorial

Neste artigo propds-se a analisar o tema governanga publica, onde a prestacdo de
contas se da na alta administracdo organizacional dos Orgdos publicos pesquisados. O
resultado da pesquisa realizada junto aos 6rgdos federais traz preocupacdo quanto a qualidade
de governanga presente na maior parte dos Orgdos publicos, onde cerca de 80% das
organizacbes publicas, ainda estavam em estagio de capacidade inicial e intermediéria.
Embora esta pesquisa tenha sido realizada em ambito federal, provavelmente o cenario deva

ser similar ou pior em Estados e municipios.

Os orgdos e entidades publicas foram divididos em 16 tipologias organizacionais, ou
seja, quando suas caracteristicas organizacionais ou de prestacdo de servico eram similares.
Ao examinar as organizacOes e aborda-las de acordo com a sua tipologia, trads a tona uma

analise mais acurada e direcionada, de acordo com as caracteristicas organizacionais analogas.

A tipologia organizacional “Banco” apresentou os melhores resultados dentro da
governanca publica e seus mecanismos. Os resultados de outras tipologias organizacionais,
tais como, instituicbes de ensino, ministérios, 6rgdos do executivo, conselhos profissionais e

fundacdes apresentam em média um estagio primitivo de capacidade em governanga publica.

De todo o universo pesquisado de 488 organizacdes, quanto aos mecanismos de
governanga poucos Orgaos atingiram o grau de aprimorado. Mesmo na melhor organizacao
pesquisada dentro do quesito governanca publica, ainda ha necessidade de aprimoramento.
Isso demonstra que mesmo a organizacdo que alcancou o mais alto nivel de aprimoramento
sobre a adocdo de boas praticas de governanca, ainda possui pontos vulneraveis, os quais

necessita melhorar.

De todo o universo pesquisado de 488 organizagfes, quanto a cada mecanismo de
governanga, poucos Orgaos atingiram o grau de aprimorado. No mecanismo “Lideranca”
foram 88 organizagdes (18%), no “Accountability” foram 84 organizagdes (17%) e em
“Estratégia” apenas 46 orgdos (9%). A estratégia ¢ o mecanismo que apresenta os indices
mais baixos, as praticas deste mecanismo de governanga sendo negligenciadas, refletem um
baixo nivel de capacidade em fazer a gestdo dos riscos organizacionais, em dar cumprimento

a um processo de planejamento estratégico e em promover a estratégia delineada.
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Os 6rgdos que ndo alcangaram o estagio de aprimoramento quanto sua capacidade em

lideranca, estratégia e accountability, urge que promovam agdes de melhoria e capacitacdo

dos dirigentes e do seu corpo de servidores e facam uma nova avaliacdo conferindo se suas

praticas estdo indo ao encontro das boas préaticas sobre 0s mecanismos de governanca publica,

buscando se possivel, trazer para a sua organizacdo exemplos e melhores praticas de

organizacdes publicas mais avangadas no tema.

Espera-se que os resultados deste estudo estimulem também a realizacdo de pesquisas
que complementem este estudo, com a inclusdo de novas analises sobre os outros temas nao
abordados de governanca e gestdo e que ndo foram objetos deste trabalho, ndo sendo

avaliados devido as limitagdes quanto ao universo de dados a serem explorados.

Como recomendacdo para futuros estudos sobre o tema, propde-se um
aprofundamento de pesquisa que poderad ser comparativa de uma organizagdo singular em
relacdo aos seus pares e demais organizagdes, por fungdes de governo, por areas de atuacao,
por esfera de poder, por vinculacdo ministerial, dentre outros. Por se tratar de um campo de
pesquisa relativamente recente, novos estudos poderdo contribuir para consolidar o

entendimento sobre governanga publica.
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EIXO TEMATICO 4: POLITICAS PUBLICASE
ADMINISTRACAO PUBLICA

TRABALHOS COMPLETOS

AUTONOMIA LOCAL E COORDENACAO FEDERAL NA POLITICA PUBLICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL: DEPENDENCIA DA TRAJETORIA E ESTRUTURA DE
INCENTIVOS FEDERAIS

Francy Mary Alves BACK

Eduardo Araujo COUTO

RESUMO

A producdo académica sobre o federalismo brasileiro se ocupou por muito tempo em
compreender o eixo centralizacdo-descentralizacdo de competéncias politicas e fiscais entre
0s entes, sobretudo nos sistemas de politicas sociais, na constru¢cdo de um estado de bem-estar
social que por um lado teve suas estruturas institucionais herdadas do periodo autoritario, mas
por outro foi imbuido do espirito descentralizador da redemocratizacdo. Acreditamos que
observar tal fenémeno sob a dtica da coordenacao federativa, a partir das variaveis autonomia
e coordenacdo, abre a oportunidade de analisar a diversidade de experiéncia subnacionais de

oferta da politica de Assisténcia Social. Diante das possibilidades de fazer ou comprar estas
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politicas no &mbito subnacional, as varidveis relevantes para esta transi¢do analitica — que ndo
tém sido muito trabalhadas pela literatura —sdo a moldura de incentivos ofertados pelo SUAS
para a padronizacdo da politica nacional e a dependéncia da trajetoria das politicas prévias

presentes no municipio ou estado.

Palavras-chave: Federalismo; Relacdes Federativas; Assisténcia Social; Poder Local.

ABSTRACT

The academic production concerning the Brazilian federalism has been worried for a
long while about the centralization-deconcentration axis, when considering the federal
entities’ policies and fiscal competences, especially concerning the social policies systems, in
the construction of a welfare state which had its institutional structures inherited from the
authoritarian period, but has been taken by a deconcentration spirit over the
redemocratization. We sustain that looking at this phenomenon under the vision of the federal
coordination, with the axis autonomy-coordination, provides the oportunity of assessing the
diversity of subnational Social Assistance policies’ offer. Before the possibilities of making or
buying these policies in this subnational field, the relevant variables for this analytical
transition — understated variables in the literature so far — are the incentives framework
provided by the SUAS for the standardization of the national policy and the path dependecy

concerning the previous policies’ trajectory in the municipalities or states.

Keywords: Federalism; Federal Relations; Social Assistance; Local Power

1.INTRODUCAO

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, outorgar o rétulo de

centralizado ou descentralizado ao federalismo brasileiro parece ndo dar
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conta da sua atual complexidade. A federagdo tem sido marcada por politicas

publicas federais que se impBem as instancias subnacionais, mas que sdo
aprovadas pelo Congresso Nacional e por limitacbes na capacidade de
legislar sobre politicas préprias — esta Gltima também constrangida por
decisbes do poder Judicidrio. Além do mais, poucas competéncias
constitucionais exclusivas sdo alocadas aos estados e municipios [...].Por
outro lado, estados e municipios possuem autonomia administrativa
consideravel, responsabilidades pela implementacdo de politicas aprovadas
na esfera federal, inclusive muitas por emendas constitucionais, e uma
parcela dos recursos publicos poucas vezes concedida pelas constituicdes
anteriores, em particular para 0s municipios, superior a outros paises em

desenvolvimento. (Souza, 2005, p. 111)

N&o é dificil vermos retratos como estes quando o debate se volta a dindmica
federativa das politicas publicas, sobretudo sociais. A alcunha do Poder Executivo federal
como principal legislador de jure e de fato (Figueiredo e Limongi, 1999) reverbera ndo s6 na
dindmica do processo decisério nacional, mas também na divisdo territorial de recursos,
atribuicdes fiscais e responsabilidades de gestdo. Mas a complexidade do manejo dos
conjuntos de politicas do “Sistema de Prote¢ao Social Brasileiro” ndo nos permite analisa-lo
apenas sob o eixo centralizacdo-descentralizacdo ao mesmo tempo em que a diversidade de
arranjos presentes nas relacdes intergovernamentais brasileiras vai além da divisdo federal

dentro do ciclo de politicas publicas.

Pretendemos abarcar parte desta diversidade neste trabalho ao analisarmos a politica
de Assisténcia Social, trazendo a partir de seu historico e estado da arte atual — sobretudo a
partir da NOB-SUAS 2012 — a relevancia de adotarmos outro eixo para a sua analise —
autonomia e coordenacdo —, visando ressaltar determinantes para as diferentes configuracoes
possiveis a oferta de politicas. Para além da analise do conflito federativo oriundo da disputa
por recursos e atribuicdes e da coordenagdo governamental pautada na indugédo federal como
forma de incentivar a gestdo local de politicas, propomos visualizar o papel da dinamica e
caracteristicas locais, como a capacidade técnica dos entes subnacionais, manutencdo de
politicas prévias, influéncia dos grupos de interesse (entidades filantropicas), sem obviamente
desconsiderar a importancia do histérico da prépria politica e das formas e niveis de

pactuaco perante o Sistema Unico de Assisténcia Social.
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Assim, tomamos como hipotese neste texto que, apesar dos mecanismos de indugédo da

Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) a cargo da Uniao, ha diversas estratégias disponiveis ao municipio no que tange a sua
decisdo sobre a(s) politica(s) de Assisténcia Social implementadas em seu territorio.
Implementadas, neste sentido, ndo significa apenas a regulamentagdo do que é difundido pela
Unido, mas a efetivacdo de uma politica criada ou recriada dentro do municipio, com

influéncia — total, parcial, ou nula — do sistema nacional.

O trabalho se divide em dois momentos. Na primeira parte, a preocupacdo
central € de resgatar a literatura que trata dos condicionantes da situacdo federativa do arranjo
institucional brasileiro as politicas sociais, buscando destacar algumas lacunas a luz da
Assisténcia Social. Em seguida, resgatamos o historico da Assisténcia Social e sua
institucionalizacdo como direito e politica pablica, abordando seu desenvolvimento enquanto
“Sistema Nacional” e seu enquadramento na dinamica federal, destacando institui¢des,
arranjos e atores que provém uma grande diversidade de oferta. Trata-se de um estudo
exploratorio que pretende revisitar a literatura a partir de relacdes intergovernamentais mais
complexas e diversas, e cujo objetivo € chamar a atencdo a duas séries de variaveis
subaproveitadas na literatura: a dependéncia da trajetéria em relacdo aos entes subnacionais e

a estrutura de incentivos proporcionada pelo SUAS.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1 A Dinamica federativa brasileira: do conflito de distribuicdo de poder decisional a

diversidade das relagdes intergovernamentais

A centralizacdo significa a concentracdo de recursos e/ou competéncias e/ou
poder decisorio nas maos de entidades especificas no “centro” (governo
central, agéncia central etc.). Descentralizar é deslocar esses recursos do
“centro” e coloca-los em outras entidades especificas (0s entes
descentralizados). (Arretche, 1999)

Apesar do espirito descentralizador dos anos 1980, a transformagdo ocorrida no

panorama federativo da oferta de politicas publicas ndo seguiu o caminho da descentralizacao
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como acima definido, mas obteve contornos relacionados a estrutura e trajetoria do Estado

brasileiro, ao contexto da prépria redemocratizacéo e estabilizacdo da democracia no pais, as
acOes e coalizbes dos atores politicos e a politica em questdo (Arretche, 1996). Abrucio e
Franzese (2007) destacam dois momentos centrais do resultado deste processo que relaciona a
investida descentralizadora e os obstaculos estruturais a ela, ocasionando um movimento
pendular. O primeiro momento, movendo o péndulo a descentralizacdo, se pautou na
desorganizacao territorial da oferta de politicas, com aprofundamento da desigualdade neste
quesito entre estados e municipios, a partir de inovacGes locais mas também de

“desobrigagdes” constitucionais:

[...] o resultado [da] combinacdo entre previsdo compartilhada de
responsabilidades e descentralizacdo de recursos foi a participacdo dos
estados em politicas financiadas pela Unido, eximindo-se da
responsabilidade de investimento. O Governo Federal, de seu lado, sentindo
a perda de recursos ocasionada pela descentralizacdo fiscal, ‘procurou
transformar a descentralizagdo em um jogo de repasse de fungdes [...]°

(Abrucio, 2002, p. 194).(idem, p. 7)

A partir de 1994, porém, tendo o Plano Real e a estabilizagdo econdmica como mote
principal, “houve politicas cujo intuito era melhorar a coordenagdo federativa” (idem, p. 9),
recentralizando o péndulo. Consolidaram-se ao menos em trés grandes areas das politicas
sociais os Sistemas Nacionais que balizam a dinamica federativa: a educagdo basica a partir
de fundos contabeis para o seu financiamento (que calharam no FUNDEB), a satde por meio
do SUS — estes dois abrindo o caminho para aprendizagem institucional neste sentido e a
possibilidade de emulacdo para outras politicas no mesmo “formato” (Bichir, 2014); ¢ a

assisténcia social pelo SUAS.

Além disso, diante do cenario de descentralizacdo fiscal, o governo pautou o
financiamento destes sistemas com a criagdo de contribui¢des sociais, uma valvula de escape
a divisdo federal dos tributos. Em suma, segundo Franzese e Abrucio (2013), o Brasil adotou
um modelo misto nestes termos, ao prever a descentralizacdo fiscal (propiciando a
competicdo) a0 mesmo tempo em que atua conjuntamente aos entes federativos, coordenando
acOes e induzindo a partir de incentivos de natureza financeira e institucional a possibilidade

de ades&o a politicas de base nacional.
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Assim, a estrutura captada pela literatura oriunda do caminho tracado diante do impeto

descentralizador e seus obstaculos, seguiu a méxima que Arretche (1996, s.p) destaca: o
proprio “sucesso de medidas descentralizadoras supde o fortalecimento das capacidades
institucionais e administrativas (e portanto do poder decisorio) do governo central”, vista a
diversidade e o historico de manejo da politica local pela ditadura militar (idem). Ademais, a
escala ou nivel de governo que planeja e implementa as politicas no territério ndo é suficiente
para a compreensdo do funcionamento e da diversidade da oferta de politicas sociais no
Brasil, pois ha de se levar em conta também “a natureza das instituigdes que, em cada nivel de

governo, devem processar as decisdes” (idem).

As bases de tal estrutura s&o montadas sobre um contexto que se complexifica com o
tempo — a partir do aumento da demanda social por servigos e a reposta via provisao destes
pelos governos (Abrucio e Franzese, 2007) — e a partir de um centro balizador e coordenador
da politica nacional, como descrito acima. Os entes, por sua vez, possuiriam em tese duas
opcOes basicas para a oferta das politicas publicas em seus territérios: fazé-las (make) ou
delegé-las (buy) (Batista, 2013), a partir de calculo balizado pelos “custos e beneficios fiscais
e politicos derivados da decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de outro, 0s
proprios recursos fiscais e administrativos com 0s quais cada administracdo conta para

desempenhar tal tarefa” (Arretche, 1999, p. 115).

Os fatores envolvidos no calculo, mais detidamente, sdo tratados por Dutra e Filho
(2014, p. 5): “podem ser de natureza financeira, como a garantia de recursos que auxiliem no
custeio da politica em questdo, ou também em formato institucional, como a oferta de cursos
de capacitacdo dos servidores publicos locais ou a cessdo de equipamentos e instalagdes”. Os
custos, por sua vez (idem, ibidem), se pautam na “perda de autonomia deciséria na

formulacdo dos programas e agdes a serem executados”.

Deste modo, para além da centralizacdo e descentralizacdo e da coordenacédo
governamental, é mister analisarmos um panorama federativo mais complexo das politicas
sociais — e da Assisténcia Social, foco deste trabalho — por meio de um escopo mais amplo
das relagOes intergovernamentais, trazendo a coordenacgéo federal e a autonomia local como
eixos que direcionam a andlise. Para além de analisar o arranjo de regras proprias e
compartilhadas do federalismo e seus recursos financeiros e de atribui¢des, devemos remeter
aos processos, ou seja, 0s meios de operacionalizar a oferta de politicas publicas, que

envolvem continuas relagfes entre os diversos niveis de governo e suas instituicdes correlatas.
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O primeiro passo para uma analise mais ampla neste sentido, segundo Licio, Mesquita

e Curralero (2011, p. 459), é a especificacdo do arranjo institucional no qual se insere o
sistema ou politica em andlise. Para além disso, a imersao a “um conjunto de atividades e
significados ndo explicitos nem implicitos no federalismo [deve ser feita levando em conta]
um rico conjunto de ac¢Ges informais e percepcdes dos agentes publicos, sem limitar-se pelo

legalismo que domina o discurso e a pratica do federalismo” (idem, p. 460).

De fato, segundo Dutra ¢ Filho (2014), os “sistemas nacionais” empreendidos pelo
governo federal, tal como o SUAS, utilizam como estratégia a inducdo dos governos
subnacionais, a partir de uma divisdo de funcBes no que concerne a tomada de decisao
politica: a formulacdo tem se concentrado em nivel central, enquanto que a execucdo em nivel

local, como apontado na epigrafe que abre este trabalho.

Esta divisdo depende, em grande medida, como aponta Bichir (2014) e prevé Arretche
(1996), da capacidade de coordenacdo da Unido no que concerne 0s instrumentos
institucionais com que esta conta para incentivar 0s niveis subnacionais a seguirem seus
objetivos gerais de politicas, pois devem levar em conta a autonomia politica e administrativa
destes. Assim, busca-se “garantir certa uniformidade e pardmetros gerais nos processos de
implementacdo, bem como para garantir que os objetivos centrais das politicas sejam

mantidas” (Bichir, idem, p.2).

O ponto central € o “equilibrio entre a habilidade da instancia central em desenhar uma
estratégia de inducdo que seja ao mesmo tempo politicamente atrativa e tecnicamente viavel,
e a avaliacdo da instancia subnacional em aderir ou ndo a posicdo que lhe é designada no

sistema proposto” (Dutra e Filho, 2014, p. 6).

Apesar do ato de escolha entre aderir ou ndo a um sistema nacional ja ser um ato de
autonomia (Dutra e Filho, 2014) e para além da oferta de recursos institucionais e fiscais,
para o efetivo funcionamento destes sistemas se faz necessaria a criagdo de mecanismos de
incentivos técnicos e de espagos de negociacdo e relacionamento entre os entes federados,
criando os diversos arranjos federativos. Contrariando a tese hegemonica do protagonismo da
coordenacdo nacional na dindmica federativa, Franzese e Abrucio(2013) propdem que 0s
sistemas nacionais fortalecem o poder dos entes subnacionais, alterando as relagdes

federativas e, desta forma, dificultando ag¢Ges unilaterais por parte do governo central que
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pretendam alterar o desenho de politicas sociais. Esta conformagdo, segundo esses autores,

estaria mais afeita ao modelo de federalismo cooperativo.

2.2 Redes federativas verticais e coordenacéo federativa: a autonomia municipal frente

ao poder da Uniéo

Se observarmos o processo acima sob o angulo inverso, como 0 importante estudo de
Santos(2012) realizou, podemos observar que a autonomia municipal passou por diversas
fases apds a Constituicdo de 1988. Até a metade da década de 1990 seu exercicio foi
possibilitado sobretudo pelo aumento das receitas, especialmente aquelas oriundas das
transferéncias intergovernamentais. Mas ao longo dos dois governos Fernando Henrique
Cardoso, a ampliacdo das receitas municipais passaram a depender da arrecadacgédo propria,
limitadas pela crise econémica e pela estratégia das contribui¢des sociais por parte da Uniao,
ao mesmo tempo em que, com a descentralizacdo das politicas sociais, 0S compromissos

municipais cresceram.

Avangando aos governos Lula, a intensificagdo do fortalecimento institucional da
Unido foi responsavel pela formulagcdo e ampliacdo das diversas politicas sociais nacionais,
elevando o valor das transferéncias intergovernamentais a titulo de incentivar a adocdo dos
Sistemas nacionais. Surgem assim 0s contornos da coordenacdo federativa, onde a Unido
passa a ter maior controle sobre o desenho institucional das politicas sociais, mas respeita a
autonomia politica de estados e municipios, que ndo poderiam ser obrigados a aderir as

politicas formuladas pela Unido. Diante deste cenéario, Santos(2012) conclui que

A coordenacgdo em redes federativas verticais parece ser mais simples, uma
vez que o governo federal pode oferecer beneficios pecuniarios aos
municipios que aceitem fazer parte de um arranjo federativo para
implementar uma politica”(SANTOS, 2012, p.23)

H4&, porém, a possibilidade de coordenacdo também em redes federativas horizontais,

realizadas através dos consorcios municipais para viabilizar pactos de governanca que
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viabilizem a oferta de servicos publico. Tal estratégia é mais complexa, por depender de

Programa de Educagéo Tutoria

acordos voluntéarios estabelecidos entre entes da mesma esfera de governo.

A questdo da coordenacdo horizontal abre a possibilidade de discussdo sobre as
estratégias municipais para lidar com arranjos federativos que ndo lhe sejam tdo favoraveis, e
até mesmo com a coordenacédo de politicas promovida pelas esferas mais amplas de governo.
Tal perspectiva instrumentaliza a analise para a compreensdo das possibilidades de atuacao
dos municipios em espagos de pactuacdo intergovernamental presentes nos proprios sistemas
nacionais, como as Comiss@es Intergestores Bipartites, que coordenam acles entre 0s entes

federados.

Sendo a autonomia politica o fator que mais impacta positivamente a responsividade
dos governos locais as demandas de sua populacdo em seu estudo, Silva (2015) avalia que
para se compreender o impacto da descentralizagdo para 0s entes subnacionais, 0s estudos
deveriam se ocupar da multiplicidade de aspectos que contemplam as especificidades

politicas, administrativas e financeiras dos municipios.

No que se refere a Assisténcia Social, a adesdo dos municipios ao SUAS implica
assumir atribuicdes exclusivas determinadas legalmente, destinando recursos proprios para
cofinanciar as ac0es e servicos e investir na construcdo de infraestrutura a ser conduzida de
acordo com as Normas Operacionais Basicas, e assim assegurar 0 repasse conseguinte ao seu
desempenho, a partir do indice de Gestdo Descentralizada (IGD). O n6 gérdio da questdo da
adesdo subnacional e da inducdo federal parece estar voltado, como mostraremos na préxima
secdo, a capacitacdo técnica enquanto questdo de escolha politica e ao desenho - a ideia - da
politica empreendida pelo sistema nacional, construida ndo apenas nacionalmente mas
também em arranjos como as CIBs e CIT (Comissdo Intergestores Tripartite), ambiente mais

favoravel para o atendimento de interesses mais localizados no territério.

Na préxima secdo, destacamos os fatores relevantes a nossa analise a partir de um
historico da Assisténcia Social como politica publica tendo como marco inicial a Constitui¢éo
de 1988, seu desenvolvimento engquanto sistema unico, e a analise desses fatores que ao Nnosso

ver diversificam e complexificam a oferta de politicas nos territorios.
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2.3 O histérico da Assisténcia social, seus arranjos institucionais e relacfes

intergovernamentais: fatores interessantes pouco explorados pela literatura

-Legado prévio e dependéncia da trajetoria

A assisténcia social foi marcada por uma institucionalizacdo periférica e
fragmentada, sem diretrizes para sua constituicdo como politica publica. Foi
historicamente tratada como caridade e prestacdo de favor, ao invés de ser a
promocdo de um direito social. Os implementadores, de fato, das acdes
assistenciais foram as entidades filantropicas e sem fins lucrativos, o que
facilitou a presenca de clientelismo, corrupgdo e ineficiéncia, além da
sobreposicdo de acdes, falta de planejamento e articulagdo das intervencdes,
sem critérios claros dos servicos a serem prestados e nenhuma avaliacdo de
suas ag0Oes. (Palloti e Costa, 2011, p. 214)

A assisténcia social como politica que estende a protecdo social ndo contributiva na
condicdo de direito configurou uma nova situacao para o Brasil e uma grande mudanca na
protecdo social pablica no pais em relacdo ao retrato tirado pelos autores acima. Somente a
partir da Constituicdo Federal de 1988 foi reconhecida como politica publica, pertencente ao
tripé da Seguridade Social brasileira, composta também pela previdéncia social e salde.

Contudo, apesar dos avancos trazidos pelo diploma legal, a auséncia num primeiro
momento de uma proposta nacional capaz de catalisar, de forma estratégica, todas essas
mudangas, levou a maultiplas experiéncias estaduais, municipais e mesmo federais, nem
sempre convergentes em seus propositos. As causas para tal inexisténcia sao exploradas por
Almeida (1995):

a importancia do aparato federal de assisténcia como instrumento de
patronagem e negociagdo politica entre a Presidéncia da Republica, suas
bases no Congresso e seus apoios nos estados [...] [e] caracteristicas
estruturais da &rea - de seu aparato institucional e de sua clientela - ndo

facilitaram o desabrochar de iniciativas consistentes de mudanga.

Além destas, contribuiram para frear o impulso descentralizador e racionalizador de
uma institucionalizacdo de programas aos moldes da coordenacdo federativa as proprias

entidades que historicamente ofertaram politicas assistencialistas:
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Ao longo dos anos noventa, a prestacdo dos servicos assistenciais sofreria

poucas mudancas em seu modo de operacdo. As entidades privadas sem fins
lucrativos, financiadas por transferéncias governamentais e isencdes fiscais,
permanecem como principais provedoras dos servigos, atuando em um
contexto de baixa regulacdo e coordenacdo estatal. [...] A institucionalizacdo
avancava no plano da descentralizagdo politica, mas ndo na oferta de
servicos e beneficios como parte de um sistema, 0 que sé se colocaria na

década seguinte. (Vaitsman et al, 2009)

As primeiras ofertas de politicas de transferéncia condicionada de renda, por exemplo,
se constituem nos entes subnacionais: em 1995, em Campinas e no Estado de Sao Paulo séo
0s mais representativos (Vaitsman et al, 2009). O cenario transpassa a Assisténcia Social no
tocante as inovagbes locais, tendo como outro exemplo constitutivo na experiéncia do

Orgamento Participativo em Porto Alegre, inaugurado em 1989.

Apesar da institucionalizacdo e a instituicdo de uma coordenacdo federativa mais
constitutiva a partir de 2003, como veremos adiante, os reflexos da atuacdo privada e
filantrépica - da acdo individual (Sposato, 2007) - ainda s&o claros na oferta destas politicas:
em mais da metade dos municipios brasileiros e em 20% deles é a primeira dama municipal a
gestora da assisténcia social e a presidente do Conselho Municipal de Assisténcia Social,
respectivamente. Por outro lado, como demonstra o grafico 1, é possivel perceber a
assimilacdo dos entes privados e filantrépicos ao proprio SUAS, com destaque a
heterogeneidade entre 0s municipios e entre as regifes, de acordo com o legado e a
dependéncia da trajetéria das politicas, consolidadas num tipo de oferta ja estabelecida
quando a coordenacdo federal se instaura, aumentando os custos de adesdo completa (opgao
buy) ao sistema SUAS.

Gréfico 1 - Distribuicdo de municipios segundo o repasse de recursos por meio de
convénios com ONGs e entidades privadas de acordo com a origem dos recursos, por regiao
(2015)
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Diante da heterogeneidade local e da ainda forte atuacdo da acéo individual na oferta
de politicas de assisténcia social, é necessario problematizar a institucionalidade e
padronizacdo do SUAS como um todo e também revisitar a tese de que a constituicdo de
sistemas nacionais fortaleceria institucionalmente 0s governos subnacionais em suas
capacidades técnicas (Silva, 2015), ja que a capacidade administrativa nao significa
autonomia decisoria, importando entre as duas variaveis a trajetoria dos entes locais e suas

dindmicas.

-Consolidacao do Sistema Nacional com a NOB/2005

E apenas em 1993, com a promulgacdo da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS), que se inicia o processo de construcdo da gestdo publica em nivel nacional da
assisténcia social. A LOAS descreve que a gestdo da politica e a organizacao das a¢des devem
ser articuladas em um sistema descentralizado e participativo, organizado nos trés niveis de
gestdo governamental, e sua implementacdo torna-se tarefa explicitamente compartilhada

entre os entes federados autbnomos.

Apesar disso, 0 avanco ndo foi correspondente ao que aconteceu nas outras politicas
sociais, sobretudo na satide: “a prestagdo estatal desse direito continua a ser competéncia
concorrente entre os trés niveis de governo” (Costa e Palloti, 2011., p. 214). N&o surge ainda
de fato uma iniciativa federal “que pudesse ordenar o processo de descentralizacdo e

coordenacdo federativa” (ibidem), pela total responsabiliza¢do do gerenciamento dos repasses
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e da politica aos municipios, causando incerteza e altos riscos financeiros aos municipios

Pr

(Arretche, 1999), e pelo obstaculo criado a partir das instituicdes ndo-publicas assistenciais a
qualquer mudanca que tirassem seu nexo direto ao governo central, causando portanto
incertezas a elas, também. Assim, “a politica de assisténcia ndo se consolidou como um locus
institucional proprio de decisdo e comando, tanto no &mbito federal, de estados e municipios
(Costa e Palloti, 2011, p. 215)

O avanco se da, de qualquer forma, com a preocupacdo principal da LOAS: “o
estabelecimento de um novo modelo, ndo assistencialista, de assisténcia social, a ser
assegurado por mecanismos participativos de decisao” (Almeida, 1995); e com a efetivagao
de muitos dispositivos previstos na lei, como a institucionalizagdo de fundos, planos e
conselhos (com destaque a representacdo popular) em mais de 4000 municipios, e face
concreta do sucesso se mostra na instauracdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (Costa e
Palloti, 2011).

Rumo a concretizacdo dos pressupostos contidos na CF/88 e na LOAS, em 2004, apds
um movimento de discussdo nacional, foi aprovada uma nova Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), na perspectiva de implementacdo de um Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). A PNAS, expressando o conteldo da Assisténcia Social no
Sistema de Protecdo Social Brasileiro no ambito da Seguridade Social, busca transformar em
acOes diretas os pressupostos da Constituicdo Federal de 1988 e da LOAS, por meio de
definicBes, principios e diretrizes que norteardo sua implementacdo, cumprindo nova agenda
para a cidadania no Brasil (BRASIL, 2004, p. 7). A politica se torna prioridade no governo
Lula, com a unificacdo de programas no Bolsa Familia, a institucionalizacdo a partir do MAS
(posterior MDS) e a insubordinacdo da assisténcia a previdéncia ou aos outros pilares da

Seguridade Social.

O SUAS define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a execucao da
Politica de Assisténcia Social, possibilitando a normatizacdo dos padrdes nos servicos,
qualidade no atendimento, indicadores de avaliacdo e resultado, nomenclatura dos servigos e
da rede socioassistencial e, ainda, 0s eixos estruturantes da Politica Nacional de Assisténcia
Social (Brasil, 2004).

A gestdo proposta pela PNAS se pauta no pacto federativo, no qual devem ser

detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés niveis de governo na provisdo das acoes
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importancia da municipalizacdo, lugar estratégico para as diretrizes da politica, incorporando
a andlise socioterritorial para a construcdo da politica publica de Assisténcia Social,
entendendo que a protecdo social exige a capacidade de maior aproximacao possivel do

cotidiano da vida das pessoas, pois é nele que riscos e vulnerabilidades se constituem.

Com a aprovacdo da PNAS de 2004 e da Norma Operacional Basica — NOB/2005 —, a
instituicdlo do SUAS faz a politica alcancar avangos expressivos que marcaram a sua
implementacdo. A NOB/2005 definiu e normatizou contetdos do pacto federativo,
restabelecendo de forma unitaria,hierarquizada e complementar as competéncias dos entes
federados na gestdo do financiamento e execugdo da Assisténcia Social (Quinonero et al.,
2013, p. 48).

Em que pese a efetividade da NOB/SUAS 2005 na estruturacéo da Politica Publica de
Assisténcia Social (apds quase dez anos da criacdo do SUAS existe adesdo de quase
totalidade dos municipios brasileiros), surgiram ainda necessidades de aprimoramento do
sistema relacionadas ao processo de habilitacdo dos municipios nos niveis de gestdo
anteriormente estabelecidos, assim como no acompanhamento da gestdo de forma sistematica,
como forma de checar o cumprimento dos requisitos, bem como a avaliacdo da gestdo. Outra
necessidade de revisdo se da quanto a pactuacdo de responsabilidades entre os entes
federativos e quanto a gestdo e consequente transferéncia de recursos. Os municipios
enquadrados nas gestdes iniciais e basica, recebiam recursos relacionados aos servicos de
protecdo social especial, mas ndo possuiam a responsabilidade de estruturar a rede para
oferta-los, sendo necessaria a criacdo de mecanismos que possibilitem avaliar os estados de

organizacdo do SUAS em estados e municipios (Brasil, 2012).

-A NOB/2012, formas de pactuacéo e a dinamica do poder local

A edicdo da NOB 2012 representa um marco fundamental na gestdo do SUAS, pois
introduz novas estratégias, sustentadas pelo planejamento, acompanhamento, cooperacdo

federativa, gestdo compartilhada e participacéo social, visando aprimorar o SUAS

novas estratégias de financiamento e gestdo, consubstanciadas na
instituicdo dos blocos de financiamento e na pactuacdo de prioridades e

metas, valorizacdo da informacdo, do monitoramento e do planejamento
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como instrumentos de gestdo e na instituicdo de um novo regime de
colaboragdo entre os entes, por meio de apoio técnico e financeiro, orientado
por prioridades e para o alcance de metas de aprimoramento do sistema
(Brasil, 2012)

Podemos destacar uma série de inovagdes trazidas pelo atual Norma Operacional que
impactaram as relagdes intergovernamentais, devida a forte estratégias de inducdo do governo

central:

a) Gestdo da Politica de Assisténcia Social
Os niveis de gestdo sdo agora definidos através do indice de desenvolvimento da
Gestdo do SUAS que € obtido a partir de uma série de indicadores (mensurados através
sistemas informatizados como Censo SUAS, Rede SUAS e outros do MDS) que refletem o

estagio de desenvolvimento do SUAS em cada ambito.

Tais indices impactam diretamente o cofinanciamento dos servi¢os socioassisténcias e
sdo fortemente balizados pelas prioridades pactuadas em ambito nacional. Destaca-se
importante papel desempenhado pela gestdo da informacdo do MDS que oferece o suporte de

tecnoldgico que garante a efetividade da proposta indutiva.

fica estabelecido que os niveis de gestdo sejam definidos com base no indice
de Desenvolvimento do SUAS (ID SUAS), que é composto por um conjunto
de indicadores mensurados a partir do “Censo SUAS”, sistemas da “Rede
SUAS” e outros sistemas do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome, com o intuito de refletir o estagio de organizacdo do
SUAS em cada ambito(idem, p.62)

b) Planejamento e monitoramento

Planos de Assisténcia Social devem observar metas nacionais pactuadas, que
expressam 0 compromisso para o aprimoramento do SUAS para a Unido, os Estados e
Municipios, devendo haver uma integracdo entre os diferentes instrumentos de planejamento

da Politica de Assisténcia Social.

A NOB 2012 criou o Pacto de Aprimoramento do SUAS estabelece a periodizagao da
atualizacdo dos instrumentos de planejamento, além da pactuacéo de prioridades de metas do

Sistema, bem como o posterior acompanhamento do que foi pactuado na CIT e CIBs.
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O processo de acompanhamento faz parte das estratégias de aperfeicoamento do

SUAS. A Unido e Estados acompanham as metas pactuadas e esse acompanhamento é
registrado em sistema informatizado. O apoio técnico realizado por estes entes (Unido e

estados) deve estar orientado pelas metas e alcance de metas de aprimoramento do sistema.

O descumprimento do pactuado enseja medidas administrativas que envolve desde a
comunicacdo ao Ministério Publico para medidas cabiveis, assim como descredenciamento de
equipamento da rede socioassistencial, blogueio temporério dos recursos de cofinanciamento,
exclusdo de expansdes de cofinanciamento de servicos socioassistenciais e equipamentos

publicos.

Tais medidas deixam claras a intencdo de controle e forte coordenacao das acdes do
SUAS o0 que pode implicar em reducdo do espaco de autonomia ou criagdo de novas
estratégias, por parte dos entes municipais

c) Vigilancia Socioassisténcial

Area responsavel pela producdo, analise, sistematizacdo e disseminacio de
informagdes sobre vulnerabilidades e riscos a que familias e individuos estdo sujeitos e padréo
de qualidade dos servicos ofertados pela rede socioassistencial. Deve manter estreita relacao
com as areas diretamente responsaveis pela prestacdo de servigos socioassistenciais a

populacdo nas protecdes sociais basica e especial
d) Instancias de negociacéo e pactuagédo

A NOB 2012 estabelece as instancias de negociacdo e pactuacdo no ambito da gestdo
da politica de Assisténcia Social, havendo clara preocupacdo em fortalecer esses espacos,
vistos que irdo balizar tanto o planejamento como a execucao dos servigos nos territérios, de
acordo com prioridades nacionais, formalizando compromissos que serdo monitorados e

sujeito inclusive a sanc¢des por descumprimento..

constata-se que pactuacédo foi conceituada no ambito da gestdo da politica de
assisténcia social, sendo que as competéncias da CIT e das CIB foram
aprimoradas e detalhadas. Observa-se nova composi¢do das CIBs com
paridade na representacdo entre estados e municipios, e as entidades que
representam 0s secretdrios estaduais e municipais de assisténcia social
(FONSEAS, CONGEMAS e COEGEMAS) foram reconhecidas.(Quinonero
et al, 2013, p.62)
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Outra questdo que precisa ser melhor compreendida é como se da o jogo de forcas

nestas entidades representativas dos Secretarios Estaduais e Municipais de Assisténcia Social
(FONGEAS, COGEMAS, COEGEMAS)

e) Gestdo financeiro e orcamentaria
Ratifica o definido na LOAS como requisitos minimos para receber recursos federais
que Estados e municipios possuam um conselho de assisténcia instituido e em funcionamento,
plano de assisténcia social elaborado e aprovado pelo conselho de assisténcia e um fundo de

assisténcia social criado por lei e implantado com a devidada alocacéo de recursos proprios.

O cofinanciamento dos servigos socioassistenciais se dara a partir de Blocos de
Financiamento: Bloco de financiamento da Protecdo bésica e Bloco de Financiamento da
Protecdo Especial. Esses blocos sdo compostos por pisos relativos a cada protecdo, de acordo
com a Tipificagdo Nacional de servicos Socioassistenciais e os Indices de Gestdo
Descentralizado do Bolsa Familia e do SUAS.

Os pisos séo importantes, pois balizam os valores transferidos, o tipo de servigo a ser

executado e o publico atendido.

f) Controle Social
Fixa claras responsabilidades dos entes federativos com o controle social devendo
financiar e garantir a infraestrutura para o funcionamento do conselho e a realizacdo das

Conferéncias de Assisténcia Social

Prevé o planejamento periddico dos conselhos de assisténcia social e a participacao
do conselho e dos usuarios no planejamento local, estadual e nacional. A NOB/2012 qualifica

as diretrizes organizativas da politica de Assisténcia Social, pois

... adensou ainda mais o contetido da politica de Assisténcia Social, firmando
instrumentos de aprimoramento de gestdo do SUAS e de qualificacdo da
oferta de servigos, sob a 6tica do planejamento e monitoramento, avancando
na funcdo de vigilancia socioassistencial, no aperfeicoamento da definigdo
das responsabilidades dos entes federados e no controle e participacdo social
(idem, p.48)

O reordenamento da Politica de Assisténcia Social, advindo da NOB 2012 impacta

diretamente as relacGes intergovernamentais, sendo importante compreender as institui¢coes
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neste novo momento de amadurecimento do SUAS, identificar atores relevantes,a arena

deciséria desta politica nos municipios diante deste um novo arranjo federativo, buscando
compreender o arcabouco legal que regulamenta o funcionamento da politica, o
comportamento, as regras e a interacdo dos atores relevantes do jogo politico, que modelam

suas estratégias visando alcangar seus objetivos.

3.CONSIDERACOES FINAIS

Acreditamos que o reordenamento ocasionado com a consolidacdo do SUAS de
acordo com a NOB/2012 assegura para a oferta da politica publica de Assisténcia Social a
diversidade intrinseca ocasionada pela multiplicidade de experiéncias municipais e estaduais.
A Unido, interessada em padronizar a oferta dos servicos, oferece incentivos financeiros a
partir de seus Indices de Gestdo Descentralizados, correlacionados com as politicas
desenhadas pelo governo federal, tendo como carro-chefe o Cadastro Unico e o Programa
Bolsa Familia.

Aos municipios, resta a decisdo de seus investimentos financeiros,
institucionais e politicos: a entrada no sistema SUAS também implica a infusdo de recursos,
mas parece representar uma opcao sem custos de outras ordens, como de inteligéncia e
desenvolvimento de politicas e experiéncias préprias. Por outro lado, fazer a propria politica
pode ser uma opg¢do interessante aos municipios cujas trajetérias ja trazem experiéncias

consolidadas, sejam elas a partir de entes privados e filantropicos ou nao.

Este artigo traz como pressuposto que a diversidade proporcionada pelo
sistema e aprofundada pelas duas Gltimas NOBs ndo é verificavel a partir da dicotomia
centralizacdo-descentralizacdo, mas pode ser muito melhor enquadrada pela autonomia dos
municipios frente ao impulso de coordenagdo do poder central. Trazemos como variaveis
importantes nesta alterac@o de foco a trajetdria pre-consolidacdo do SUAS em cada municipio
e estado; e a moldura de incentivos relacionada ao proprio SUAS, que alterou e continua

alterando os custos de transi¢do entre make e buy uma politica publica de Assisténcia Social.
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AGENDA GOVERNAMENTAL NO GOVERNO FHC:

UM ESTUDO SOBRE AS PRIORIDADES DO EXECUTIVO FEDERAL NO
PERIODO 1995-2002.

Marcos Paulo ANDRADE

RESUMO

O presente artigo teve como objetivo mapear decretos e medidas provisérias inseridas
na Agenda Governamental no Governo Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002,
abrangendo seus dois mandatos. O objeto de estudo é a Agenda Governamental, um conjunto
de questdes as quais 0 governo foca sua atencdo por um determinado tempo. A pesquisa
possui trés etapas, a primeira consiste no levantamento de Medidas Provisorias e Decretos
sancionados no governo FHC; a segunda refere-se a classificacdo das normas coletadas,
separando-as por questdes publicas, por fim, a terceira etapa envolve a comparacgdo histérica
do governo FHC, encontrando padrdes de mudancga na agenda e analisando os motivos de
algumas questes receberem maior foco governamental. Assim, os resultados podem
responder a algumas questdes e dar base técnica e fidedigna para se avaliar o governo de
Fernando Henrique. Por fim, essa pesquisa complementard o Brazilian Policy Agendas

Project, um projeto internacional que compara agendas governamentais.

Palavras-chave: Agenda governamental; Politica publica; Poder Executivo; Fernando

Henrique Cardoso.

ABSTRACT
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The present article it’s about mapping executive orders and provisional measures of
the Fernando Henrique Cardoso’s government, from 1995 to 2002, a period which contains
all his two mandates. The study object it will be government agenda, a set of questions which
government focuses attention during a certain time. The research has three phases: the first
it’s about gather provisional measures and decrees sanctioned in the FHC’s government; the
second phase it’s a classification of all the laws gathered, finally, the third phase it’s a
historical comparation between the two mandates, searching for changes standards in the
agenda and why some questions turn in to a focus to the government. Thus, the results will
answer some questions and give technical and reliable foundation to evaluate the FHC’s
government. This research will help to complement the Brazilian Policy Agendas Project, an

international group that compares different agendas in the world.

Keywords: Government agenda; Public policy; Executive Power; Fernando Henrique

Cardoso.

1. INTRODUCAO

Todas as politicas publicas hoje existentes percorreram uma série de etapas até o
momento em que foram postas em pratica. Essas etapas sdao mais facilmente compreendidas
quando analisamos o ciclo de politicas publicas, modelo que apresenta como inicio do
processo a fase de formacdo da agenda governamental, seguindo com a formulacéo,
avancando pelo processo decisorio, implementacédo e terminando, antes de recomecar o ciclo,
na avaliacdo da politica publica elaborada (HOWLETT, 2013; SECCHI, 2013). Nesse
processo, 0 estudo da construcdo da agenda de um determinado governo é importante para
avaliar ndo somente quais temas sdo priorizados pelos policy-maker, mas também para
auxiliar na compreensdo das relagBes entre demandas publicas e a acdo governamental. A
formacéo da agenda é entendida como um importante estagio do ciclo, constituindo-se em um
processo politico administrativo complexo, relacionado a percepcdo de problemas e

estruturacdo de demandas, que sdo confrontados com as prioridades de acdo por parte do
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governo. Na pratica, isso significa que nem todas as questdes presentes no debate publico e

nas discussdes politicas se transformardo em politicas publicas, haja visto que o governo
trabalha seus problemas publicos de forma serial, empenhando esforcos somente em uma
questdo por vez. Dessa forma, dada a complexidade e o volume de questdes que se
apresentam aos formuladores, apenas algumas questdes serdo seriamente consideradas dentro
da agenda governamental e, receberdo politicas publicas como solucéo do problema. Segundo
Howlett (2013, p. 103) “o que acontece nesse estagio inicial tem um impacto decisivo em
todo o processo politico e seus outcomes”, reforcando a relevancia desse momento pré-

decisério.

A literatura sobre a formacdo da agenda foi inicialmente construida no campo
da ciéncia politica durante os anos 1970, principalmente a partir dos estudos de Cobb e Elder
(1972), que procuraram explicar como alguns temas se tornavam relevantes e chamavam a
atencdo daqueles que efetivamente detém as ferramentas para transformar ideias em acdes, ou
seja, transformar alternativas em politicas publicas, efetivamente. Mais recentemente, 0s
estudos tém se desenvolvido na &rea de politicas publicas, campo que cada vez mais vem
ganhando aspectos multidisciplinares e, embora mantenha diversas preocupa¢des originais,
expande as andlises incorporando novos conceitos e abordagens importantes para a
compreensdo da formagdo e no processo de mudanca da agenda. (KINGDON, 1984,
BAUMGARTNER e JONES, 1993).

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. O embate entre ideias e técnicas na elaboracdo do campo das politicas publicas.

A fim de se compreender a agenda governamental, faz-se necessario debrucar-se sobre
0 conceito de politicas publicas, uma vez que a agenda governamental se apresenta como uma
das fases mais importantes para a formulacdo de uma politica. Dessa forma, é de suma
importancia inteirar-se sobre o objeto de estudo da agenda, antes de passar para ela e sua

definicéo, propriamente dita.
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As politicas publicas surgiram como campo de estudo somente na década de 1950,

primeiramente trabalhadas pelo americano Harold Lasswell, tedrico da comunicagdo que
percebeu a necessidade de se analisar as praticas governamentais por uma perspectiva mais

sistematica e cientifica, tal pratica ficou conhecida como “policy sciences”.

Buscando enfrentar problemas e impasses governamentais fundamentando-se em
conhecimentos multidisciplinares e quantitativos, as “policy sciences” analisam condig¢des

publicas e Ihes da solu¢Bes de maneira mais neutra e técnica.

Contudo, ha que se ressaltar algumas contrapartidas sobre a teoria criada por Lasswell.
O beneficio da neutralidade e da tecnicidade podem trazer a falsa ilusdo de que as “policy
sciences” contribuem para o fortalecimento de uma democracia sem vicios, contudo, 0 que
pode se observar é que, ainda que com o advento dessa teoria sistematica e técnica, a
producdo de politicas publicas ndo deixou de ser funcdo somente da elite, atravanco
democratico que ainda perdura hodiernamente, mas em graus diferentes, como podera ser
observado ao logo da pesquisa. Em uma democracia, embora em fases pré decisorias varios
grupos politicos possam se manifestar acerca de um problema publico (pluralismo politico),
apenas fazem parte da fase decisoria aqueles que realmente possuem algum status ou que
fazem parte da elite, ficando a cargo destes a criacdo das solucBes (ou obstaculos) para uma
questdo publica. Outra contrapartida a ser observada sobre as “policy sicences” € a premissa
de que fazem parte de uma ciéncia objetiva, muito embora a politica seja permeada por

fatores sociais, ndo somente técnicos ou mecanicos.

A partir dos anos 60, formas mais técnicas continuaram sendo inseridas no estudo das
politicas publicas, esse momento ficou conhecido como “Analycentric Turn”. A partir dai a
politica, no que diz respeito a producédo de politicas publicas, limitaria-se somente ao trabalho

de tecnocratas.

Contudo, essa visdo tecnicista das politicas publicas comeca a ser questionada nos
anos 90, depois de anos de aceitacdo. Alguns autores foram criticos dessa teoria, dizendo que
a “Analycentric Turn” supde que existam leis gerais que regram a sociedade, assim como

supde a visao cientifica.

O resultado dessas criticas foi o surgimento da “guinada argumentativa” que, diferente
da “Analycentric Turn”, possui a ideia como seu principal objeto de estudo, desde ideias

transcritas em narrativas até ideias transmitidas por persuasdo e pela fala.
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Giandomenico Majone, cientista politico italiano, foi um dos tedricos que em 1989

Programa de Educagéo Tutoria

criticou o modelo racionalista, sobretudo em duas caracteristicas, o decisionismo (forma
autoritaria com a qual os tomadores de decisdo exerciam seu poder) e o predominio de
interesses econdmicos Segundo Majone, mesmo que um interesse seja predominante, na arena
politica ele deve ser justificado e argumentado, sendo assim, Majone defende o
posicionamento de que uma politica nasce ndo sé de interesses, mas também de argumentos

convincentes.

Outra autora que produziu criticas ao modelo racionalista foi Deborah Stone, autora do
livro “Policy Paradox: The Art of Political Decision Making”. Segundo a autora, esse modelo
possui trés pontos a serem discutidos: (1) a analise racionalista ndo é capaz de compreender
tomadas de decisdo complexas; (2) a sociedade é baseada em uma comunidade que possui
crencas e valores comuns, e ndo individuos com interesses meramente pessoais e
influenciados pelo mercado, como encara a visao racional; (3) o modelo racionalista cria
solucBes programadas e lineares. Para a autora, a existéncia dessas probleméticas fazem com
que a visdo tecnicista acabe ignorando a esséncia da politica, que € justamente a ideia advinda

de pontos de vista diferentes e conflitantes.

Essa guinada argumentativa foi determinante para que John Kingdon, um dos
principais tedricos sobre agenda, buscasse compreender como ideias chamam a atencéo

somente com o uso de ideias e argumentos.

Para Kingdon, uma questdo social s6 se torna um problema publico a ser resolvido
quando se ha argumentos para transforma-la em um. Somente a partir desse requisito
cumprido € que o governo ird concentrar esforcos para criar medidas que possam solucionar o
problema, medidas estas que antes de serem definidas também passaram por um crivo
argumentativo e persuasivo dentre varias alternativas. Kingdon, diferente da visdo racional,
acredita que as ideias podem exercer uma pressdo muito maior que as influéncias

mercadoldgicas na hora de se criar alguma politica publica.

Contudo, por mais que a ideia seja persuasiva o suficiente, Kingdon reconhece que é
preciso cumprir outros requisitos para que ela alcance a agenda, um desses requisitos é estar
alinhado com o humor nacional, para que dessa forma a politica consiga uma maior aceitacéo

popular e, consequentemente, uma aceitacdo politica.
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Além disso, outro requisito para que uma ideia seja capaz de produzir politicas

Programa de Educagéo Tutoria

publicas é a sua capacidade de ser difundida e aceita. Para que uma ideia consiga ser
transmitida e ter adeptos, ¢ necessario criar uma boa “policy image” em torno dela, pois ja
que a “policy image” representa a imagem que a politica tem perante a sociedade, que ela seja
convincente e boa o bastante para ganhar adeptos. Um exemplo em que a policy image foi
determinante é o caso ocorrido em Chernobyl. A energia nuclear antes do incidente soviético
possuia uma imagem atrelada ao desenvolvimento tecnologico e todos 0s paises estavam
convencidos de que essa era a fonte energética mais moderna e eficiente. Contudo, apds o
vazamento radioativo, as politicas energéticas em todo o mundo ganharam outro rumo.
Quando se hd um consenso sobre certa politica, ocorre um monopolio de politicas,
caracterizado por um longo periodo no qual a politica se mantém estavel e sem mudancas
bruscas em sua esséncia. Porém, esse monopdlio pode ser quebrado quando outras ideias

divergentes sdo também muito persuasivas.

Para autores como Baumgartner e Jones, ao entrar em colapso, um monopolio se
desmantela em outros tipos de politicas que, com novos instrumentos de persuasdo e de
difusdo, podem ter a chance de estabelecer um novo monopolio politico, agora com outras
diretrizes e atores politicos. Essa mudanca de politica estabelece a teoria criada por esses dois

autores, chamada de Teoria do Equilibrio Pontuado (1993).

Baumgartner e Jones se basearam em teorias evolutivas da biologia para dar
fundamento ao Equilibrio Pontuado. Paleontélogos como Niles Eldredge e Stephen Jay
Gould, em 1972, defenderam a teoria de que as evolugdes biolégicas ocorreram em curtos e
rapidos periodos, seguidas de uma longa estagnacdo evolutiva. A esséncia dessa teoria
evolutiva ndo se difere das teses de Baumgartner e Jones, uma vez que os autores acreditam
que a politica sofre picos acentuados de mudanca em um periodo diminuto, e posteriormente
passa por um periodo de incrementacdo na qual se reforca a mudanca abrupta ocorrida

anteriormente.

Além disso, os autores do Punctuated Equilibrium Theory (PET) se basearam em
outros estudos, ndo somente evolutivos. Autores como Charles E. Lindblom também foram
usados como fundamento, segundo Lindblom as politicas sofriam apenas incrementalismos e
pequenas mudangas, uma vez que seu “‘norte” ja estava dado e sé restava lhe ajustar as

brechas. Contudo, Baumgartner e Jones inovam ao trazer Kingdon para a fundamentacao do
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PET, defendendo a ideia de que as politicas publicas ndo passam apenas por

incrementalismos, mas também por mudancas abruptas.

A Teoria do Equilibrio Pontuado também defende a existéncia de subsistemas que
trabalham paralelamente ao governo, que consegue agir apenas de forma serial, como dito
anteriormente. Os subsistemas politicos diferem-se dos macro-sistemas (presidente, senador,
governador, deputados, etc.), uma vez que possuem menos Vvisibilidade, em contrapartida,
conseguem se debrucar sobre assuntos especificos independente do que estiver sendo
discutido na agenda. Geralmente, os subsistemas sdo compostos por especialistas, técnicos,
lobistas, enfim, individuos ou grupos que trabalham com questdes que exigem mais
conhecimento técnico e especifico, uma vez que um presidente, por si s6, ndo consegue tomar
decisdes de carater econdmico, ou energeético, ou ambiental sem antes receber os conselhos de
membros do subsistema demandado. Sendo assim, para que um subsistema tenha 0s seus
problemas e politicas difundidos, € preciso leva-los aos niveis do macro sistema, 0s quais

possuem maior destaque e conhecimento popular.

Além do PET, outras teorias surgiram da guinada argumentativa no campo das
politicas publicas, como € o caso do Modelo de CoalizGes de Defesa, proposto por Paul A.
Sabatier. Segundo o autor, tais coalizbes podem ser formadas por atores tanto
intragovernamentais quanto extragovernamentais, desde que seus membros compartilhem das
mesmas crencas e valores a respeito de uma politica. Assim que bem estabelecidas, Sabatier

afirma que as coalizdes podem gerar trés nocdes diferentes sobre uma politica:

~
1. Deep Core
Beliefs
J
)
2. Policy Core
Beliefs

3. Minor Policy
Change

Figura 1: Modelo de Coalizdes de Defesa proposto por
Paul A Sabatier.
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Em suma, é perceptivel a forma com que as ideias, 0s argumentos e a persuasao
moldaram o estudo das politicas publicas e que fez com que o campo sofresse uma guinada
argumentativa, o que ira se refletir diretamente nos outros processos do ciclo de politicas
publicas, sobretudo na formacdo da agenda, momento em que € preciso convencimento para

chamar a atencdo sobre um problema e, dessa forma, torna-lo publico e difundido.

2.2. A agenda como arena competitiva.

No livro “The Semisovereign People”, escrito por E. E. Schattschneider, o autor
estabelece a definicdo de alternativas da seguinte maneira, “the definition of the alternatives is
the supreme instrument of power” (SCHATTSCHNEIDER, 1960, p. 66). Com base nessa
afirmacéo, outros atores, como Thomas A. Birkland, definem a agenda e a sua formacao
como um processo competitivo e feroz, uma vez que variados grupos podem propor infinitas
solugdes sobre um mesmo problema, assim como esses variados grupos podem lutar entre si
para que suas respectivas solucdes sejam as mais difundidas e reconhecidas a fim de leva-las a
agenda. Contudo, assim como grupos querem promover solucGes, outros grupos podem ter a
pretensdo de silenciar e barrar outras solugfes, o que é tdo importante quanto, segundo Cobb e
Ross (1997).

Para Birkland, a agenda pode ser definida como um conjunto de problemas,
interpretacdes e solucdes para problemas que se tornam publicos e acabam por ganhar certa
repercussao entre os atores governamentais. Ainda assim, cada nivel governamental possui a
sua prépria agenda, com seus respectivos interesses, estratégias e demandas, contudo,
somente uma dessas agendas podera alcancar o nivel decisério e resultar em uma politica
publica, de fato. Tendo em vista a forma serial com que o governo toma suas decisdes, nem
todos os problemas publicos ganhardo a mesma atencdo do governo obtendo a sua devida
politica publica e, se ndo o fazem, séo varios os motivos, como quando 0 governo néo se
debruca sobre um problema que, segunda sua visdo ideoldgica, ndo merece ser solucionado.

Segundo Schattschneider:
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All forms of political organization have a bias in favor of exploitation of

some kinds of conflict and the suppression of others because organization
the mobilization of bias. Some issues are organized into politics while other
are organized out. (SCHATTSCHNEIDER, 1960, p. 71).

Kingdon (1984), considerando esses diferentes niveis de disputa para se alcancar uma
agenda mais decisoria, elencou alguns tipos de agenda:

Figura 2: Niveis de agenda, segundo Kingdom.

A agenda universal pode ser definida como aquele tipo de agenda no qual se inserem
um conjunto de questdes que sdo encaradas como problemas, mas de forma individual e

pessoal, sendo assim, € um espaco onde os problemas sdo vistos do ponto de vista intimo.

Caso algum desses problemas seja enfrentado por mais algum grupo de pessoas, ele
passa a ser um problema reconhecido por um contingente de pessoas que podem levar esse

problema para um nivel acima, a chamada agenda sistémica.
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Contudo, o problema levado a agenda sisttmica ainda ndo alcangou niveis

governamentais, para isso, seus grupos devem se mobilizar e, como dito anteriormente, usar

da persuasao e das ideias para difundi-lo.

Assim que um problema se torna publico, ele alcanca niveis governamentais e atinge a
agenda institucional, momento em que as questdes sdo discutidas pelo Congresso Nacional e

por atores governamentais.

Todavia, como ja explanado anteriormente, 0 governo, sobretudo na agenda decisoria,
ndo consegue trabalhar com todos os problemas que lhe sdo demandados, sendo assim, as
politicas publicas sdo feitas de forma serial. Dessa forma, cabera aos atores da agenda
decisoria decidirem em qual questdo irdo se debrucar e criar alguma politica. Sé alcanca a
agenda decisoria o problema que ganhar alguma politica pablica como solucdo, ao contrério,

ele permanecera sendo discutido na agenda institucional.

Dessa forma, a agenda deciséria passa a ser uma meta a ser alcangada dentro de um
jogo de interesses e competicdes ideoldgicas, econdmicas, sociais etc. Nesse “jogo de
poderes”, vence aquele grupo que conseguir convencer os demais de que seu problema ¢
aquele que mais merece atencdo governamental, para isso, é preciso fazer com que as pessoas
interpretem um problema da mesma maneira que ele é interpretado pelo grupo. Em outros
casos, um ou mais grupos podem trabalham para que um problema ndo alcance niveis
importantes na agenda, principalmente aqueles problemas que interferem direta ou
indiretamente nos seus interesses e estratégias. O poder, entdo, € imprescindivel para que um
tema chegue ou ndo na agenda. Bachrach e Baratz (1962) vao de encontro com essa no¢ao do
que eles chamam de “duas faces do poder”, explicitando o poder de bloqueio que certos

grupos exercem. Nas suas palavras:

Of course power is exercised when A participates in the making of
decisions that affect B. But power is also exercised when A devotes his
energies to creating or reinforcing social and political values and
institutional practices that limit the scope of the political process to public
consideration of only those issues which are compatively innocuous to A. To
the extent that A succeeds in doing this, B is prevented, for all practical
purposes, from bringing to the fore any issues that might in their resolution
be seriously detrimental do A’s set of preferences. (BACHRACH e
BARATZ, 1962, p. 952).
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Grupos menos poderosos e que exercem uma pressao menor que outros podem usar

outras estratégias para difundir seus problemas, como o uso de simbolos e imagens que

possam provocar 0 emocional da populacdo, ou seja, podem fazer o uso de apelo emocional.

Tais grupos também podem se aproveitar da troca de governo (turn over), desde que 0 novo

candidato compactue e simpatize com as suas respectivas ideias, facilitando a entrada de

certos assuntos na agenda deciséria. Outra estratégia que pode ser usada por grupos

minoritarios é encaminhar assuntos em agenda por outras vias que ndo a federal (policy

venue), por exemplo, podem focar em agendas municipais ou estaduais que possuam atores e

vias mais faceis de se alcancar a agenda, ja que em nivel federal ainda continuam pequenos e

com pouca influéncia.

Em suma, a formacdo da agenda é feita com base em complexas disputas entre grupos
com diferentes interesses e visbes de mundo. Apesar da complexidade, é justamente na
agenda governamental (ou institucional) que é possivel reconhecer os resultados dessa
disputa, j& que o governo formaliza em um banco de dados as leis e questdes que foram
discutidas, o que possibilita uma analise mais fidedigna do que estd na agenda, de fato. Com
isso, € possivel analisar os focos e prioridades do governo em certos periodos, como a
pesquisa em questdo pretende fazé-lo entre os anos de 1995 e 2002, no governo Fernando

Henrique Cardoso.

2.3. Agenda-setting como fruto da definicdo de problemas.

Dentro do ciclo de politicas publicas, a definicdo de um problema é de fundamental
importancia para o funcionamento do restante do ciclo, sendo assim, figura como um dos

principais processos dentro do ciclo.

Para Kingdon, o problema é um dos fluxos que pode definir uma politica e que tem
por fundamento a sua criacdo social e politica, uma vez que nascem como problema publico
através de individuos, grupos ou organizagdes que atuam no sistema politico. Um problema
pode existir por décadas e ser merecedor de uma intervencao publica, e mesmo assim um ou
mais governos o julgarem como um tipo de problema que pode receber um foco em outro

momento, ou como um tipo de problema que nem merece ser resolvido. Ou seja, para que um
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problema seja visto como publico e receba as devidas medidas, é preciso que os formuladores

de politicas o percebam como uma questdo publica.

Kingdon elenca trés tipos de mecanismos que podem ser Uteis para que alguns
individuos, grupos ou organizacGes possam transformar seus problemas importantes o

bastante para serem considerados publicos:

a) Indicadores: alguns indicadores podem servir para evidenciar a magnitude ou a
urgéncia de algumas questdes, como acontece com a taxa de mortalidade infantil, taxa
de desemprego, nivel de inflagdo, valores da taxa cambial, etc.;

b) Evento focal: alguns eventos inesperados podem servir para mudar a policy image de
uma politica, como ocorre em casos de desastres naturais, acidentes, calamidades,
crises, etc.;

c) Feedback: a aprovacdo e satisfacdo de algum governo, movimentos sociais,
manifestacdes nas tuas e na imprensa, podem servir de instrumento para que alguns
grupos possam evidenciar seus problemas.

Ha& que se ressaltar também aqueles casos em que um problema, mesmo que ainda nédo
tenha sido concretizado, ja tenha uma solucdo planejada e pronta para 0 momento em que ele
venha a se tornar uma questdo a se preocupar, cOmo ocorre com a questdo da reforma
previdenciaria: a falta de financiamento para a Previdéncia pode se tornar um problema muito
maior daqui alguns anos caso alguma solucdo ou reforma ja ndo tenha sido planejada

anteriormente por atores governamentais.

Em suma, na medida em que um problema vai tomando forma, é possivel estabelecer
mais facilmente quais acGes deverdo ser tomadas, quais atores deverao ser responsaveis, quais
indicadores vdo ser utilizados para justificar a importancia do problema e quais outros

problemas deverdo ser suprimidos em beneficio de outros.

2.4. Instrumentos utilizados.

No que se refere ao escopo metodologico, a presente pesquisa foi estruturada em trés
etapas: a primeira delas consistiu na revisdo da literatura sobre as tematicas trabalhadas nesse

trabalho (processo de agenda-setting, padrdes de mudanca na agenda governamental,
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caracteristicas da criacdo de normas pelo Poder Executivo no Brasil), assim como o

Pr

levantamento do “corpus documental” que se refere a “sele¢do do conjunto dos documentos
que serdo levados em consideracdo para serem submetidos aos procedimentos analiticos”
(BARDIN, 2011, p. 126). Para esta pesquisa, os dados levantados foram os Decretos e
Medidas Provisorias, de 1995 a 2002, por meio do site da Rede de Informacdo Legislativa e
Juridica — LexML, disponivel pelo link: http://www.lexml.gov.br/. Apesar de inicial, essa
primeira etapa foi fundamental para a construcdo da pesquisa, ja que estabeleceu bases

tedricas e metodologicas para a analise realizada.

Posteriormente, a segunda fase metodoldgica serviu para identificar e mapear
0s principais temas abordados na legislagcdo do periodo. Para esse fim, o0 método utilizado foi
a “analise de conteudo”, que propde o uso de “unidades de codificagdo” para a analise de
documentos textuais, ou seja, 0 uso de recortes do texto (que podem ser palavras, temas ou
trechos) para uma posterior categorizacdo e andlise. Desse modo, as palavras, temas ou
trechos recortados do texto legislativo serdo categorizados em temas previamente definidos,
formando assim, um banco de dados sobre a frequéncia em que topicos tematicos especificos

aparecem nos documentos analisados.

Dessa maneira, baseando-se nos estudos e obras mais recentes da literatura
internacional sobre mapeamento e padrGes de mudanca na agenda governamental, esta
pesquisa adotou categorias pré-estabelecidas pelo codebook do Laboratério de Estudos sobre
a Agenda Governamental Brasileira (Projeto CNPq — Processo: 471414/2014-0,
MCTI/CNPQ/MEC/CAPES N° 22/2014 — ciéncias humanas, sociais e sociais aplicadas), livro
de cddigos e subcddigos que foi baseado na proposta do Comparative Agenda Project, projeto
internacional que conta com mais de trinta paises membros (um deles é o Brasil, com o
Brazilian Policy Agendas Project - BPAP) e que busca comparar agendas governamentais de
diferentes paises por meio da analise de leis, discursos, falas, midias, enfim, todos baseados

no mesmo instrumento metodologico.

O terceiro e Ultimo processo consistiu no uso do método de analise histérico-
comparada, na qual foi possivel aferir continuidades e padrées de mudancas nas prioridades
do Executivo Federal. Uma vez construido um banco de dados com categorias bem
estabelecidas e setorizadas, num espaco temporal de oito anos que contempla os dois

mandatos de governo do Fernando Henrique Cardoso, torna-se possivel a realizacdo de
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analises comparadas a fim de se encontrar padrdes de prioridades setoriais, assim como a

percepcdo de suas mudancas, ao longo do tempo analisado.

3. CONSIDERACOES FINAIS

3.1. Decretos.

Os resultados obtidos referem-se ao ano de 2002, no que diz respeito aos demais anos,
os dados ainda estdo sendo coletados para que assim uma anéalise histérico-comparada possa
ser feita.

No que tange aos Decretos do ano de 2002 sancionados pelo entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, ao todo foram 843 normas produzidas. Depois da analise do
contelido e a categorizacdo por setores de politicas publicas, obteve-se o seguinte resultado:
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Grafico 1: Decretos do Poder Executivo Federal no ano de 2002.
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Devido ao contexto politico e econdmico no ano de 2002, algumas politicas setoriais
foram claramente priorizadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso, como € o caso da
politica sobre macroeconomia. Mais detalhadamente, abaixo podemos observar as prioridades

econdmicas de forma mais especifica com a classificacdo por subcédigos.
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Grafico 2: Subcddigos de Decretos sobre macroeconomia no ano de 2002.
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Além do pico que as politicas publicas sobre macroeconomia obtiveram na anélise por
macro codigo (gréafico 1), por subcddigo também foi possivel perceber outro pico, agora mais
especificamente em politicas pablicas que tratam sobre a Divida Publica. Essa alta nas
politicas sobre dividas podem ser justificados pelo fato de que em 2002 o Brasil passava por
uma situacdo econdmica conturbada: a crise cambial alcangava valores altissimos com o dolar
chegando a valer R$ 4,00, empurrado pelo temor das elei¢fes presidenciais que anunciavam o
candidato Luis In&cio Lula da Silva como possivel vencedor, levando inseguranca ao mercado
financeiro que temia um possivel calote ao Fundo Monetario Internacional (FMI), com o
risco-pais alcangando 2.446 pontos em niveis alarmantes (Emerging Markets Bond Index —
EMBI).

Enfim, o governo tucano adotou estratégias para conter a divida publica, o que se
refletiu em 115 Decretos sobre macroeconomia, 0 que representou 13,6% do total de decretos
sancionados naquele ano. Desses 115 decretos, 73 tratavam sobre a Divida Publica brasileira,

0 que resultou em 63,5% do total de decretos envolvendo macroeconomia.
Outra questdo que ganhou atencéo governamental em 2002 foi a crise energética. Se analisada

pelo crivo dos macro codigos (grafico 1), a politica energética reine um montante infimo se
comparado com a quantidade de decretos produzidos na area de governo, ou de
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macroeconomia, como tratado anteriormente. Contudo, se analisada pela categorizagdo de
subcddigos (grafico 3), fica evidente a atencdo que 0 governo deu para somente um tipo de
energia, a elétrica, justamente o tipo de energia que passava por uma crise de abastecimento.
Abaixo é possivel se observar essa discrepancia de atencdo governamental:

Gréfico 3: Subcodigos de Decretos sobre energia no ano de 2002.

Decretos sobre energia em 2002
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0 5 10 15 20 25 30

Vérias medidas foram tomadas por Fernando Henrique Cardoso para compensar a
falta de investimentos na area de energia elétrica, um dos motivos de ter surgido essa crise.
Uma dessas medidas foi a criacao do “Seguro Apagdo”, sancionado em marco de 2002 com o

nome oficial de Encargo de Capacidade Emergencial.

A atencdo que o governo deu para a energia elétrica em 2002 resultou em 44 Decretos
sobre politica energética, o que representou 5,2% do total de 843 Decretos. Todavia, mais da
metade dessas politicas energéticas foi destinada a eletricidade: 26 dos 44 Decretos sobre
energia, resultando em 59%.

3.2. Medidas Provisorias.
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No que tange as Medidas Provisorias sancionadas no ano de 2002 pelo FHC, ao todo
foram 82 normas. Depois da andlise do conteudo, feita através da categorizagcdo por macro

codigos de areas das politicas publicas, foi possivel obter o seguinte resultado:

Grafico 4: Medias Provisorias no Poder Executivo Federal no ano de 2002.
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Diferente dos Decretos, Fernando Henrique, ao usar as Medidas Provisérias, ndo tratou
de todas os setores, uma vez que no grafico acima podemos perceber a falta de certos temas
como recursos naturais e setor financeiro, que certamente ndo foram priorizados pelo entdo

presidente no ano de 2002.
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Além disso, no grafico 4 é possivel observar a consonancia de algumas pautas que

também foram muito priorizadas no &mbito dos Decretos, como é o caso das politicas sobre
governo e sobre macroeconomia (ja tratada anteriormente). Contudo, com as Medidas
Provisorias, outras pautas surgiram como prioridade, e que ndo as foram com os Decretos,

como é o caso das politicas sobre transportes.

Em 2002 ndo houve nada que tenha mudado a forma de se pensar a politica sobre
transporte ao ponto de justificar esse aumento da producdo de Medidas Provisérias. Sendo
assim, a forma mais viavel de se entender esse pico nesse tipo de politica foi analisar cada
uma das Medidas Provisorias acerca desse tema diretamente no Diario Oficial da Unido, onde

foram publicadas juntamente com a sua justificativa.

Foram ao todo 11 Medidas Provisorias a respeito dos transportes, a maioria dessas
medidas abria crédito extraordindrio em favor do Ministério dos transportes em razdo da
transferéncia da malha rodoviaria federal para a esfera estadual, o que possibilitava esse tipo

de transferéncia.

3.3. Concluséao

Sabendo que a forma como o governo lida com seus problemas € serial, logicamente
nem todos os problemas alcancardo a agenda decisoria e, por conseguinte, sua respectiva

politica publica.

O que pbde ser observado com os resultados apresentados é que, por mais que 0
governo tenha seus planos estratégicos e planejados, hd momentos em que ele deve priorizar
temas mais urgentes. Uma das principais metas do governo Fernando Henrique Cardoso foi
estudar planos e objetivos para se estabilizar a economia, desde a criagédo do Plano Real, as
privatizacdes, entre outras medidas. Tais politicas macroeconémicas foram priorizadas de

forma planejada e esperada pelo governo tucano.

Todavia, como dito anteriormente, alguns indicadores podem fazer com que
determinados problemas passem a receber o foco da agenda governamental, como foi o0 caso

das politicas energéticas, que até 2001 ndo recebia a atencdo do governo, haja visto a falta de
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investimentos que culminou na crise energética de 2001-2002, fazendo com que 0 governo

revisse suas prioridades, fugindo de temas que estavam estabelecidos como metas pelo
governo, em outras palavras, as politicas energéticas, a principio, ndo estavam nos principais
planos do governo federal assim como estavam as politicas macroeconémicas e
estabilizadoras. Mesmo assim, por critérios de urgéncia, o governo se viu obrigado a tomar

providéncias em uma area que, até entdo, ndo havia planejado focar-se.

Em sintese, a forma como o governo deve lidar com certos problemas ndo deve
simplesmente se limitar ao seu programa de governo e as suas ideologias partidarias, ja que
em certos momentos ele se vera obrigado a tratar sobre assuntos que, independentemente de
argumentos ou ideias, ele serd obrigado a lidar dando solucBes de forma pragmatica e de

urgéncia, respeitando o refrear da serializacdo da acdo governamental.
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A EXPERIENCIA COM A COBRANCA PELO USO DE RECURSOS HIDRICOS NO
ESTADO DE SAO PAULO: O CASO DAS BACIAS PIRACICABA, JUNDIAI E
CAPIVARI E PARAIBA DO SUL

Guilherme da SILVA

RESUMO

O artigo tem como objetivo avaliar a experiéncia com cobranca pelo uso de recursos
hidricos no estado de Sdo Paulo. Para isso, descreve a evolucdo da legislacdo sobre agua no
Brasil, culminando com a ideia de que ela possui valor econdmico e é passivel de ser cobrada
pelo uso. Em seguida, expde os resultados da varia¢do do indice de Qualidade da Agua entre
2004 e 2015 para evidenciar o quanto a adogdo do instrumento econémico causou mudangas
no nivel de poluicdo. Também sdo apresentados indicadores financeiros relativos a
arrecadacdo da cobranca e a diferenca entre o que foi cobrado e efetivamente arrecadado.
Conclui-se que adogdo do instrumento gerou a possibilidade de gastos que ndo seriam
possiveis anteriormente, colaborando principalmente para realizar projetos de saneamento
basico, mas ndo conseguiu resolver a poluicdo e sobreutilizacdo de recursos hidricos, que se

mantiveram estaveis entre 2004 e 2015.

Palavras-chave: gestdo ambiental; gestdo de recursos hidricos; cobranca pelo uso da agua

ABSTRACT

The objective of this paper is to evaluate the experience with the water charges

in the state of S&o Paulo. To do so, it describes the evolution of water legislation in Brazil,

236



unesp® . JERRNAP

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA
“JULIO DE MESQUITA FILHO”

I3 JORNADA AT DE ADMISTRRCAO PUELES Administragso Publica
culminating with the idea that it has economic value and can be charged for use. It then
presents the results of the variation of the Water Quality Index between 2004 and 2015 to
show how the adoption of this economic instrument caused changes in the level of pollution.
Financial indicators related to water charges and the difference between what was planed and
what was actually collected are also presented. It was concluded that the adoption of the
instrument generated the possibility of expenditures that would not have been possible
previously, collaborating mainly to carry out basic sanitation projects, but was unable to solve
the pollution and overutilization of water resources, which remained stable between 2004 and

2015.

Key-words: enviromental management; water management; water charges

1. INTRODUCAO

Frequentemente, associa-se ao Brasil uma grande disponibilidade de agua, devido ao
clima tropical e subtropical predominante na maior parte do territorio e as grandes bacias
hidrograficas que cortam o pais, como a bacia amazonica e a do rio Parana, ambas entre as
maiores do mundo. Durante muito tempo, a gua era tratada tanto pelo poder publico como
pelos usudrios praticamente como um bem livre, ou seja, como um recurso virtualmente
infinito (AREND; SILVA, 2007) e invulneravel (SCHIECHI, PAULINO, RIZZI, 2013), de
rapida e fécil reposicdo, o que ndo estimulava planejamento de seu uso de forma mais
meticulosa ou uma diferenciagdo de seu tratamento dependendo das necessidades

hidrograficas de cada regido.

Porém, existe grande disparidade entre a concentracdo populacional e urbana e
a localizacdo da principal producédo hidrica no pais. Como a maior parte da disponibilidade de
agua esta localizada na bacia amazénica que banha a regido Norte do pais, considerada a
regido com menor populacdo total e também menor densidade populacional, estima-se que
atualmente menos de 20% do total da descarga hidrica nacional é responsavel pelo
abastecimento de aproximadamente 95% da populagédo (GOMES; BARBIERI, 2004).

Esse contingente populacional € justamente o que habita as regides onde estdo

concentradas a maior parte da atividade econdmica nacional, apresentando a maior parcela da
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producdo industrial, intensiva em &agua em processos de limpeza e muitas vezes como
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matéria-prima do processo produtivo, e da producdo agropecudria, que utiliza 4gua tanto para
dessedentacdo de animais quanto para irrigacdo de plantios, que variam bastante no uso da

agua dependendo da intensidade tecnoldgica envolvida na cultura.

O principal problema em ndo realizar uma adequada gestdo e um adequado
planejamento do uso da agua é o fato de que, numa escala regional ou mesmo nacional, a &gua
é um sistema fechado, ou seja, ndo é produzida mais agua com o passar do tempo (FARIAS,
2003, p. 318). O que foi observado nos dltimos anos foi na verdade uma tendéncia inversa: a
quantidade de agua total disponivel no sistema climatico teve momentos de grande
instabilidade, devido a fendmenos naturais como o El Nifio e La Nifia, impactando os regimes
pluviométricos com bastante intensidade nas regies Sudeste e Nordeste (CORTES et al.,
2015).

Quando a agua néo é entendida mais como um recurso sempre disponivel, mas sim
como um recurso limitado, escasso e que deve ser considerado como insumo ou matéria-
prima nos processos produtivos, ela passa a ser considerada como recurso hidrico, passando a
ser um bem econémico. (FARIAS, 2003). A legislacdo brasileira evoluiu nesse sentido,
inicialmente praticamente sem regulagdo sobre a utilizacdo dos recursos hidricos até estes
passarem a receber metodologias proprias de precificacdo, variando de acordo com o tipo de
usuario que os utilizam, além de considerar 0 acesso a agua como um direito humano
fundamental (SCHIECHI; PAULINO; RIZZI, 2013).

Este artigo visa compreender o impacto ambiental e financeiro do instrumento
econdmico da cobranca pelo uso de recursos hidricos nos trés primeiros comités de bacias
hidrograficas que o adotaram no estado de Sdo Paulo, voltados para a gestdo das aguas do rio

Paraiba do Sul, dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai e dos rios Sorocaba e Médio Tieté.

Para tornar mais compreensivel a proposta de cobranca pelo uso de recursos hidricos,
0 artigo se inicia com um breve comentario sobre a importancia da gestdo e conservacdo dos
recursos hidricos, avancando com a discussdo sobre os marcos legais referentes a utilizacéo
da &gua e seu entendimento pelos legisladores. Em seguida, expde os resultados principais da
variacdo do Indice de Qualidade da Agua, indicador sintese de diversas medicdes sobre a
poluicdo hidrica entre 2004 e 2016, para evidenciar o quanto a ado¢do do instrumento causou

mudancas no nivel de poluicdo domeéstica e industrial entre 2004 e 2016. Apds esse indicador
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ambiental, sdo apresentados indicadores financeiros relativos a arrecadacdo utilizando a
cobranca, a tendéncia observada no periodo e a diferenca entre o que foi cobrado e o que foi

efetivamente arrecadado.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. Primérdios da Legislacéo Brasileira de Recursos Hidricos

O Codigo de Aguas aprovado no governo de Getdlio Vargas, apds 27 anos de
negociacdo dentro dos governos da Primeira Republica, pretendia ser um passo a frente da
legislacdo frouxa e vaga anterior, com uma gestdo mais centralizada do uso de recursos
hidricos. Devido ao contexto da década de 1930, de industrializacdo realizada com apoio
estatal, uma das principais metas desse novo conjunto de leis era harmonizar os diferentes
usos produtivos da agua, apresentando uma preocupacdo tanto com legislar sobre a esfera
privada, publica quanto definir direitos de propriedade (FARIAS, 2003). Principalmente,
harmonizar o uso de recursos hidricos voltados a producao industrial, agricultura e a relacéo
de ambos com a geracdo de energia pelo setor hidrelétrico, matriz adotada como prioritaria, 0
que levou a criacdo de uma legislacdo bastante setorizada, com regras especificas para cada
tipo de uso (FINKLER et al., 2015). Posteriormente, essa forma de gestdo seria considerada
como insuficiente devido a esse carater setorizado, que acabou por priorizar a legislacdo do
setor hidrelétrico e deixar de lado as outras formas de regulacdo da agua, principalmente apds
o0 esforco industrial do governo militar na década de 1960 e 1970 (GOMES; BARBIERI,
2004).

O caréter centralizador da burocracia desenvolvida pela legislacdo de 1934 também
provou com o tempo ndo apresentar resultados satisfatorios, pelas dificuldades em adaptar-se
as variadas situacdes do contexto hidrografico brasileiro e as demandas dos usuérios, variando
de acordo com regido, que no periodo apresentava uma diferenca ainda maior entre 0s setores
produtivos. O Codigo de Aguas, entretanto, apresentava uma importante inovagdo: a
possibilidade de cobranca pelo uso dos recursos hidricos. Essa possibilidade ja existia desde a
elaboracdo do Codigo Civil de 1916, porem nado tinha nenhum tipo de aparato legal para sua

realizacdo. A legislacdo especifica previa que caso o setor produtivo contaminasse dguas em
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sejam elas entes federativos (municipios, estados, a Unido) ou particulares que foram

afetados. Seguem os artigos que versam sobre essa disposicao:

Art. 111. Se os interesses relevantes da agricultura ou da industria o
exigirem, e mediante expressa autorizacdo administrativa, as dguas poderdo
ser inquinadas, mas os agricultores ou industriais deverdo providenciar para
que as se purifiquem, por qualquer processo, ou sigam 0 seu esgoto natural.
Art. 112. Os agricultores ou industriais deverdo indenizar a Unido, os
Estados, os Municipios, as corporac@es ou os particulares que pelo favor
concedido no caso do artigo antecedente, forem lesados. (BRASIL, 1934)

Essa forma de cobranca, que muito se assemelha ao que posteriormente ficou
conhecido como principio do poluidor-pagador e que foi utilizado amplamente nas legislacGes
europeias a partir da década de 1960, mostra como o Cédigo das Aguas possuia aspectos
bastante inovadores na sua concepcdo, mesmo apresentando resultados ineficientes na sua
aplicacdo préatica, que ndo permitiu o controle da degradacdo progressiva dos recursos
hidricos durante o meio século em que foi a principal legislacdo sobre o tema (SCHIECHI,
PAULINO, RIZZI, 2013).

2.2. Valor Econdmico dos Recursos Hidricos na Constituicdo de 1988

A grande alteracdo do status quo da legislacdo sobre recursos hidricos comeca
com a Constituicdo de 1988, que da base e permite os avangos institucionais realizados na
década de 1990. A protecdo juridica da agua e manutencdo de um minimo de qualidade e
quantidade disponivel para a populacdo é imediatamente derivada de outros direitos humanos
fundamentais, que foram destacados no processo constitucional, como os direitos a vida,
salde, alimentacdo, consumo e cidadania (ABUJAMRA; ROTHBARTH, 2015). Também,
no artigo 225, foi prevista a adogdo de um direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, visando prover a populagdo maior qualidade de vida, o que também impde de
forma direta as autoridades governamentais a necessidade de preservacdo dos recursos
hidricos, de forma a garantir o seu acesso tanto para as geracfes atuais como para garanti-lo

as geracoes futuras.
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A Constituicdo de 1988 estabeleceu que todas as &guas presentes no pais sao

Programa de Educagéo Tutoria

bens publicos, definidos no Artigo 99 como “os de uso comum do povo”. Nessa concepg¢ao, 0
poder publico ndo é considerado como proprietario dos recursos hidricos, mas sim como um
gestor visando resguardar os interesses da populacdo e da sustentabilidade desse recurso para
o futuro. Desse modo, a agua em nenhum caso pode ser apropriada de forma privada
(MILLAN, 2008), nem existe legalmente justificativa para nenhum tipo de caso em que
ocorra excessiva poluicdo ou esgotamento dos recursos hidricos. Esse entendimento do papel
do poder publico reforca a ideia, ja presente no Codigo de Aguas, que qualquer outorga ou
concessdo relacionada ao uso da agua deve ter uma fundamentacdo legal para ocorrer,

passando por uma burocracia (MILLAN, 2008).

Para ser possivel essa gestdo é que ocorre uma diferenciacdo das atribuigdes
dos diversos entes federativos sobre a gestdo dos recursos hidricos. Recursos hidricos com
importancia estratégica na diplomacia nacional ou grande importancia para os sistemas
produtivos nacionais, como as aguas utilizadas para geracdo de energia hidrelétrica, sdo de
dominio de gestdo da Unido. No caso da utilizacdo de recursos hidricos para geracdo de
energia, é previsto que haja compensacdo financeira para os entes federativos cujo territério
engloba a agua explorada, tanto para os estados quanto para 0os municipios (ABUJAMRA,;
ROTHBARTH, 2015). Aguas correntes que banham mais de um estado também sdo
consideradas de dominio da Unido, ja que existe grande potencial de conflito entre as diversas
administracdes que essas aguas afetam (ABUJAMRA; ROTHBARTH, 2015). Propostas de
transposicdes de rios, implementacdo de represas ou implementacéo de atividades poluidoras
nas margens dessas aguas que cruzam estados tendem a causar atritos entre as partes e €
necessario que exista uma administracdo relativamente isenta para analisar as propostas e
poder pesar como respeitar os principios constitucionais de realizar o melhor para a populacdo
em geral, ndo para grupos especificos. Dessa forma, a competéncia dos estados na geréncia de
aguas € restrita as aguas que estejam contidas dentro de seus territorios e as aguas

subterraneas, muitas vezes responsaveis pelo abastecimento de cidades.

2.3. A Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos de 1997

ApoOs a Constituicdo de 1988 apontar os principais direcionamentos sobre como

passaria a ser entendida a legislacdo dos recursos hidricos brasileiros, a Lei Federal n. 9.433
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de 1997 cimentou as instituicGes necessarias para que fosse possivel melhor gerenciamento e
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planejamento desses recursos, substituindo definitivamente o ja ultrapassado Cddigo de
Aguas. A legislacio apresenta trés pontos principais que norteiam suas propostas. O primeiro
desses pontos é a reiteracdo da concep¢do constitucional da &gua, ou seja, que mesmo
abundante no pais como um todo, € um bem escasso, por fatores climéticos, geogréficos e
pela forma que € utilizada pela sociedade. A escassez da dgua e sua importancia nos processos
produtivos da a ela reconhecimento como um recurso hidrico e bem econémico, que possul,
portanto, valor econdmico que é mensuravel e pode ser cobrado dos consumidores (FARIAS,
2003).

O segundo ponto é também derivado da Constituicdo Federal: a &gua ndo é mais
considerada em nenhuma instancia como de uso privado, mesmo se estiver localizada dentro
de uma propriedade ou ser utilizada como fronteira entre duas propriedades, como era
previsto anteriormente no Codigo das Aguas. A utilizacdo da agua viria de um processo de
outorga, que garante direitos de uso, mas sem alienar os recursos hidricos, considerados agora
por definicdo como inalienaveis (FARIAS, 2003; ABUJAMRA; ROTHBARTH, 2015). O
terceiro principal ponto é a mudanca na forma de governanga dos recursos hidricos, que se
insere numa discussdo maior sobre como o poder publico deve realizar uma gestdo ambiental
adequada. A capacidade de governos conseguirem controlar todos os aspectos de um sistema
complexo e com muitas nuances regionais passou a ser bastante contestada (MATOS; DIAS,
2013). A legislacdo anterior, bastante centralizadora e baseada em normas rigidas, nao

apresentou bons resultados e levou ao aumento da degradacdo ambiental.

Utilizar-se simplesmente de mecanismos de mercado para resolver todas as questdes
problematicas do meio ambiente ndo era atrativo. Muitas das necessidades apresentadas
vinham de direitos constitucionais recentemente adquiridos, dificeis de criar e posteriormente
desenvolver um ambiente competitivo relacionado a eles, além de ndo haver garantias de
maior eficiéncia ao realizar esse tipo de gestdo para todo tipo de necessidades ambientais,

nem em particular criando um mercado especifico para comercializagdo dos recursos hidricos.

A solucdo encontrada, a organizacdo através de comités de bacia, bastante baseada na
experiéncia de gestdo francesa, criou uma governanca da agua que conta com representacoes
dos diversos setores da sociedade, numa gestdo participativa que evidencia as demandas
regionais a0 mesmo tempo que aporta pontos de vista distintos para a solucdo de problemas e

conflitos distributivos. Essa democratizacdo envolve nas decisdes sobre os recursos hidricos
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representantes do poder publico (em suas diversas esferas federativas), de setores produtivos

(principalmente da inddstria, agricultura e saneamento) e da sociedade civil, que pela primeira
vez dispbem de uma legislacdo que abertamente estimula sua participacdo e destaca a
importancia de instancias decisorias que contam com organizacGes independentes,
transferindo responsabilidades que antes eram puramente estatais para o cidaddo (MATOS;
DIAS, 2013; FARIAS, 2003).

Esses trés principais pontos estdo presentes em todos os fundamentos expostos no
artigo inicial do documento da Lei n.9433 de 1997:
| - a &gua é um bem de dominio publico; Il - a &gua é um recurso natural
limitado, dotado de valor econdmico; Il - em situagdes de escassez, 0 Uso
prioritario dos recursos hidricos é o consumo humano e a dessedentagéo de
animais; IV - a gestdo dos recursos hidricos deve sempre proporcionar 0 uso
multiplo das aguas; V - a bacia hidrogréafica é a unidade territorial para
implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e atuacdo do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; VI - a gestdo dos

recursos hidricos deve ser descentralizada e contar com a participacdo do
Poder Publico, dos usuarios e das comunidades (BRASIL, 1997).

Para poder atender a essa nova concepcdo de governanca das aguas no pais, a
legislacdo previu a criacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
visando integrar essa gestdo em varias frentes, além do Sistema se responsabilizar pelo
planejamento e regulacdo de recursos e viabilizar a cobranca pelo uso. O artigo 5° detalha os
instrumentos disponiveis para o funcionamento desse sistema, com excecdo do inciso V, que
prevé compensacOes financeiras a municipios para alguns casos de exploracdo de recursos,
mas foi vetado, levando o tema a ser legislado posteriormente.

Art. 5° Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: | - 0s
Planos de Recursos Hidricos; Il - o enquadramento dos corpos de agua em
classes, segundo os usos preponderantes da agua; Il - a outorga dos direitos
de uso de recursos hidricos; IV - a cobranca pelo uso de recursos hidricos; V

- a compensacdo a municipios; VI - o Sistema de InformacGes sobre
Recursos Hidricos (BRASIL, 1997).

2.4. Cobranca pelo Uso dos Recursos Hidricos

Como visto na secdo anterior, a agua passou a ser considerada pela legislacdo
brasileira como um bem econdmico, passivel de ser valorado e também com custos

embutidos. Por isso, a qualidade da agua também passou a ser vista como um problema
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econdmico, ja que ela é determinada pela escolha do tipo de uso a qual é destinada, cada um
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com um retorno econdmico e ambiental distinto (FONTES, 2003).

Como ha problemas de apropriagdo com os recursos hidricos, no sentido de ndo terem
direitos de propriedade bem definidos, o Estado necessita criar instrumentos para que a
sociedade reconheca a &gua como um bem com valor econdmico e também para que se possa
minimizar externalidades negativas que se originam quando se usa 0 bem como se ele fosse
um bem livre, ignorando que sua utilizagdo tem consequéncias que vao além da esfera

individual.

Assim, a cobranca pelo uso da agua é considerada pela Agéncia Nacional de Aguas
(2001) como vital para criar condi¢cbes de equilibrio entre a utilizacdo da agua e sua
disponibilidade, tentando criar maior estabilidade entre os que competem pelo seu uso,
principalmente no processo produtivo, além de redistribuir os custos sociais implicados na sua
utilizacdo. A cobranca também visa estimular o uso mais racional e eficiente dos recursos
hidricos, ja que gera custos adicionais para os grandes consumidores, forcando-os a
incorporar esses custos no seu processo produtivo ou incentivando-os a buscar alternativas de
uso para reduzi-lo (MOTTA, 1998). Por fim, um papel importante da cobranga pelo uso de
recursos hidricos é o de poder financiar os investimentos organizados pelos comités de bacia,
permitindo que entidades locais tenham capacidade de realizar projetos adequados ao seu

planejamento regional (ANA, 2001).

2.5. Metodologia de Analise do Impacto da Cobranca

Para compreender qual foi o impacto da adocdo da cobranca pelo uso de recursos
hidricos no estado de S&o Paulo, sdo analisadas entre 2007 e 2015 as duas Unidades de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (UGRHI) que primeiro adotaram esse instrumento de
politica, a saber: Paraiba do Sul, que adotou a cobranca de forma estadual no ano de 2007,
mas ja realizava a cobranca através de mecanismos federais desde 2003; rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (PCJ), que também comecou a cobranca em nivel estadual em 2007. Os
indicadores escolhidos para analisar o instrumento cobranca de recursos hidricos se dividem

entre indicadores financeiros e ecologicos. Os indicadores financeiros utilizados sao:

e A quantidade arrecadada através da cobranca pelo uso de recursos hidricos

anualmente, desinflacionados utilizando como ano base 0 ano de 2010 e ;
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e Comparacao entre os valores efetivamente arrecadados com os valores cobrados, para

compreender melhor se a cobranga tem sido generalizada e adotada como um custo

pelas empresas;
Quanto aos indicadores ambientais, foram utilizados:

e O indice de Qualidade das Aguas, que agrega diversos critérios de poluicio entre os
anos de 2004 e 2015;
e Pontos de monitoramento em areas urbanas dos principais rios de cada uma das bacias

e analisadas suas varia¢des durante o periodo de 2004 até 2015.

Esse periodo foi escolhido pois 0 nimero de pontos de monitoramento era muito
pequeno até 2004, gerando proporcdes que poderiam ndo refletir realmente a qualidade das
aguas dos rios como um todo. Em 2004 ja ocorre aumento do nimero desses pontos e a partir
de 2010 as bacias apresentam uma rede monitoramento consideravelmente mais complexa. O
periodo é maior do que o periodo de adocdo da cobranca para poder comparar se apos a
utilizacdo do instrumento a qualidade da &gua teve uma melhora ou se o instrumento sozinho
ndo consegue promover isso. A evolucdo do IQA nos principais rios da bacia é apresentada
também para observar se a cobranca conseguiu ter efeito na qualidade da agua dos rios que
sdo amplamente utilizados em &reas industrializadas e com grande densidade populacional,

que seriam os focos da arrecadacao.

2.6. Definigdo do Indice de Qualidade das Aguas (1QA)

A primeira versdo do indice de Qualidade das Aguas surgiu em 1970, nos Estados
Unidos, pela National Sanitation Foundation e a partir de 1975 comecou a ser utilizado pela
CETESB. O IQA foi criado para avaliar a qualidade da dgua para o abastecimento publico,
apos tratamento (CETESB, 2015).

O indice é composto por parametros que no geral sdo relacionados ao consumo
doméstico e industrial de agua, refletindo a interferéncia da qualidade da agua por esgotos
sanitarios e outros materiais organicos, nutrientes e solidos presentes na agua (BUCCI,
OLIVEIRA, 2014). Dessa forma, as variacfes do IQA durante o tempo podem ser boas
proxys da efetividade de investimentos e gastos no setor de gestdo de recursos hidricos, ja que

o indice é afetado diretamente tanto pelo tipo de atividade da regido em que a agua é analisada
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e da capacidade da regido em tratar seus dejetos e utilizar os recursos hidricos racionalmente.
Sua maior limitacdo, porém, € ndo levar em conta pardmetros como metais pesados e
inseticidas, que poderiam melhorar o entendimento do impacto do setor produtivo industrial e

agricola na qualidade da 4gua (CETESB, 2015).

O IQA segundo ANA (2017) é composto por nove parametros, cada um com um peso
relativo, fixado em funcdo da sua importancia para avaliar a capacidade dos recursos hidricos
em serem utilizados para o abastecimento humano. S&o eles: oxigénio dissolvido (17%),
coliformes termotolerantes (15%), potencial hidrogeniénico (12%), demanda bioquimica de
oxigénio (10%), temperatura da agua (10%), nitrogénio total (10%), fésforo total (10%),
turbidez (8%) e residuo total (8%). O célculo do IQA é feito por meio do produto ponderado

dos nove parametros, segundo a seguinte férmula:

IQA=TIL, qi ™

e |QA = indice de Qualidade das Aguas. Um nimero entre 0 e 100;

e (i = qualidade do i-ésimo parametro. Um numero entre 0 e 100, obtido do respectivo
grafico de qualidade, em funcéo de sua concentra¢do ou medida (resultado da analise);

e Wi = peso correspondente ao i-ésimo parametro fixado em funcdo da sua importancia

para a conformacéo global da qualidade, isto €, um namero entre 0 e 1, de forma que:

n -
i1 wi=1

sendo n o nimero de parametros que entram no célculo do IQA.

Os valores do IQA sédo classificados em faixas de qualidade da agua conforme o
Quadro 6.

Quadro 6 - Faixas de Classificacdo do IQA no Estado de S&o Paulo

Categoria Ponderacio
Otima 79 < 1QA <100
Boa 51 < IQA <79
Regular 36 <IQA <51
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RUIMm 19 < IQA < 36

Péssima IQA =19

Fonte: ANA, 2017.

2.7. Situacdo da Qualidade da Agua e Cobranca pelo Uso de Recurso Hidricos nas
UGRHI 2 e 5 do Estado de Sdo Paulo

2.7.1. UGRHI 2 - Paraiba do Sul

A regido do Vale do Paraiba apresenta um dos maiores processos de conurbacdo do
pais, interligando praticamente a Regido Metropolitana de S&o Paulo com o estado do Rio de
Janeiro, numa longa faixa urbana que levou a necessidade de gerir a infraestrutura de
transportes, de abastecimento e de gestdo do meio ambiente de forma conjunta. Assim, foi
criado o Comité das Bacias Hidrogréficas do Rio Paraiba do Sul (CBH-PS) visando realizar
uma gestdo mais coordenada dos recursos hidricos (CBH-PS, 2009). Atualmente fazem parte
do comité um total de 1.966.728 habitantes, distribuidos entre 36 municipios com densidade
populacional e porte bastante variados, destacando-se Séo José dos Campos como principal
cidade e polo regional. Por essa grande diferenca entre o porte das cidades e a geografia
acidentada da area, a regido do Vale do Paraiba apresenta atividades econémicas variadas,
com uma agropecuaria baseada no cultivo de arroz e cana-de-agucar, e um setor industrial
baseado na industria armamentista, automobilistica e de pesquisa no setor aeroespacial,
capitaneado pelos esfor¢cos da Embraer. A vegetacdo natural ocupa ainda aproximadamente
26,5% da &rea total da UGRHI (SIGRH, 2016).

Na regido, a disponibilidade hidrica anual per capita é superior a média do estado de
Sdo Paulo (um quinto do total da disponibilidade é proveniente da reserva de aguas
subterraneas), porém existe grande disparidade entre a populacdo e a alta demanda pelo uso
dos recursos hidricos, com um consumo total de dgua que equivaleria ao de uma populacao
cinco vezes maior (CBH-PS, 2009). O maior consumo na regido € justamente o de utilizacao
para abastecimento urbano, seguido pela utilizacdo industrial e irrigagdo. Mesmo com uma
disponibilidade hidrica relativamente alta em comparagéo ao restante do estado, existem areas
com grandes pressdes ambientais, como a area urbana de Sao José dos Campos, na qual existe
risco de instabilidade no solo pela exploracdo excessiva de dguas subterraneas para consumo

domeéstico.
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Quanto a variacdo na qualidade da 4gua medida pelo IQA, a propor¢do do total de
medicdes consideradas como ruins ou péssimas é bastante pequena desde o comego da série
historica analisada. Somente no final da série aparecem medicfes consideradas ruins,
associadas a reducdo do volume de &gua na cabeceira do Rio Paraiba do Sul. As medicdes
consideradas regulares diminuiram com o tempo, havendo aumento na proporcdo dos pontos
de monitoramento com qualidade de 4gua boa e também o6tima.

A melhora nos indices ndo conseguiu ser superior porgue ainda existem graves problemas no
tratamento de esgoto urbano na regido, com algumas cidades sem Estacdes de Tratamento de
Efluentes (somente estacfes de tratamento de &gua extraida para ser enviada para 0s
consumidores), 0 que as leva a despejar todo o seu esgoto em rios e corregos (CBH-PS,
2012). O Rio Paraiba do Sul, que mais recebe os efluentes domésticos de cidades como Séo
José dos Campos e Cruzeiro, manteve sua qualidade de agua regular durante o periodo
analisado, ndao havendo mudancas considerdveis nas medi¢cfes mesmo apos a adogdo da

cobranca pelo uso de recursos hidricos.

Gréfico 1 - Distribuicdo Percentual do Indice de Qualidade da Agua (1QA) na UGRHI
Paraiba do Sul, 2004-2015

100 B Péssima
B Ruim
B Regular

75 B Boa
B Gtima

50

25

2004 2006 2008 2010 2012 2014
Anos

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos Relatdrios de Qualidade das Aguas Superficiais da CETESB entre 2004 e
2015.

O Rio Paraiba do Sul, que mais recebe os efluentes domésticos de cidades como Sdo José dos

Campos e Cruzeiro, manteve sua qualidade de agua regular durante o periodo analisado, ndo
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havendo mudancas consideraveis nas medi¢fes mesmo ap6s a adogdo da cobranca pelo uso de

recursos hidricos.

Gréfico 2 - Indice de Qualidade da Agua (IQA) Médio Anual em Pontos Selecionados do
Rio Paraiba do Sul na UGRHI Paraiba do Sul, 2004-2015
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Fonte: Elaboragio propria a partir dos Relatorios de Qualidade das Aguas Superficiais da CETESB entre 2004 e
2015.

Com a atividade econdmica se desacelerando a partir de 2012, o valor arrecadado, que
depende da atividade produtiva e da utilizacdo da &gua pela industria e os consumidores
domésticos, passa a se estabilizar e posteriormente até mesmo cair. Outro fator que explica
essa queda foi o regime de chuvas entre o0s anos de 2013 e 2015, que gerou a necessidade de
utilizacdo mais racional da agua pelos consumidores devido ao esgotamento da capacidade
dos reservatérios. Como 0s maiores pagadores da cobranca pelo uso dos recursos sdo as
companhias sanitarias que fazem a distribuicdo de agua para o consumo da populacdo, o

racionamento levou a uma reducdo no valor arrecadado por esse setor.

Grafico 3 - Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos na CBH-PS (em milhares R$ de
2010), 2007-2015
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Fonte: ANA.
2.7.2. UGRHI 5 - Piracicaba, Capivari e Jundiai

O Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (CBH-
PCJ) foi criado em 1991 e efetivamente comecgou suas atividades em 1993, sendo o primeiro
comité de bacia do estado de S&o Paulo e teve sua respectiva Fundagdo Agéncia das Bacias
PCJ criada em 2009. Esta localizado numa das regides mais economicamente dinamicas do
estado e do Brasil, com importante producéo agropecudria e industrial, comportando a Regiao
Metropolitana de Campinas, com mais de 3 milhdes de habitantes distribuidos em 20
municipios, e a aglomeracdo urbana de Piracicaba, que conta com quase 1,5 milhdo de
habitantes distribuidos entre 22 municipios (SIGRH, 2016). Quanto a produ¢do agropecuaria,
pode se destacar a industria sucroalcooleira, tradicional em Piracicaba e Rio Claro, mas que se
expandiu por quase toda a regido. A atividade industrial é bastante diversificada, com o polo
petroquimico de Paulinia, industrias de pecas e de alta tecnologia em Campinas, indudstria
téxtil nas cidades a sua volta e diversas montadoras automobilisticas em Indaiatuba e

Piracicaba.

Entre as bacias analisadas, a bacia PCJ é a que apresenta mais vezes qualidade da agua
medida pelo IQA considerada como péssima e a proporcdo de &guas consideradas de
qualidade inferior ao que seria aceitavel equivale a 25% do total analisado no periodo. A
partir de 2006 ocorre uma melhora nos indices considerados como bons, que estavam num
patamar de aproximadamente 30,0% do total de medicOes e passam a equivaler
aproximadamente 50,0% do total das medi¢des nos anos seguintes, ficando num patamar
relativamente estdvel. Em 2014 e 2015 ocorre uma leve diminuicdo nessa proporgéo,

decorrente da reducdo do volume dos rios que compdem a bacia devido ao regime de chuvas
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menos intenso do que a média histérica, além do fato de que parte das aguas da bacia foi
desviada para abastecimento do sistema Cantareira (CETESB, 2016).

Os principais rios da bacia ndo apresentaram uma consideravel variacdo na qualidade
da agua no periodo mesmo apos a adocdo da cobranca, pelas dificuldades em tratar efluentes
domésticos e por estarem diretamente ligados ao processo produtivo industrial. O rio
Piracicaba, por exemplo, recebe efluentes domésticos de 40 municipios diferentes (ja que a
origem do rio é em Minas Gerais), sendo que apenas 13 deles realizam algum tipo de
tratamento nas aguas que sdo despejadas. As industrias dos ramos de papel e celulose,
alimenticio, textil, couros, metalurgico, quimico e petroquimico sao responsaveis por intensa
descarga no rio. Além dessas, existem ainda as industrias do ramo sucroalcooleiro, cujos
langamentos foram drasticamente reduzidos apos a adogao de técnicas de reutilizacdo do
restilo através de sua aplicagao nas culturas, e ndo constituem mais uma fonte de poluicdo de
recursos hidricos relevante. Mesmo com essas inovacdes que reduziram bastante a carga de
langamentos agricolas, o rio Piracicaba tem uma qualidade de &gua considerada ruim ou
péssima em varios pontos (CETESB, 2015; CBH-PCJ, 2012).

Gréfico 4 - Distribuicdo Percentual do Indice de Qualidade da Agua (IQA) na UGRHI
Piracicaba, Capivari e Jundiai, 2004-2015
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Fonte: Elaboracio prépria a partir dos Relatorios de Qualidade das Aguas Superficiais da CETESB entre 2004 e
2015.
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O Rio Capivari percorre uma regiao predominantemente agricola, ocupada por

plantacoes de cana-de-agucar, milho e café, recebendo efluentes de sete municipios, dos quais
cinco nao possuem sistema de tratamento adequado. Em consequéncia das descargas desses
poluentes, a qualidade da agua do Rio Capivari, principalmente no trecho entre 0 municipio
de Capivari até a confluéncia com o Rio Tiete, apresenta grande nivel de deterioragdo,
levando a uma proporgdo maior de pontos de monitoramento do IQA com uma qualidade

considerada ruim.

A tendéncia da cobranca pelo uso de recursos hidricos na UGRHI é similar a da bacia
do rio Paraiba do Sul, ocorrendo um grande crescimento no valor cobrado durante os
primeiros anos de implementacdo até uma estabilizagdo maior a partir de 2010. Nesse caso,
também houve uma persistente diferenca entre a quantia cobrada e a quantia arrecadada, mas
que ndo parece ter sido quitada apos a estabilizacdo do valor arrecadado anualmente como no
outro caso. A grande diferenca entre a arrecadacdo das duas UGRHI é o montante, que no
caso da CBH-PC ¢é muito superior devido a maior importancia da regido dentro da economia
do estado, seu carater industrial com grandes empresas que consomem intensamente agua,
como as presentes no polo petroquimico de Paulinia, e o tamanho da sua populacédo, que é

mais do que o dobro da populacéo da regido do Vale do Paraiba do Sul.

Gréafico 5 - Indice de Qualidade da Agua (IQA) Médio Anual em Pontos Selecionados
dos Rios Piracicaba e Capivari na UGRHI Piracicaba, Capivari e Jundiai, 2004-2015
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Fonte: Elaborag&o propria a partir dos Relatorios de Qualidade das Aguas Superficiais da CETESB entre 2004 e
2015.
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A tendéncia de queda devido a reducgdo da atividade econémica também é observavel
nesse caso, com uma drastica queda do valor arrecadado a partir de 2012. A crise hidrica
também afetou seriamente a regido, cujas aguas em parte sdo desviadas e utilizadas para o
abastecimento dos reservatorios do Sistema Cantareira e geraram até mesmo racionamento de

agua na Regido Metropolitana de Campinas.

Gréfico 6 - Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos na CBH-PCJ (em milhares de R$
de 2010, 2007-2015
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Fonte: ANA.

3. CONSIDERACOES FINAIS

As UGRHI analisadas neste artigo sdo as duas primeiras a adotarem a cobranca pelo
uso de recursos hidricos no estado de Sdo Paulo. Nos anos seguintes, seriam acompanhadas
pelas bacias do Alto Tieté, na qual estd inclusa a Regido Metropolitana de Séo Paulo,
Sorocaba e pela Baixada Santista, na qual estd inserido um polo industrial importante na
regido de Cubatdo. A tendéncia é que na préxima década praticamente todas as bacias
hidrograficas de éareas industriais do estado utilizem o instrumento de acordo com suas
necessidades e métodos préprios de cobranca. Sao essas regides que possuem atualmente uma
pior qualidade da agua, com quase um quinto da agua considerado abaixo da qualidade
minima para consumo humano e para manutencdo dos ecossistemas aquaticos, bastante
frageis (CETESB, 2015).

Porém, como os dados apontam sobre as pioneiras na cobrancga, sua implementagéo e
0s recursos adicionais gerados para os comités de bacia hidrografica que recebem as receitas
geradas com esse instrumento por si s6 ndo garantem uma melhoria na qualidade de agua.

Mesmo dispondo muito mais de recursos do que na década anterior para realizar a gestdo da
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agua e obras ligadas ao saneamento e utilizagdo racional dos recursos hidricos, uma parte

relevante dos pontos monitorados pela CETESB nédo apresentou melhoras e todos os rios
principais das bacias analisadas estdo com problemas de diminuicdo de sua vazdo e

consequente aumento relativo de sua poluicéo.

Cabe mencionar também que ao se adotar a cobranca é necessario se levar em conta
que esta possui um carater pro-ciclico, ou seja, em momentos em que a economia esta
aquecida e a utilizacdo de recursos hidricos é mais necessaria para 0 processo produtivo
industrial e o consumo domeéstico, o total arrecadado serd alto. Porém, em momentos de
reducdo de atividade econdmica, como os Ultimos quatro anos, ocorre reducdo na quantidade
arrecadada disponivel e também aumento da diferenca entre o que é cobrado e o que é

efetivamente pago pelos consumidores.

Portanto, a adogdo do instrumento gerou a possibilidade de gastos que ndo seriam
possiveis sem esse tipo de arrecadacdo, executando muitos projetos e colaborando
principalmente para levar projetos de saneamento basico a regides que ainda ndo o possuiam,
mas nao conseguiu resolver os principais problemas de poluicdo e sobreutilizacdo de recursos

hidricos, que se mantiveram num patamar estavel entre 2004 e 2015.
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RESUMOS EXPANDIDOS

PROGRAMA VIVALEITE EM BOCAINA/SP: UMA ANALISE DE EFETIVIDADE

Ana Julia ASSUMCAO
Helena Carvalho de LORENZO

1.INTRODUCAO

A urbanizagdo acelerada no Brasil, em meados do século XX, gerou uma série de
consequéncias no meio social. Assim, com o crescimento populacional das cidades, as
desigualdades socioeconémicas tornaram-se mais evidentes, gerando um desafio enorme em
termos de politicas publicas sociais, principalmente aquelas de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN). Contudo, a no¢do de seguranca alimentar e nutricional emergiu
inicialmente no contexto do p6s Segunda Guerra Mundial (1945), devido a insuficiéncia
alimentar pelos paises mais pobres, no tocante a disponibilidade de alimentos. Com o
desenvolvimento da Politica Nacional de Seguranca Alimentar, é relevante frisar que o
conceito de SAN elenca quatro aspectos fundamentais, sendo: a quantidade, qualidade,
regularidade e disponibilidade de acesso aos alimentos (FREITAS; PENA, 2007). Com base
nesse contexto, justifica-se a analise de um programa como este para analisar a sua avalia¢do
e seus reais significados, em termos de efetividade para a populacdo, ou seja, em termos de

efeitos para os cidaddos beneficiarios.

De acordo com Belloni, Magalhdes e Souza (2001), “a avaliacdo tem o duplo objetivo
de autoconhecimento e de formulagdo de subsidios para a tomada de decisdo institucional”.
Por isso, é atraves desse processo que se torna possivel conhecer fatores positivos, negativos,

forgas, oportunidades, ameagas, entraves e desafios e reconstruir todo o andamento da politica
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O Programa Vivaleite é um programa do Estado de S&o Paulo, criado com a finalidade

de “implementar os recursos financeiros do setor leiteiro por meio da criacdo de demanda e

consequente incremento da producao [...]” (SILVA; BUENO, 2010). Tal programa distribui

leite pasteurizado rico em ferro e vitaminas A e D para as criangas que possuem idade entre 6

meses a 5 anos e 11 meses, que pertencem a familias com renda mensal de até dois salarios

minimos. Com ele, cada crianca recebe 15 litros mensalmente, os quais sdo distribuidos em

entidades ligadas a prefeitura do municipio (RIBEIRO; QUINTANA, 2017).

Ha diversos estudos acerca do Programa Vivaleite, Paulillo et al (2009) por exemplo
comprovou a alta eficécia e coesdo social do programa, através de indicadores. J& no que se
refere a questdo nutricional, justificando que o programa é forte no combate a desnutri¢do
infantil pode-se citar Augusto (2009). Porém, com a perspectiva escolhida, no municipio
escolhido, ainda ndo héa estudos. Dessa forma, pergunta-se: O Programa Vivaleite, através de
seu processo de avaliacdo, possui efetividade na perspectiva de Seguranca Alimentar e

Nutricional?

2.0BJETIVOS

O objetivo geral do presente estudo € analisar a efetividade do Programa Vivaleite no
municipio de Bocaina/SP, decorrente do processo de avaliacéo.

Para executar o objetivo acima, tém-se 0s seguintes objetivos especificos:

e Identificar o funcionamento do Programa Vivaleite no municipio escolhido;

e Detectar as variaveis (sociais, econdémicas e de seguranca alimentar) para a possivel
criacdo de um indicador de Seguranca Alimentar e Nutricional,

e Descobrir e caracterizar os beneficiarios do Programa Vivaleite, com relacdo a

Seguranca Alimentar e Nutricional;

3.MATERIAIS E METODOS

Segundo Holanda (2006), a investigacdo qualitativa ¢ uma técnica de cunho
epistemoldgico e ndo instrumental, a qual se apoia no processo de construir conhecimentos.

Com base nisso, serd realizada uma pesquisa exploratoria, qualitativa e de campo. No

258



unesp™ JORNAP A

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA
“JULIO DE MESQUITA FILHO”

decorrer do trabalho, serdo realizadas entrevistas semiestruturadas, as quais envolverdo os
beneficiarios do Programa Vivaleite. Também serdo utilizados outros métodos que serdo
definidos posteriormente para a possivel construcdo de um indicador de Seguranca Alimentar

e Nutricional.

4.RESULTADOS E DISCUSSOES

O presente estudo ainda esta em fase inicial, por isso os resultados concretos ainda néo
foram encontrados. Contudo, 0 municipio de Bocaina/SP apresenta um longo historico do
Programa Vivaleite (mais de oito anos ininterruptos) e considera o Programa Vivaleite como
um complemento importante do Programa Bolsa Familia, o que revela a observancia de varios

resultados que levardo a futuras discussdes acerca do tema selecionado.

5.CONSIDERACOES FINAIS

Segundo Lasswell (1958) apud Souza (2006) uma politica publica é bem analisada se

responder questbes como: quem ganha o qué, por que e que diferenca faz no meio social.

Com base nesse contexto e conforme informagdes obtidas via conversa informal, na
Prefeitura Municipal de Bocaina/SP, o Programa Vivaleite conta atualmente com 103 vagas
para o recebimento do leite enviado pela empresa ganhadora da licitacdo, realizada em ambito
estadual, porém apenas 67 criangas estdo participando, o que confere 33 vagas remanescentes.
Fato este, dentre outros que serdo descobertos posteriormente, que revela a importancia de um
estudo em termos de efetividade da politica publica social em questdo e a possibilidade de

estabelecer conexdes futuras para o conjunto de resultados do presente estudo.
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POLITICAS PUBLICAS PARA INSERCAO DE MULHERES NO PODER
LEGISLATIVO NA AMERICA LATINA: ANALISE DOS MODELOS E
RESULTADO

Jéssica Cristina SOARES

Soraya Regina Gasparetto LUNARDI

1.INTRODUCAO

Esta pesquisa tem como indagacgéo os fatores que levam as cotas de género a terem
impactos diferentes nos 20 paises da América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colémbia, Costa Rica, Cuba, Equador, ElI Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Replblica Dominicana, Uruguai e Venezuela
(MERIEVERTON, 2016). Visando identificar possiveis fatores da ineficacia da politica
publica de inser¢cdo de mulheres no poder legislativo no Brasil.

A lei de cotas de género brasileira implantada em 1997 ndo vem tendo a eficacia
desejada em comparacdo com 0s demais paises da América Latina e do mundo, seu principal
objetivo é garantir vagas para as mulheres ascenderem no sistema politico-partidario,
acelerando desta forma o processo de insercdo feminina no ambiente politico, visto que, este é
predominantemente liderado pelo género masculino. Em um ranking de 188 paises o Brasil
aparece na 158° posicdo, ¢ um dos paises com menos mulheres ocupando o Poder Legislativo
no mundo, ficando apenas na frente do Haiti (SENADO FEDERAL, 2015).

2.0BJETIVOS

O objetivo dessa pesquisa € identificar os fatores que levam as a¢des afirmativas para
as mulheres na politica no Brasil a serem inferiores em relacdo aos demais paises latino-
americanos, buscando apurar os percentuais de vagas estabelecidos nas leis de cotas para o
cumprimento do minimo legal na América Latina e as sangOes redigidas nos textos dessa

norma.
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3.MATERIAIS E METODOS

Para atingir o objetivo dessa pesquisa sera realizado um levantamento documental e
bibliografico (estudo das leis em que estdo previstas as cotas). Além da utilizacdo de métodos
quantitativos e qualitativos que permitird uma avaliagdo ex-post do impacto das reformas
legais sobre o comportamento social (CASTRO, 2017) e uma analise mais profunda e
delimitada da complexidade das cotas de género na atualidade (IGREJA, 2017). O

desenvolvimento metodoldgico sera com base nas etapas proposta por SPOHR et al.(2016):

1- Sera realizado um levantamento de dados de variaveis institucionais — magnitude dos
distritos eleitorais (nimero de assentos reservados ao distrito), nimero de votos

necessarios por vaga e tipo de listas partidarias de candidatos - para todos os paises.

2- O agrupamento dos paises sucedera de acordo com as caracteristicas semelhantes: a)
paises com lista fechada e cotas, b) lista aberta e cotas, e c) aplicacdo de algum tipo de

sancéo, possibilitando uma comparacgdo quantitativa e qualitativa.

3- Constituicdo de uma evolucgdo historica por meio de tabelas e graficos, esclarecendo
informacdes primordiais sobre os paises para compreender melhor o peso de cada

variavel.

4.RESULTADOS E DISCUSSOES

Tabela 1: Dados das EleicGes de 2014

Pais Sistema Eleitoral Ano da Legislacdo de Cotas | % de Mulheres
Argentina Lista Fechada 1991 36,6

Brasil Lista Aberta 1997 9,9
Equador Lista Aberta 2000 41,6

Fonte: Elaboraco propria a partir de IPU (2014), SPOHR et al. (2016).
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Até o presente momento € possivel verificar por meio da literatura que a combinagéo

do tipo de lista adotada pelo sistema eleitoral (lista aberta ou fechada) e a norma das cotas de
género colaboram para que haja maior participacdo de mulheres nas instancias legislativa. Os
paises que adotam as listas fechadas tendem a terem desempenho melhores em comparacéo
com os demais como é o caso da Argentina. Em geral os paises que possuem a lista aberta
tendem a ter resultados inferiores como é o caso do Brasil, mas ha exce¢des como € o caso do
Equador que esta entre paises com melhores resultados. Mostrando que ha outras variaveis
que interagem para que haja uma maior eficacia da lei (SPOHR et al., 2016). Como €é o caso
do México que ao longo das eleicBes conseguiu promover uma igualdade no parlamento,
atingindo uma porcentagem de 48, 2% na camera baixa e 49,2% no Senado (IPU, 2018).

5.CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa estd em sua fase inicial entdo é necessario investigar mais a fundo por
meio de um levantamento de dados dos 20 paises latinos americanos verificando como as
variaveis interagem entre si e combinam para que haja um aumento de mulheres ocupando
assentos e cargos no ambito legislativo, identificando os motivos que levam o Brasil a estar

sempre ocupando as piores posi¢des nos rankings em comparacdo com 0s demais paises.
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AS INCUBADORAS COMO MEIO DE INTERACAO ENTRE UNIVERSIDADE E
EMPRESA

Thiago Alves da SILVA
Ana Claudia Fernandes TERENCE
1.INTRODUCAO

Incubadoras de empresas sdo entidades promotoras de empreendimentos com o
objetivo de oferecer suporte a empreendedores que estdo iniciando suas atividades para que
estes possam desenvolver ideias inovadoras e transforma-las em empreendimentos de sucesso.
Elas estimulam a criagdo e o desenvolvimento de novas ideias de negécio e fornecem uma
estrutura de apoio e assessorias para as empresas nascentes. Estas recebem servigcos em
consultoria especializada, capacitacdo gerencial e orientacdo necessaria para elaboracdo dos
projetos (DANTAS et al., 2014; LALKAKA, 2002).

As incubadoras sdo consideradas um importante mecanismo na relacdo universidade-
empresa, pois tém a capacidade de comercializar e desenvolver resultados de pesquisas
académicas, além de atrair varios grupos e atores distintos: empresarios, empresarios
académicos, agentes financeiros e governo (SBRAGIA, 2006). A interacdo universidade-
empresa pode trazer beneficios para as empresas, para as universidades e também para as
incubadoras. Para as universidades os beneficios estdo atrelados a geracdo de conhecimento,
enquanto para as empresas a inovacdo tecnoldgica (SCHAFFER et al.,2014). A universidade
torna-se assim agente indutor do processo de interacdo entre o ambiente académico e o setor

produtivo legitimando-se na sociedade (SOUSA et al., 2003)

2.0BJETIVOS

O objetivo geral é identificar o processo de interacdo universidade-empresa a partir
das incubadoras. Os objetivos especificos sdo: 1) revisar a literatura sobre as incubadoras de

empresas e interacdo universidade-empresa; 11) mapear as incubadoras ligadas 8 UNESP
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3.MATERIAIS E METODOS

A pesquisa classifica-se como exploratoria de cunho qualitativo e para atingir os
objetivos propostos foram realizadas 3 etapas. A primeira foi a revisao da literatura a partir da
busca (identificacdo, selecdo e leitura) de artigos nas bases de dados Spell, Scielo e Scopus -
ao todo foram encontrados 61 artigos sobre as tematicas incubadoras de empresas e interacdo
universidade-empresa. A segunda foi o mapeamento das incubadoras de empresas que
possuem vinculos formais ou informais com a UNESP — para tanto foram realizadas buscas
nos sitios das unidades da UNESP, no google (busca das palavras-chave incubadora e cidade)
e contato telefébnico com as incubadoras identificadas e as unidades da UNESP. O terceiro

passo foi a elaboracdo e envio de um questionario para os gerentes de tais incubadoras.

4.RESULTADOS E DISCUSSOES

A partir da perspectiva académica, as incubadoras séo altamente relevantes na medida
em que aproximam a universidade da comunidade em que ambas estdo inseridas. Desta forma
a universidade torna-se uma ponte entre a academia e a sociedade. As interacOes
proporcionadas pela incubadora entre universidades e empresas resultam em beneficios
bilaterais cuja consequéncia é a inovacdo (ARZA, 2010; SCHAEFFER et al., 2014). As
incubadoras vinculadas a UNESP, identificadas na pesquisa, encontram-se nas seguintes
cidades: Araraquara, Botucatu, Jaboticabal, Presidente Prudente, Sdo José do Rio Preto e
Sorocaba. Os dados abaixo sdo resultantes destas incubadoras, exceto Araraquara e Botucatu

que ndo responderam o questionario.

A respeito das caracteristicas das incubadoras temos que: 1) as incubadoras abrigam
empreendimentos de base tecnoldgica, embora em uma delas (Sdo José do Rio Preto)
encontram-se também aqueles atrelados aos setores tradicionais da economia; 2) nenhuma das
quatro incubadoras possui finalidade lucrativa, sendo duas publicas municipais (Presidente
Prudente e Sdo José do Rio Preto) e outras duas privadas sem fins lucrativos; 3) as areas de
biotecnologia e software/informética sdo as de maior presenca no total; 4) o nimero médio de

empresas incubadas ¢ de 10.
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No que diz respeito as interacBes entre empresas e universidades a partir das

incubadoras, os resultados apontam que: 1) metade das incubadoras esta instalada em campus
universitario (Jaboticabal e Presidente Prudente); além da UNESP, outras universidades séo
parceiras de algumas das incubadoras, como USP, UNOESTE, FATEC - Tatui, FATEC —
Sorocaba, UNISO, entre outras; 3) as incubadoras de Presidente Prudente e Sorocaba
possuem vinculos formais com a UNESP, isto é, sdo estabelecidos contratos; 4) a maioria dos
gerentes considera que as universidades e centros de pesquisa tém muita importancia para o
desenvolvimento da incubadora, contudo eles acreditam que a universidade necessita estreitar
os vinculos com a incubadora; 5) a maioria dos gerentes vé as universidades como meio que

contribui com as inovagdes dos empreendimentos incubados.

Segundo os gestores das incubadoras, as formas concretas pelas quais as universidades
apoiam as incubadoras e as empresas sao: 1) concessao de estagiarios e lugar de capacitacao
para empresarios incubados; 2) concessdo de espaco para divulgacdo da incubadora; 3)

pesquisas académicas que contribuem com a inovagéo das empresas incubadas.

Os gerentes consideram as universidades parceiras relevantes para as incubadoras.
Também enxergam que a universidade, sobretudo a UNESP, deveria contribuir mais com a
incubadora. Isto se justifica, segundo eles, por meio dos seguintes fatores: a existéncia de
entraves burocraticos que dificultam a interacdo, a falta de apoio institucional e financeiro da

universidade, a falta de nucleos de inovacdo na universidade que englobassem a incubadora.

5.CONSIDERACOES FINAIS

Os dados, ainda que restritos a 4 incubadoras, indicam que 0s gerentes reconhecem as
vantagens da interacdo universidade-empresa e a importancia da universidade para a
incubadora. No entanto, nota-se que a UNESP tem uma atuagdo considerada discreta pelos
gerentes. Estes apontam que a universidade poderia ter uma atuacdo mais efetiva nas
incubadoras em prol dos empreendimentos inovadores. Ressalta-se que dentre as incubadoras
analisadas, o apoio da universidade é pequeno no que se refere a contribuicdo das pesquisas
académicas com a inovacdo das empresas incubadas, se comparado com outras formas de
apoio como concessdo de espaco e de estagiarios - apenas 1 gerente respondeu que a

universidade contribui com pesquisas académicas para a inovacdo em empreendimentos.
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A pesquisa limita-se a explorar a relagdo universidade-empresa a partir do fluxo

proveniente da seguinte ordem: universidade - incubadora - empresa. Para analisar outros
fluxos oriundos desta relacdo demanda-se a aplicacdo de outros métodos nao utilizados neste
trabalho.

REFERENCIAS

ARZA, V. Channels, benefits and risks of public-private interactions for knowledge
transfer: a conceptual framework inspired by Latin America. Science and Public Policy,
Oxford, v. 37, n. 7, p. 473-484, 2010.

DANTAS, P.F.; SOUZA, L.A.; CARRILHO, C.P.; MEDEIROS, J.L.A.; SAMPAIO, M.V.D.
Gestdo de incubadoras de empresas e mapas de desempenho: Estudo de Caso na
Incubadora Tecnoldgica Natal Central. Revista Ciéncias Administrativas, Fortaleza, v. 21,
n.1, p. 112-130, jan./jun. 2015.

LALKAKA, R. Tecnology business incubator to help build an innovation-based
economy. Journal of Change Management, London, v. 3, n. 2, Dec. 2002. 17.

MCT — MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA. Manual para a implementacéo de
incubadoras de empresas. Brasilia, 2000.

SBRAGIA, R. Inovacédo. Sdo Paulo: Clio Editora, 2006.

SCHAEFFER, P. R.; RUFFONI, J.; PUFFAL, D. Razdes, beneficios e dificuldades da
interacdo universidade-empresa. Revista Brasileira de Inovagdo, Campinas (SP), v. 14, n. 1,
p. 105-134, 2015.

SOUSA, M. C. A. F. et al. Incubadora Tecnoldgica de Cooperativas x Incubadora de
Empresas de Base Tecnoldgica: diferencas e semelhangas no processo de Incubacéo.
Revista Iberoamericana de Ciéncia, Tecnologia, Sociedad e Innovacién, Madri, 2003.

INFORMACAO DOS AUTORES

Thiago Alves da Silva. Graduando em Administracdo Publica - FCL - Araraquara - UNESP,
email: thiago_alvesl@outlook.com.br

Ana Claudia Fernandes Terence. Professora Doutora do Departamento de Administracdo
Publica - FCL - Araraquara - UNESP, email: ana.terence@unesp.br.

268



unesp” JERNAP 2

UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA
“JULIO DE MESQUITA FILHO”

Educagiio Tutorial

132 JORNADA CIENTIFICA DE ADMINISTRACAD PUBLICA

@ [ LAIBIEMAD IERDN g Administragao Publica

NAIR — NUCLEO DE ASSESSORIA A IMIGRANTES E REFUGIADOS

Barbara Pompei CORCIOLI

1.INTRODUCAO

As migracBes em geral consistem em fendmenos verificaveis em toda a historia da
humanidade, e se tornaram mais comuns depois dos avangos tecnoldgicos da era moderna,
que permitiu as grandes navegacdes e a politica de expansdo do capitalismo e da cultura
ocidental sobre os quatro cantos da Terra. Apesar de serem praticas bastante antigas, e em
muitos casos, até mesmo consideradas como solucdes para problemas de desenvolvimento do
capitalismo em determinadas regides, sobretudo nas Américas, as migracfes devem sempre
ser tratadas como fendbmenos, notadamente devido ao impacto social provocado por elas nos

momentos de grandes fluxos.

Muitas sdo as causas das migracdes, contudo as mais incidentes atualmente sdo a
procura por melhores oportunidades de trabalho e condi¢fes de vida, e a busca de reflgio.
Dentre as modalidades da imigracdo, o reflgio é algo mais complexo, porque se trata de um
deslocamento motivado pela busca de protecdo de pessoas que sofrem perseguicdo devido as
suas caracteristicas fisicas e culturais nos lugares de origem. A vasta literatura das Ciéncias
Sociais disponivel sobre o assunto aponta o fato de que, em qualquer tempo histérico, e ndo
importando a causa do deslocamento, o principal desafio imposto aos imigrantes em geral
consiste na adaptagdo as novas condi¢fes culturais e ambientais que encontram, de forma que

consigam viver e conviver nas sociedades em que pretendem permanecer.

A despeito de serem tratados atualmente como problemas de abrangéncia internacional,
o fato é que a incidéncia das imigracdes e do reflgio tem impactos locais. Conforme as
analises feitas por Habermas (1989, 2001 e 2002) e Benhabib (2008, 2011 e 2012), no

contexto das sociedades modernas, sobretudo as atuais, que devido a globalizacao se tornaram
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multiculturais, o fluxo migratério quando acentuado demanda a intervencdo do Estado na

Pr

elaboracdo de politicas publicas de acolhimento e inclusdo, que facilitem e apressem a
adaptacdo dos imigrantes e sua integracdo completa na sociedade da qual pretendem fazer

parte.

2.MATERIAIS E METODOS

O principal aspecto da metodologia a ser utilizada na realizacdo do presente projeto
pode ser vislumbrado na expressdo "assessoria popular”. Trata-se de uma modalidade de
atuacdo cujo fundamento epistemoldgico encontra-se vinculado a filosofia educacional
proposta por Paulo Freire, nomeada Educacdo Popular. Chama-se "assessoria" a pratica
académica cujo objetivo é utilizar da extensdo para produzir conhecimentos emancipatorios
mediante a relacdo dialdgica estabelecida entre académicos e pessoas que vivenciam situaces
probleméticas. Desta forma, o presente projeto pretende atuar de forma a proporcionar a
socializacdo do saber académico na area de Relagdes Internacionais, criando situagcdes nas
quais imigrantes e refugiados possam se apropriar do conhecimento cientifico, e o

transformem em instrumento para superacdo de problemas cotidianos.

3.RESULTADOS E DISCUSSAO

O projeto NAIR ¢ o resultado direto das atividades de ensino nomeadas Ciclo de
Estudos e CinePET, realizadas pelo grupo PET de RI ao longo dos anos 2015, 2016 e 2017
que tiveram como tema transversal a problematica da imigracdo em suas varias configuracdes.
O nucleo possui novas propostas estas que estdo divididas em trés etapas. A primeira etapa é
dividida em dois eixos, em que o objeto é verificar a condi¢do do acolhimento a imigrantes e
refugiados em Marilia. Tendo como objetivo, identificar e avaliar os servigos oferecidos no
municipio, incluindo poder publico e rede filantropica, para acolhimento de imigrantes e
refugiados, em suas diferentes situacdes possiveis. Desta forma, a pesquisa coletiva procurara
aspectos sobre a legislacdo, estrutura e servigos do poder publico disponiveis para acolher
homens, mulheres, familias, idosos, criancas e a atuacdo e os servicos da rede de filantropia

em Marilia. O eixo Dois (pesquisa): Analisar a situacdo dos imigrantes e refugiados instalados
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em Marilia e regido, diagnosticando e avaliando a condicéo de vida de imigrantes e refugiados
instalados na cidade. Nesta etapa, 0s aspectos a serem pesquisados sdo: as condig¢des de
trabalho, de moradia, de acesso aos servigos publicos e filantrépicos de assisténcia e de acesso
aos direitos de cidadania, e também as caréncias. Na segunda etapa, temos uma oferta do
minicurso “Direitos Humanos, democracia ¢ cidadania” e do Ciclo de Estudos “Assessoria
Popular”, previstos no Planejamento — 2019. J4 a terceira etapa, consiste em aplicar o0s
conhecimentos produzidos pelas atividades de ensino e pesquisa coletiva. Sendo assim
possivel: a producdo de uma cartilha dedicada a oferecer a imigrantes e refugiados um mapa

dos servicos e das condigdes de acolhimento existentes em Marilia;
4.CONCLUSOES

Diante da situacao de imigrantes e refugiados existentes na regido de Marilia, o projeto
tem de oferecer assessoria aos imigrantes e refugiados no ambito de atuacdo das areas de
Relacdes Internacionais e Ciéncias Sociais; promover oportunidades coletivas de acesso a
informacdes e construcdo de conhecimentos em varias areas do saber, ndo apenas aquelas
restritas a0 campo das RelagBes Internacionais; construir um espago de produgdo de
conhecimento mediante a confrontacdo constante entre as teorias académicas e 0s problemas
da vida; construir um espaco de producdo de informac6es de maneira a fomentar a cidadania

participativa junto ao poder publico em suas varias instancias.
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EIXO TEMATICO 5: ESTADO, DEMOCRACIA E
RELACOES ENTRE GOVERNO E SOCIEDADE

ARTIGOS COMPLETOS

A RESPONSABILIDADE PENAL DA PESSOA JURIDICA DE DIREITO PRIVADO
PELA PRATICA DE CRIMES AMBIENTAIS

Kleiton José CARRARA
WallasRicherd TROVELLI

RESUMO

O presente trabalho busca elucidar a preocupacdo com o0 meio ambiente na
contemporaneidade, apresentando o amparo juridico concedido pela Constituicdo Federal de
1988 e pela Lei 9.605/1998, os quais trazem a previsdo da responsabilidade penal da pessoa
juridica no cometimento de crimes ambientais e as suas respectivas san¢bes penais. No
tocante a responsabilizacao, visa explicar qual teoria disciplina o assunto. Ainda, apresenta as
penas previstas na lei e as consequéncias para a pessoa juridica e seus socios. A metodologia a
ser adotada é tedrica, através de levantamento da legislacdo (Constituicdo Federal e Lei
9.605/1998) e jurisprudéncia de nossos Tribunais acerca dos crimes ambientais relacionados a
pessoa juridica e a sua responsabilidade. O resultado almejado com o trabalho é demonstrar
como o Estado ao exercer o seu “ius puniendi” protege o meio ambiente, coibindo as pessoas

juridicas de praticarem danos ao meio ambiente.
Palavras-Chave: Crime Ambiental; Responsabilidade; Pessoa Juridica.

ABSTRACT
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The present paper seeks to clarify the concern with the environment nowadays presenting the
legal aid granted by the Federal Constitution of 1988 and by the Law 9605/1998, which
provide the prediction for the legal entity's criminal liability in the practice of environmental
crimes and their respectivecriminal penalties. With regard to accountability, it aims to explain
which theory disciplines the subject matter. Yet, it presents the penalties provided by law and
the consequences for the legal entity and its associates. The methodology to be employed is
theoretical, by means of legislation review (Federal Constitution and Law 9605/1998)
andjurisprudence of our Courts regarding the environmental crimes related to the legal entity
and its responsibility. The intended result with the paper is to demonstrate how the State when
exercising its state "iuspuniendi” protects the environment, preventing legal entities from

damaging the environment.

Keywords: Environmental Crime; Responsibility; Legal Entity.

1. INTRODUCAO

Atualmente a sociedade globalizada vem demonstrando maior sensibilidade as causas
ambientais e uma devida preocupacdo com o meio ambiente onde estd inserida, tendo em
vista que o Brasil sofreu ao longo de décadas um sistema de exploracdo continua e
desenfreada de recursos naturais, com a perspectiva de que estes seriam infinitos e renovaveis.
Na época que o Brasil era col6nia de Portugal, quem regia nosso pais eram as Ordenacgdes do
Reino que simplesmente apenas preocupava-se em proteger as riquezas brasileiras que eram
enviadas a metropole, principalmente a madeira.

O Brasil sofreu um processo de desenvolvimento econdmico e territorial sem controle,
sob a politica de crescimento a todo custo, voltado apenas para o aspecto comercial e
financeiro, do qual as consequéncias ndo foram tracadas em longo prazo, tornando o meio
ambiente em sentido amplo, degradado e com alguns recursos naturais ja escassos pela
exploracao.
Com o passar do tempo, a gravidade dos danos ambientais provocadas pelo homem vieram a
tona, que diante de pesquisas e resultados apontaram graves situacfes ao meio ambiente,
muitas delas irreparaveis.

Antes de aprofundar-se é importante destacar o principal e abrangente conceito de

meio ambiente preconizado pelo mestre José Afonso da Silva:
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O conceito de meio ambiente ha de ser, pois, globalizante abrangente de toda
natureza original e artificial, bem como os bens culturais correlatos, compreendendo,
portanto, o solo, a &gua, o ar, a flora, as belezas naturais, o patriménio histérico,

artistico, paisagistico e arqueolégico. (SILVA, 1955, p.1).

Neste sentido, nota-se que 0 meio ambiente € um conjunto de bens, do qual o homem
esta inserido, devendo haver normas e institutos a fim de resguardar esta relagdo em perfeita
harmonia.

A populacdo mundial em uma gradual conscientizacdo notou que se deve buscar um
desenvolvimento sustentavel com intuito de equilibrar o crescimento econdmico dos paises
alicercado na protecdo ao meio ambiente. O Brasil em sua Constituicdo Federal de 1988, que
na época ganhou grande destaque como uma das mais modernas do mundo no tocante a
preocupacdo com o meio ambiente, dedicou um Capitulo inteiramente a tutela do meio
ambiente. O artigo 225 do diploma citado elenca: “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para
as presentes e futuras geragdes”.

A partir deste momento declarou-se o meio ambiente como um direito difuso,
considerado de terceira dimensdo, elevado a patriménio publico e de uso comum do povo, que
deve ser preservado ndo so pelo Estado, mas sim por toda coletividade que nele esta inserida.
De encontro a essa problematica, notou-se que as maiores poluidoras em todos 0s paises sao
as industrias, ou seja, o setor econdémico-financeiro que impulsiona o desenvolvimento de
qualquer nacdo. Com isso, deparou-se com a necessidade legislativa de proteger o meio
ambiente face aos acontecimentos ambientais provocados pelas grandes empresas no Brasil.
Assim, objetivo do trabalho é de resguardar a devida prote¢cdo ao meio ambiente, elencando
0s institutos juridicos que ddo respaldo e controlam, bem como ao mesmo tempo punem a
atuacdo das empresas, ou melhor, dizendo de acordo com a lei, pessoas juridicas, objeto deste

estudo.

2. DESENVOLVIMENTO
O presente trabalho foi minuciosamente elaborado com metodologia exclusivamente
informativa e descritiva, com anélise da legislacdo pertinente ao tema. Com isso foi possivel

verificar os tipos de responsabilidades ambientais da pessoa juridica, com énfase na
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responsabilidade criminal, trazendo a evolugdo no Brasil, passando pela Constituicdo Federal

de 1988, pela Lei N° 9.605/1998 e ainda observando a visdo do Supremo Tribunal Federal.

Abaixo o desenvolvimento do trabalho de acordo com o cronograma histérico da pesquisa e

de acordo com a legislacao pertinente ao estudo.

2.1. A EVOLUQAO DA PROTEC;AO JURIDICA DO MEIO AMBIENTE NO BRASIL

Na contemporaneidade, as discussfes envolvendo a preservacdo do meio ambiente, o
desenvolvimento sustentavel e a protecao das futuras geracGes tém se tornado mais frequente.

Com o passar dos anos, 0 meio ambiente passou a desempenhar um papel de maior
destaque, uma vez que houve um aumento da conscientizacdo acerca da necessidade da sua
preservacdo, bem como se constatou que € inadmissivel a utilizacdo irresponsavel dos
recursos naturais, ante a sua natureza finita.

Dessa forma, o direito ambiental passou, também, a ter uma relevancia maior, em
razdo da importéncia conferida ao meio ambiente.

De acordo com os ensinamentos do Ilustre Ministro Antonio Hermamde Vasconcelos
Benjamin, a producdo do arcabouco juridico que trata das questdes ambientais na Republica
Federativa do Brasil pode ser dividida em trés fases:

A primeira fase é aquela compreendida entre o ano de 1500 até a segunda metade do
século XX. No mencionado periodo, ndo havia uma preocupacdo ambiental coletiva, haja
vista que a protecao era voltada a coroa e ndo ao meio ambiente propriamente dito, ou seja, 0
que se buscava era a protecao do patrimonio real.

Por sua vez, entre a segunda metade do século XX e o ano de 1980, periodo que
corresponde a segunda fase, foram criadas, no Brasil, normas de protecdo dos recursos
naturais, tais como, o Codigo das Aguas (Decreto n° 24643/34), o Estatuto da Terra (Lei n°
4504/65), o Cdédigo Florestal (Lei n® 4771/65), a Lei de protecdo a fauna (Lei n°® 5197/67), o
Codigo de Pesca (Decreto Lei n° 221/67),porém o interesse por trds de tal tutela era
meramente econdmico e nao existia um planejamento de protecdo integral do meio ambiente.
Portanto se protegia 0 meio ambiente pensando na economia.

A terceira fase nasceu com a Politica Nacional do Meio Ambiente, com a edicdo da
Lei n° 6.938/81 e perdura até hoje. A partir de 1981, deixando de lado os interesses
econdmicos, 0 interesse protegido passou a ser o meio ambiente, o qual, desde entdo,

comecou a receber uma protecgéo integral.
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desempenham um papel de extrema relevancia na protecdo do meio ambiente. A Lei n°
6.938/1981 trouxe importantes conceitos, principios, a responsabilidade civil ambiental. Por
sua vez, a Lei n® 7.347/1985, disciplinou a acdo civil publica para a defesa do meio ambiente.
Ainda, a Constituicdo Federal de 1988 destinou um capitulo exclusivamente a tutela
ambiental. Além disso, a Lei n® 9.605/98 estabeleceu san¢Bes penais e administrativas
aplicaveis aqueles que praticarem condutas ou exercerem atividades lesivas ao meio

ambiente.

2.3. A RESPONSABILIDADE PENAL DA PESSOA JURIDICA NA CONSTITUIQAO
FEDERAL DE 1988

Em razdo da relevancia que vem sendo atribuida ao meio ambiente, esse encontra
protecdo, inclusive, no texto da Constituicdo Federal de 1988, que reservou um capitulo para
tratar de forma exclusiva da tutela ao meio ambiente, o qual é conceituado no artigo 225,

“caput”, do mencionado diploma, “in verbis”:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Plblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e

futuras geracdes.

Ainda, pensando no atual contexto da nossa sociedade, levando em conta o
crescimento exponencial das empresas, as quais degradam substancialmente o meio ambiente,
a Constituicdo Federal de 1988 prevé a responsabilidade penal da pessoa juridica, nos termos
dos artigos 255, § 3% 173, § 5°, “ipsis litteris™:

Art. 225, § 3°: As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancBes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar 0s danos causados.

Art. 173 § 5°: A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as punicGes
compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem econdmica e

financeira e contra a economia popular.
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A Magna Carta de 1988 foi a responsavel por incorporar ao direito patrio a

responsabilidade penal da pessoa juridica pela préatica de crimes ambientais, dando azo & uma
dupla responsabilidade no ambito penal, “id est”, tanto a pessoa fisica quanto a pessoa
juridica podem ser responsabilizadas pela préatica de infracdes penais.

Nas palavras de Paulo Affonso Leme Machado:

A responsabilidade penal da pessoa juridica é introduzida no Brasil pela
Constituicdo Federal de 1988, que mostra mais um dos seus tracos inovadores.
Lancou-se, assim, o alicerce necessario para termos uma dupla responsabilidade no
ambito penal: a responsabilidade da pessoa fisica e a responsabilidade da pessoa
juridica. [...] (2016, p. 860)

No mais, de se assinalar que a previsdo no texto constitucional da responsabilidade
penal da pessoa juridica ndo se revela como uma afronta ao principio insculpido no artigo 5°,
inciso XLV, da Constituicdo Federal, o qual estabelece que a pena somente deve ser cumprida
pela pessoa do condenado.

Sob essa perspectiva, cumpre destacar a licdo de Paulo Affonso Leme Machado:

O art. 225, § 3°, da CF ndo se choca com o art. 5°, XLV [...] A Constitui¢do proibe
que a familia de um condenado — pessoa fisica — possa ser condenada somente
porque um de seus membros sofreu uma san¢do ou que alguém se apresente para

cumprir pena em lugar de outrem. [...] (2016, p. 861)

Porém, malgrado a Carta Politica prever de forma cristalina a possibilidade de se
responsabilizar penalmente a pessoa juridica, se mostra salutar ressaltar que alguns
doutrinadores corroboram com a Teoria da Ficcdo Legal de Savigny juntamente com o
pensamento do dogma romano-germanico de que a pessoa juridica ndo possui personalidade e
nem vontade proprias, e que, portanto, seria incapaz de manifestar sua vontade, requisito este
indispensavel para a culpabilidade e, dessa forma, torna-se impossivel sua responsabilizacéo
penal, pois ndo poderia ela, praticar conduta que gerasse efeitos nesta esfera.

Nesse sentido, é o magistério de Fabricio da Mata Correa:

(...) ndo é possivel responsabilizar penalmente a pessoa juridica, tendo em vista que
ela ndo é dotada de culpabilidade, onde ao mesmo tempo que ndo pode ela se

determinar, também nao possui condigdes de compreender o sentido de uma pena.
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Sem contar ainda, que toda a responsabilizacdo penal da pessoa juridica pauta-se na

conduta determinada pelos administradores, o que representa outra clara violacéo

constitucional do principio da pessoalidade.

Ainda, nessa linha, explica com mestria o Professor René Ariel Dotti:

O ilicito penal (crime ou contravencédo) é fruto exclusivo da conduta humana (...)
somente a pessoa fisica pode ser sujeito ativo de infracdo penal. Apenas o ser
humano nascido de mulher pode ser considerado como autor ou participe do crime
ou contravencdo (...) somente a acdo humana, conceituada como atividade dirigida a

um fim, pode ser considerada como suporte causal do delito.

Outro ponto de controvérsia € a forma como o legislador escreveu na Constituicdo as
palavras “conduta” e “atividade” respectivamente. Alguns doutrinadores como Luiz Regis
Prado acreditam que a disposi¢ao destas palavras foi proposital, pois ao falar de “conduta” o
legislador se refere a conduta humana da pessoa fisica e ao falar de “atividade” esta se
referindo a pessoa juridica. Os doutrinadores confirmam esta opinido por, logo na sequéncia
do dispositivo o legislador se referir sobre a pessoa fisica primeiramente, e logo ap6s a pessoa

juridica e por ultimo refere-se as sanc¢des civis, administrativas e penais:

Embora ambiguo o texto, ndo ha falar aqui, porém, em previsao de responsabilidade
criminal das pessoas coletivas. Aliés, o dispositivo em tela refere-se, claramente, a
conduta/atividade e, em sequéncia, a pessoas fisicas ou juridicas. Dessa forma,
vislumbra-se eu o préprio legislador procurou fazer a devida distingdo, através da
correlagdo significativa mencionada. Nada obstante, mesmo que - ad
argumentandum — o dizer constitucional fosse em outro sentido — nhuma
interpretacdo gramatical diversa -, ndo poderia ser aceito (PRADO, 2008, p.
434/435).

A partir da teoria mostrada acima chegamos a outra discussdo: A pessoa juridica é
apenas a soma da vontade dos s6cios ou a pessoa juridica possui vida propria?

Este debate vem correndo desde o século XX e hoje predomina-se a teoria da realidade
a qual acredita que a pessoa juridica ndo so existe juridicamente como possui vontade juridica
propria e tal argumento corrobora-se pelos artigos 173, 8§ 5° e 225, § 3° da Constitui¢io

Federal, 0s mesmos que causaram e causam tanta discussao.
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Dessa forma, é possivel vislumbrar que a Constituicdo Federal estabeleceu de forma

cristalina a responsabilidade penal da pessoa juridica pela pratica de crimes ambientais.

2.4. A RESPONSABILIDADE PENAL DA PESSOA JURIDICA NA LEI N° 9.605/1998

A responsabilidade penal da pessoa juridica pela pratica de crimes ambientais encontra
previsdo, também, na Lei dos Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/98), a qual encontra-se em
perfeita harmonia com o texto constitucional.

A Lei dos Crimes Ambientais estabelece dois requisitos para que a Pessoa Juridica
seja responsabilizada penalmente, quais sejam, a decisdo da conduta criminosa deve partir dos
representantes legais, representantes contratuais ou do 6rgdo colegiado da entidade juridica e
tal decisdo deve beneficiar a pessoa juridica. E o que se extrai da literalidade do 3° da

mencionada lei, “ipsis litteris”:

Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e
penalmente conforme o disposto nesta Lei, nos casos em que a infragdo seja
cometida por decisdo de seu representante legal ou contratual, ou de seu drgdo

colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

O paragrafo Unico do dispositivo examinado assevera que a responsabilidade da
pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade da pessoa fisica autora, co-autora ou participe
do delito.

Outrossim, é importante discorrer sobre a possibilidade de aplicacdo de san¢fes penais
as pessoas juridicas. Ora, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu de forma inédita a
possibilidade de se impor pena a pessoa juridica que praticou uma conduta lesiva ao meio
ambiente.

Sob essa Otica, leciona Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2017, p. 721):

O art. 225 da Constituicdo Federal, ao estruturar o Direito Ambiental Constitucional,
bem como ao apontar os critérios de protecdo do bem ambiental, reputado antes de
mais nada aquele considerado essencial a sadia qualidade de vida da pessoa humana
em obediéncia ao que determina o art. 1°, 111, da Constituicdo Federal, estabeleceu
de forma pioneira a possibilidade de sujeitar todo e qualquer infrator, ou seja,
aqueles que praticam condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente, a
sancdes penais conforme determina de forma clara e inequivoca o art. 225, 8 3°, da

Constituicdo Federal.
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Ainda, a existéncia das sangdes penais ambientais encontra-se alicergcada nos seguintes
fundamentos: obediéncia aos fundamentos do Estado Democratico de Direito e aos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, adequacdo ao direito criminal constitucional
e ao direito penal constitucional como instrumentos da vida de brasileiros e estrangeiros
residentes no pais, adequacéo ao piso vital minimo como valor fundamental a ser tutelado
pelo direito criminal ambiental e obediéncia e adequacgéo ao direito ambiental constitucional
(FIORILLO, 2016, p. 721/724).

Ao se tratar da responsabilidade penal da pessoa juridica surge a seguinte questdo:
como adequar a pena a entidade juridica?

De acordo com os artigos 21, 22, 23 e 24 da Lei de Crimes Ambientais,as reprimendas
aplicaveis as pessoas juridicas podem ser de prestacdo de servi¢os a comunidade, restritiva de
direito, multa e a dissolugdo forgada, esta Ultima estritamente para aquelas pessoas juridicas
criadas com o fim de causar crimes ambientais, e neste caso a entidade tem todos os seus bens

e patriménios declarados perdidos em razdo de serem instrumentos do crime. Vejamos:

Art. 21. As penas aplicaveis isolada, cumulativa ou alternativamente as pessoas
juridicas, de acordo com o disposto no art. 3°, sdo:

I - multa;

Il - restritivas de direitos;

111 - prestagdo de servicos & comunidade.

Art. 22. As penas restritivas de direitos da pessoa juridica sdo:

| - suspensdo parcial ou total de atividades;

Il - interdicdo temporaria de estabelecimento, obra ou atividade;

111 - proibicdo de contratar com o Poder Publico, bem como dele obter subsidios,

subvencdes ou doagdes.

Art. 24. A pessoa juridica constituida ou utilizada, preponderantemente, com o fim
de permitir, facilitar ou ocultar a pratica de crime definido nesta Lei terd decretada
sua liquidacdo forcada, seu patriménio serd considerado instrumento do crime e

como tal perdido em favor do Fundo Penitenciario Nacional.

Assim, a Lei de Crimes Ambientais corrobora com a ideia ja insculpida no texto da
Constituicdo Federal de 1988 de que a pessoa juridica deve ser responsabilizada penalmente

quando cometer crimes ambientais.
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2.5. A RESPONSABILIDADE DA PESSOA JURIDICA NOS CRIMES AMBIENTAIS:
VISAO DO STF

O Supremo Tribunal Federal atribuia a responsabilidade penal a pessoa juridica nos
crimes ambientais somente quando era possivel apurar a participacdo direta de um ou mais
agentes ligados a empresa na pratica do crime ambiental, caso contrario a entidade juridica
ndo era responsabilizada, ou seja, o Pretorio Excelso adotava a teoria da dupla imputacéo.

Em data de 6 de agosto de 2013, o Supremo Tribunal Federal surpreendeu ao atribuir
responsabilidade penal a pessoa juridica no caso envolvendo o derramamento de quase quatro
milhdes de litros de éleo cru em dois rios no Parang, pois ndo foi possivel afirmar com certeza
guem ou quais pessoas seriam diretamente responsaveis pelo acidente ambiental. Diante desta
decisdo, o processo penal de responsabilizacdo da pessoa juridica ndo mais estava vinculado a
apuracdo do agente ligado a empresa como responsavel pelo ato criminoso. Portanto, é nitido
que a teoria da dupla imputacdo cedeu lugar a outras teorias, tais como, a do defeito de
organizacdo e da culpabilidade coorporativa, as quais ja sdo utilizadas em outros paises.
(STF/PR, RE 548181, j. 06.08.2013, rel. Min. Rosa Weber).

Em razdo da dificuldade que existe em se determinar com certeza quem
especificamente foi o responsavel pelo ato criminoso no ambiente de uma empresa, 0 STF
acabou mudando o seu entendimento, dando uma interpretacdo literal ao narrado no artigo
225, § 3°, da Constituigéo.

Assim, a decisdo da Corte Suprema foi um marco para as controvérsias sobre a
responsabilidade penal da pessoa juridica em crimes ambientais, mostrando de forma
cristalina que a entidade coletiva deve ser responsabilizada sim pelos crimes que cometer,

assim como 0s seus socios.

2.6. DA RESPONSABILIZAQAO PENAL DA PESSOA JURIDICA COMO
INSTRUMENTO DE POLITICA CRIMINAL EFETIVO NA PROTECAO DO MEIO
AMBIENTE

A previsdo da responsabilidade penal da pessoa juridica auxilia na concretizacdo do
principio do direito ambiental da prevencéo, protegendo, assim, 0 meio ambiente de eventuais
danos que poderiam ser causados pelas entidades juridicas.

O principio da prevengao esta previsto no artigo 225, “caput”, da Constituicdo Federal

de 1988, e busca evitar a ocorréncia de danos ao meio ambiente, pois ha muitos danos que ndo
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podem ser reparados ou revertidos, por exemplo, a extincdo de uma espécie é algo

irreversivel. Nas palavras de Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2017, p. 86):

De fato, a prevencdo é preceito fundamental, uma vez que os danos ambientais, na
maioria das vezes, sdo irreversiveise irreparaveis. Para tanto, basta pensar: como
recuperar uma espécie extinta? Como erradicar os efeitos de Chernobyl? Ou, de que
forma restituir uma floresta milenar que fora devastada e abrigava milhares de
ecossistemas diferentes, cada um com seu essencial papel na natureza?

Diante da impoténcia do sistema juridico, incapaz de restabelecer, em igualdades de
condicBes, uma situacdo idéntica a anterior, adota-se o principio da prevencdo do
dano ao meio ambiente como sustentaculo do direito ambiental, consubstanciando-

se como seu objetivo fundamental.

[-]

A nossa Constituicdo Federal de 1988 expressamente adotou o principio da
prevencéo, ao preceituar, no caput do art. 225, o dever do Poder Publico e da
coletividade de proteger e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras

geragdes.

A responsabilidade penal, por se mostrar mais severa do que a civil e administrativa,
coibe com maior intensidade as pessoas juridicas de se aventurarem a praticar condutas
danosas ao meio ambiente, bem como estimulam as entidades juridicas a agir com mais
cautela, pois se sentem intimidadas com as san¢des penais que podem ser aplicadas. Ora, a
condenacdo criminal pode dificultar o exercicio das relacbes da pessoa juridica com
instituices financeiras, entre outras entidades, ante a repulsa social no tocante a existéncia da
condenacdo criminal.

Ao que se V&, a previsdo da responsabilidade penal da pessoa juridica exsurge como
um legitimo instrumento de politica criminal, o qual foi criado em extrema consonéncia e

harmonia com o principio da preservagdo estampado no artigo 225, “caput”, da Carta Politica.

3. CONSIDERACOES FINAIS

A responsabilidade penal da pessoa juridica de direito privado nos crimes ambientais é
um assunto atual e que enseja controvérsias entre os juristas, mesmo diante da existéncia de
previsdo constitucional, infraconstitucional e da deciséo do STF responsabilizando a pessoa

juridica por esses crimes.
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Por ser considerado como patriménio publico, o meio ambiente é responsabilidade
tanto dos Estados como da coletividade sendo classificado como direito difuso tendo ainda
como direito fundamental o seu equilibrio.

Tanto a Constituicdo Federal como a Lei de Crimes Ambientais responsabilizam a
pessoa juridica quando esta comete algum crime ambiental, ndo s6 a pessoa juridica é
responsavel como também os sdcios proprietarios.

As penas previstas para as pessoas juridicas que incorrem em crime ambiental variam
de uma simples multa e servicos a comunidade podendo chegar até a uma pena restritiva de
direito de suspenséo total das atividades da empresa.

N&o podemos nos esquecer de que o proprietario, diretores e/ou 0s responsaveis pela
pessoa juridica criminosa também respondem penalmente pelo delito da empresa por serem
consideradas co-responsaveis pelos atos da mesma.

As empresas e seus responsaveis devem se conscientizar de que € responsabilidade
delas também a manutencdo do meio ambiente, pois hoje as empresas sdo as maiores
responsaveis pela degradacéo dele.

Conclui-se, entdo, pela admissibilidade de se responsabilizar penalmente a pessoa
juridica por crime ambiental pautado na observancia de cada caso concreto como uno a fim de
se aplicar a melhor sancéo a cada fato danoso, mas sempre com a finalidade de resguardar o

meio ambiente colocando-o0 em primeiro plano.
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INVESTIMENTOS EM EDUCACAO RESULTAM EM MENOS CRIMINALIDADE?
Talitha Passos de Lima WORMHOUDT

RESUMO

A violéncia e a criminalidade sdo relevantes problemas enfrentados pela sociedade brasileira,
0 que atrai os olhares do meio académico, que vem se dedicando a encontrar maneiras de
reduzir esses indices. Pesquisas indicam uma relagdo entre investimentos em educacdo
e reducdao da criminalidade, considerando ser a escola um meio de transmissdo de valores
morais aos estudantes, o que seria uma forma de desencorajar o cometimento de crimes. Além
disso, quanto menor a escolaridade, maior a propensao a correr riscos, ja que a profisséo licita
Ihes traz uma remuneracdo menor que a atividade ilicita. O objetivo deste trabalho foi realizar
uma revisao bibliografica acerca dos estudos realizados e relacionar com os dados de cinco
cidades de mesmo porte e regido. Foram analisados dados do investimento efetuado em
educacdo e o indice de criminalidade nas cidades de Araraquara, Sdo Carlos, Rio Claro,
Limeira e Americana no periodo de 2012 a 2016.

Palavras-chave: Criminalidade; educacdo; violéncia.

ABSTRACT

Violence and criminality are central problems faced by the Brazilian society, attracting the
interest of the scholarly literature that has focused on better understanding strategies to face
them. Studies show that there is a relationship between investments in education and a
reduction in crime rates. This is the case as schools trasmit moral values to students,
discouraging the involvement whith crimes. Besides, taking risks related to crime increases if
the person has fewer years of schooling, as illicit activities are better paid than Jobs in the
legal market. Based on this discussion, the objective of this study is to presente a
systematization of schotlarly literature, relating theis conclusions with data form five cities
with the same size and form the same region. The data analyzed inlcudes investments in
education and the crime rate in Araraquara, S&o Carlos, Rio Claro, Limeira and Americana
from 2012 to 2016.

Keywords: Criminality; education; violence.
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1. INTRODUCAO

O Brasil atingiu, no ano de 2014, o recorde de 59.627 mil homicidios, um namero
21,9% maior que os cometidos em 2003, que foram 48.909. Isso resulta em uma média de
29,1 homicidios para cada 100 mil habitantes, o mais alto indice j& visto na histdria do pais; e
este nimero é crescente, segundo Relatorio Atlas da Violéncia 2016 (IPEA, 2016). Os
homicidios representam 10% de todas as mortes do planeta, e considerando numeros
absolutos, o Brasil € o que possui 0s mais altos indices neste tipo de crime.

A violéncia pode ser considerada um dos maiores problemas da sociedade brasileira,
tanto pela sensacdo de inseguranca permanente que esta presente na vida dos cidaddos quanto
pelo custo decorrente desse processo, que € sentido pelo agressor e pelo agredido. O agredido
sobre a dor fisica e/ou perda material, além de muitas vezes perder sua capacidade laboral, e 0
agressor sofre a privacdo de liberdade, o que gera custos de manutencdo para 0 governo, que
tem de manter a estrutura judiciaria e prisional (BECKER, 2012, p. 11).

A presente pesquisa adotou violéncia como intervencao fisica de alguém ou um grupo
contra um individuo ou um grupo. Ela tem por objetivo a destruicdo, a ofensa, a coacdo
(BOBBIO, 2007, p. 1292). Nos anos 70 é que os estudos acerca de crime e violéncia
avancaram, sendo que os vocabulos passaram a ter multiplas interpretacGes, resultando em
uma analise multidisciplinar de dados (PEIXOTO, LIMA E DURANTE, 2004, p. 14).

Segundo Becker (1968 apud Teixeira, 2011), qualquer individuo pode ser um
criminoso. Considerando que todo crime carrega em si um certo teor de risco, pessoas com
elevado grau de aversdo ao risco provavelmente ndo cometerdo crimes. O estudo relaciona a
criminalidade com o emprego formal, o raciocinio seria o de avaliar racionalmente 0s
beneficios financeiros de sua a¢do criminosa e 0s custos decorrentes de uma eventual puni¢éo;
avalia também o custo de oportunidade da volta ao mercado de trabalho formal. H4 uma
probabilidade de ser punido, ndo uma certeza, entdo o individuo analisa se o retorno esperado
da criminalidade compensa o risco, ou se opta pelo trabalho formal sem riscos

Diante dos dados alarmantes que revelam um aumento da criminalidade, a sociedade e
0 governo vém buscando encontrar solucGes para resolver este problema, sendo que ha varias
discussbes em pauta, tais como a reducdo da maioridade penal, aumento dos investimentos em
seguranga publica, leis mais rigorosas e aumento nos investimentos em educagdo. Este

trabalho abordara a Ultima proposta, a de que ha uma correlacdo entre o aumento dos
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investimentos em educacdo e a reducdo no indice de criminalidade, serdo catalogados autores

que estudam sobre o tema.
A educacdo é tema de relevancia constitucional, constando no art. 6° da Constituicdo

da Republica:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicdo. (BRASIL, 1998)

Mas de que forma esta educagdo é proporcionada aos tutelados pelo preceito
constitucional?

A definicdo de conceitos é, antes de tudo, uma atitude politica tendo em vista que
nenhum termo é ideologicamente neutro. A linguagem politica é por si sé ambigua e isso se
deve muito ao fato de que, com o passar dos anos, muitos termos terem sofrido uma mutagéo
historica. Além disso, ndo ha uma definicdo que seja aceita universal e univocamente, o que
faz com que os termos politicos estejam em constante discussao.

Nesta pesquisa sera utilizada a definicdo de Educacdo elaborada por Liliana Segnini,

sendo educacéo-processo aquela:

(...)que nos permite tomar consciéncia de n6s mesmos, de nossa trajetdria historica
enquanto individuos, nacdo ou mundo; das contradi¢des e desigualdades presentes
na sociedade em que vivemos (...). Educacéo que ndo estabelece relacdo direta com
o mundo do trabalho. E muito mais ampla, possibilitando o desenvolvimento de
politicas e acgBes concretas que rompam definitivamente o quadro social e
econdmico apontado (SEGNINI, 2000, p. 1).

O estudo trabalhou com a hipétese de que se houver maior investimento em educacédo
os indices de criminalidade serdo reduzidos a médio/longo prazo, tendo em vista a educacédo
ser elemento essencial para o desenvolvimento da sociedade. A histéria mostra que o
desenvolvimento social ndo é linear, mas contraditério e fragmentado, dessa forma essa
pesquisa tem por finalidade investigar qual a parcela de contribui¢do da educacdo para esse
progresso.

E possivel interferir diretamente na educacdo através de politicas publicas, e este
estudo visa identificar se é possivel utilizar a atuagdo puablica como uma maneira de prevenir

0 crime.
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Nos tdpicos seguintes serdo colacionados o problema de pesquisa e as hipbteses

jucagao Tul

Pablica
trabalhadas para a sua solucdo.

1.1. PROBLEMA DE PESQUISA
Diante do exposto, esse estudo pretende responder ao seguinte questionamento:
H& uma correlacdo entre 0 aumento dos investimentos em educagdo e a reducdo no

indice de criminalidade?

1.2. PERGUNTAS/PRESSUPOSTOS OU HIPOTESES DE PESQUISA

Estudos recentes apontam que investimentos em educacdo resultam em reducdo no
indice de criminalidade pois a escola pode transmitir valores morais as criangas e
adolescentes, 0 que desencorajaria o crime. Aliado a isso, pessoas com menos escolaridade
S80 mais propensas a correr riscos, ja que o exercicio de uma profissao licita Ihes traz menor
remuneracgdo que a ilicita (TEIXEIRA, 2011, p. 15).

Nesta abordagem se utilizou a hipotese de que se houver maior investimento em
educacdo os indices de criminalidade serdo reduzidos a médio/longo prazo, tendo em vista a
educacdo ser uma das varidveis de que € composto o modelo tradicional do crime e que esta
na area de atuacdo das politicas publicas.

Araujo e Borba (2006) afirmam:

“... a primeira pergunta diretriz, entretanto, pode ser modificada a medida que a
prépria experiéncia com o trabalho de campo e as leituras de novas referéncias
levem o autor a ganhar uma nova perspectiva que transforma o foco em questdo
(...).” (ARAUJO E BORBA, 2006, p. 29)

Esta situacdo € classificada por Lincoln e Guba (1985) como sendo design emergente
de uma pesquisa, que pode ser definido como uma pesquisa que se constroi durante o seu
préprio desenvolvimento. A pesquisa é guiada pela pergunta do problema de pesquisa, que €

também emergente.

1.3. OBJETIVOS DA PESQUISA
A presente pesquisa visa efetuar uma reviséo bibliografica dos trabalhos que abordam
a relacdo entre educacdo e escola e os indices de criminalidade. Dessa forma, o trabalho

possui 0s seguintes objetivos descritos abaixo:
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1.3.1. Objetivo geral

Identificar o estado da arte em que se encontra a questdo da correlacdo entre

investimentos na educacéo e indice de violéncia e criminalidade.

1.3.2. Objetivos especificos

1) Delimitar os conceitos de educacgdo, violéncia e criminalidade, relacionando-os a
presente pesquisa.

2) Verificar se hd uma relacdo entre 0 aumento dos investimentos em educacéo e a
reducdo no indice de criminalidade, verificando se ha consenso na comunidade académica.

3) Analisar os dados acerca dos indices de educacédo e criminalidade, verificando se se

pode obter os mesmos resultados nas cinco cidades analisadas.

1.4. JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DO TEMA

A violéncia é um fendmeno social que atinge toda a populagdo, ricos e pobres, sem
distincdo, e que deve ser estudado. A necessidade de buscar respostas para as questfes
levantadas neste estudo converge para a educacdo. Analisar a contribuicdo da educacao para a
reducdo da criminalidade implica em conhecer a importancia da relacdo entre
desenvolvimento humano, educacgéo e criminalidade.

A violéncia e a criminalidade sdo problemas atuais enfrentados por diversas
sociedades, inclusive a brasileira, 0 que atrai os olhares do meio académico, que vem se
dedicando a encontrar meios de reduzir esses indices. Neste sentido, o presente trabalho tem o
objetivo de realizar uma revisao bibliogréfica sobre a literatura especializada, no sentido de
identificar o estado da arte em que se encontra a questdo da correlacdo entre investimentos na
educacdo e indice de violéncia e criminalidade.

Como a producdo cientifica tem como prerrogativa a apropriacdo da realidade para
posterior anélise e mudancas sociais, a presente pesquisa reveste-se de notoriedade para o
meio académico. Considerando isto, uma maior producdo de estudos e conteudos na area
podera ser o inicio de uma politica pablica de sucesso, que vise reduzir os indices de

criminalidade e consequentemente a populacéo prisional.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. MOTIVOS PARA A EXISTENCIA DA CRIMINALIDADE
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Crime ndo € sindnimo de violéncia. Existem crimes que ndo sdo violentos e violéncias

Programa de Educagéo Tutoria

que ndo sdo consideradas crimes. O crime e resultado de uma complexa relacdo de fatores
individuais, interpessoais, institucionais e estruturais (SAPORI e SOARES, 2015, p. 37)

Qualquer ser humano pode ser um criminoso. Um dos fatores que influenciam o
cometimento ou ndo de crimes € a capacidade do individuo de suportar riscos. Todo crime é
arriscado, em menor ou maior grau, donde conclui-se que pessoas com elevado grau de
aversdo ao risco tem menores chances de cometerem crimes. A criminalidade também é
influenciada pelo emprego formal, pois o criminoso avalia os possiveis beneficios financeiros
do cometimento de crime e as consequéncias da puni¢do. A punicdo € incerta, pode ocorrer ou
ndo, ja o retorno esperado pode ser mais recompensador que o risco. (BECKER 1968 apud
TEIXEIRA, 2011).

A pesquisa realizada por Lochner e Moretti em 2004 nos Estados Unidos observou
que a escolaridade possui uma relagcdo negativa com a criminalidade, sendo que, quanto maior
a escolaridade, menor o indice de crimes. O aumento de 1% no indice de conclusdo do ensino
médio para os homens com idade entre 20 e 60 anos, traria uma reducdo de U$1,4 bilhdes por
ano em custos decorrentes da criminalidade (BECKER, 2012, p. 12).

O relatorio anual Educationat a Glance, divulgado pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) sugere que 3,7% do PIB (Produto
Interno Bruto) deva ser investido em Educacéao.

Segundo levantamento do Infopen, a populacdo carceraria brasileira, em 2014, era
composta por 607.731 presos, sendo que destes, 53% estudaram até o ensino fundamental
incompleto. Aproximadamente oito em cada dez presos tém como escolaridade méaxima o
ensino fundamental. A média nacional de pessoas que tém o ensino fundamental incompleto
ou que ndo o tem é de 50%, enquanto na populacdo carceraria este indice € bem mais elevado,
donde se conclui que o grau de escolaridade da populagdo prisional € muito baixo. Desta
populacéo, 6% sdo analfabetos e 9% foram alfabetizados sem cursos regulares.

Ja em 2016 a populacdo carceraria subiu para 726.712, e destes, 51% estudaram até o
ensino fundamental incompleto. Ja o percentual de analfabetos foi reduzido para 4% e o de
alfabetizados sem cursos regulares foi reduzido para 6%.

Da analise destes dados, pode-se inferir ao menos duas reflexdes: ou a educagéo
influencia na reducdo criminalidade ou a populagdo com maior escolaridade conseguiu
melhores recursos e advogados para ndo serem condenadas. Trata-se da seletividade do poder

penal. Assim j& disse Rogeério Greco em seu livro Direito Penal do Equilibrio, as fls.6:
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Certo é que o Direito Penal tem seu publico-alvo. Nem todas as pessoas fardo parte
de sua “clientela”. Aqueles que militam nessa seara podem testemunhar, com
seguranca, que o Direito Penal tem cor, cheiro, aparéncia, classe social, enfim, o
Direito Penal, também como regra, foi feito para um grupo determinado de pessoas,
pré-escolhidas para fazer parte do show. Embora inimeros principios tentem conter
a furia do legislador, sabemos que a tendéncia, pelo menos a brasileira, é a de
utilizar o Estado Penal em substituicdo ao Estado Social. (GRECO, 2009, p. 6)

Apesar do art. 5° da Constituicdo Federal trazer o principio da intranscendéncia, ou
seja, que nenhuma pena passara da pessoa do condenado, e da limitacdo das penas, em seus
incisos XLV e XLVII, respectivamente, 0 que se pode apurar € que a puni¢cdo ndo recai
somente sobre 0 condenado, mas sobre toda sua familia. Ela recai, na pratica, sobre a mée que
sofre com a prisdo do filho, sobre o filho que fica sem pai, e sobre todos aqueles que
conviviam com o condenado. Muitas vezes a revolta e a falta de recursos recaem sobre a
familia, dando margem a novas infracfes penais (GRECO, 2009, p. 6)

Importante observar que existem direitos inaliendveis, absolutos, que o Estado deve
respeitar. Apesar da vida e da liberdade poderem ser flexibilizadas, em casos de guerra
declarada, por exemplo, o direito a dignidade humana nunca é flexibilizado. Veja, mesmo em
tempos de guerra, a tortura ndo é permitida. Mas sera que se pode dizer que ha dignidade em
uma cela superlotada? (GRECO, 2009, p. 7)

2.2. GERENCIAMENTO PUBLICO DA VIOLENCIA URBANA

Segundo a Secretaria de Seguranca Publica de Sdo Paulo, 0s crimes sdo sazonais, e as
pesquisas seriam mais confiaveis se fossem realizadas com uma comparacdo més a més.
Porém, em virtude da extensa quantidade de dados, os pesquisadores geralmente optam pela
comparac¢do anual, sem detalhamento dos meses. Os indices de criminalidade também estdo
sujeitos a variagbes climaticas. No verdo, por exemplo, os dias sdo mais compridos e a
populacdo fica mais na rua. Nas férias, os cidaddos viajam e ha oportunidade de
arrombamentos.

Na maioria dos trabalhos brasileiros € utilizada como pardmetro de educacdo a
escolaridade ou o0 acesso a escola. Na presente pesquisa optou-se por analisar 0s
investimentos em educacdo (R$/hab), visando avaliar os possiveis impactos da atuacdo
publica sobre a reducdo da criminalidade.

H& mais de uma década que as pesquisas no ramo das ciéncias sociais vém se
intensificando devido aos elevados impactos do crescimento exacerbado da violéncia. Porém,

ndo existe um consenso na literatura especializada, principalmente entre os cientistas sociais —
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cientistas politicos, antropbélogos e socidlogos, quanto aos motivos deste crescimento. Da
literatura analisada, pode-se resumir em trés possiveis motivagdes: a) alteracdo social e nos
padrdes vigentes de violéncia; b) crise no sistema judiciario e c) desigualdade social e
segregacdo urbana (ADORNO, 2002, p. 14).

O que a sociedade faz para reduzir a criminalidade tem estreita relacdo com a maneira
como se concebe a causa do crime. O que motiva alguém a cometer um crime? Segundo
Durkheim em seu livro “As regras do método sociologico”, o crime ¢ normal pois existe em
toda sociedade, e ndo € possivel extingui-lo. Um ato € considerado criminoso exatamente
porque a sociedade o reprova, e ndo o contrério, a reprovacdo vem antes da defini¢do de crime

(SAPORI e SOARES, 2015, p. 37).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia utilizada foi essencialmente dedutiva. O método dedutivo tem o
proposito de explicar o conteudo das premissas, considerando que os argumentos dedutivos
sacrificam a ampliacdo do conteddo para atingir a certeza (MARCONI, LAKATOS, 2017, p.
90).

Foram analisados dados levantados das cidades de Americana; Araraquara; Limeira;
Rio Claro e S&o Carlos. Foram coletados dados acerca dos investimentos realizados em
educacdo, através do SIOPE e dos indices de criminalidade em cada cidade no periodo,
obtidos através da Secretaria de Seguranca Publica. Foram obtidos também dados
socioecondmicos das cidades, tais como indice de ocupacdo da populacéo, taxa de populacdo
ocupada e PIB, coletados no IBGE. No estado de Sdo Paulo, a compilacdo dos dados acerca
da criminalidade é feita pela Secretaria de Seguranca Publica, através da Coordenadoria de
Analise e Planejamento (CAP), que é o 6rgdo responsavel pela andlise dos dados e também
por realizar estudos que visam a reducdo e prevencao da criminalidade.

Foram selecionados os principais autores que versam sobre o tema proposto, foi
efetuada a leitura e andlise desses estudos, sendo catalogados os trabalhos cientificos.
Analisou-se entdo se h4 ou ndo um consenso na comunidade académica acerca da existéncia
de correlacéo entre investimentos em educacéo e reducéo da criminalidade.

A pesquisa foi realizada, quanto a abordagem, de maneira qualitativa, quanto aos
objetivos, de maneira exploratoria e quanto as estratégias, de maneira bibliografica. A
pesquisa qualitativa se caracteriza pela ndo-utilizacdo de dados estatisticos, é baseada em

conhecimentos tedrico-empiricos, sendo que a pesquisa exploratdria almeja ampliar 0s
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conhecimentos sobre determinado tema. O tipo exploratdrio sdo investigacbes de pesquisa

empirica, que objetivam formular questdes com trés finalidades: a) desenvolver hipoteses, b)
aumentar a familiaridade do pesquisador com um tema, c) definir conceitos. (MARCONI,
LAKATOS, 2017).

Ja a pesquisa bibliogréfica se caracteriza por conhecer o estado da arte em que se
encontra 0s conhecimentos de determinado assunto. Ela engloba toda a bibliografia ja
publicada em relacdo a determinado tema. Sua finalidade ndo é repetir o que ja foi ditou
escrito sobre um assunto especifico, mas examinar o mesmo tema sob um novo enfoque.
(MARCONI, LAKATOS, 2017).

Foram relacionados dados da quantidade de crimes na regido e o investimento em
educacdo no periodo de janeiro/2012 a dezembro/2016. Neste estudo, a medida utilizada foi o
gasto publico com educagdo (R$/hab.), visando observar uma possivel relagdo entre a
educagdo e a criminalidade. Foi considerado o fato de que os resultados advindos destes
gastos sejam percebidos no médio/longo prazo.

Foi efetuada analise comparativa quantitativa de dados oficiais dos 6rgaos tendo como
referéncia as hipdteses de influéncia ou ndo do investimento em educacdo na reducdo da
criminalidade. Tal procedimento se apresenta como um indicativo, pois h& outros
condicionamentos sociais relevantes.

A amostragem escolhida tem a vantagem e seguranca de ser decorrente de uma mesma
fonte para situacdes equivalentes num periodo suficiente de comparagdo. Sdo cinco cidades de
porte equivalente no tamanho, na geopolitica brasileira, nas possibilidades de geracdo e
destinagao de recursos e na caracterizagdo do perfil populacional.

Segundo o IBGE, no ano de 2016, a populacdo das cidades era — Americana: 231.621
habitantes; Araraquara: 228.664 habitantes; Limeira: 298.601 habitantes; Rio Claro: 201.473
habitantes e S8o Carlos: 243.765 habitantes. J& os PIBs eram Americana: R$10.101.729,00;
Araraquara: R$8.405.365,00; Limeira: R$11.246.499; Rio Claro: R$8.531.051,00 (ano de
2015) e Sdo Carlos: R$9.760.682,00 (ano de 2015).

Os dados de crimes cometidos foram apresentados por 100 mil habitantes para
permitir a realizacdo de comparacdes entre cidades de porte parecido para ter comparagdes
equivalentes e neutralizar o efeito do crescimento populacional, 0 que permite que sejam
feitas comparacGes a medio e longo prazo. O célculo foi realizado através da divisdo da
quantidade de crimes ocorridos no ano pelo nimero de habitantes naquele mesmo ano. O

resultado foi multiplicado por 100 mil.
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Foi elaborado um grafico com as variantes de investimento em educacdo por habitante

4. ANALISE DOS RESULTADOS
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Né&o foram considerados nos dados analisados os homicidios, que sdo crimes contra a

vida. Os dados estdo apresentados para mera informacgdo, mas ndo foram utilizados nos

calculos.

Foram compilados dados sobre furto, roubo e furto de veiculos em uma sé categoria:

crimes contra o patriménio. Distinguir os tipos de crimes, para a presente analise, somente

dificultaria a compreenséo do tema.
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Grafico 1 — Crimes contra o patriménio por 100 mil habitantes. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.
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Fonte: Secretaria de Seguranca Publica, 2017.
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Gréfico 2 — Crimes contra a vida por 100 mil habitantes. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.

Fonte: Secretaria de Seguranca Publica, 2017.
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Gréafico 3 — Investimento per capita em educacdo. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.

Fonte: SIOPE (Sistema de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacédo), 2017.
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Gréfico 4 — Populacdo ocupada. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.
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Gréfico 5 — Evolucédo do PIB per capita. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.
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Fonte: IBGE, 2017.
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Gréfico 6 — Taxa de ocupacdo da populagdo. Cidades brasileiras, 2012 a 2016.
Fonte: IBGE, 2017.

Com a analise dos graficos, infere-se que Americana possui 0 maior PIB per capita
(gréfico 5), mas ndo é a que possui 0 maior investimento per capta em educacdo. Americana
possui baixissimo indice de crimes contra a vida, € a segunda cidade com a maior parte da
populacdo ocupada e vem apresentando pequena oscilagdo no indice de crimes contra o
patrimonio. A cidade vem ampliando seus investimentos em educacdo no decorrer dos anos, 0
que poderé trazer um impacto nos préximos anos.

Rio Claro é a cidade com maior nimero de crimes contra o patrimonio (grafico 1),
crimes contra a vida (gréafico 2), € a que menos possui populacdo ocupada (grafico 4) e possui
um dos mais baixos indices de investimento em educacdo. A cidade vem ampliando seus
investimentos, o que pode trazer impacto no longo prazo. Importante observar que é uma
cidade quase tdo rica quanto Americana, mas apresenta indices piores, o que pode nos dar
indicios que nem sempre a riqueza da cidade, medida através de seu PIB per capita, resulta
em menos criminalidade.

Jé a cidade de Séo Carlos é a que possui 0 menor indice de investimento per capta em
educacgdo das cinco cidades analisadas, e seus indices de crimes contra a vida e contra o
patriménio ndo sdo os piores, sua populagdo ocupada também estd em um nivel mediano.

Limeira é a maior cidade, a mais populosa e uma das mais pobres. E também uma das
que se localiza mais proxima da capital, o que poderia nos levar a pensar que seria a mais
violenta. Limeira teve um pico de crimes contra o patrimdnio em 2013 e vem reduzindo este
indice desde entdo, com um leve aumento no ano de 2016. Os crimes contra a vida também

tiveram seu auge em 2013 e depois houve uma queda. Interessante observar que o ano em que
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sua populacdo mais esteve ocupada, o que nos levaria a crer que haveria menos crimes, foi

Programa de Educagéo Tutoria

justamente o0 ano de 2013, o de mais crimes.

O ano em que houve 0s menores investimentos em educacao foi em 2013, e depois ele
se manteve na mesma faixa.

A cidade de Araraquara possui 0 menor indice de crimes contra o patrimonio em todos
o0s anos analisados (gréfico 1), seu indice de crimes contra a vida vem oscilando no decorrer
do tempo (grafico 2). Desde 2013 é a cidade que mais investe em educacdo (grafico 3) e
possui um indice estavel de populacdo ocupada.

Das cinco cidades analisadas, Araraquara tem o menor PIB per capita de todos os
anos. O aspecto mais intrigante reside no fato da cidade menos favorecida economicamente

ser a que mais investe em educacdo e a que apresenta o menor indice de crimes.

5. CONCLUSAO

Os dados e resultados obtidos na presente pesquisa sugerem que maiores
investimentos em educacdo podem ter relacdo com a reducdo da criminalidade. Os estudos
analisados, principalmente os textos de Becker, sugerem duas abordagens: quanto mais
educado o cidaddo, mais oportunidades de emprego formal ele possui, 0 que aumenta o custo
de oportunidade para ele cometer crimes. O segundo canal desta relacdo estd ligado as
consequéncias psiquicas da educacdo, que altera a propensédo ao crime.

A maior parte das pesquisas aborda a relacdo entre investimentos em aspectos
socioecondmicos, e poucos abordam a questdo especifica da educagdo. A presente pesquisa
teve como objetivo compilar dados e propor uma reflexdo sobre um tema tdo complexo.

A literatura analisada trouxe a informacéo de que ha uma relacdo direta entre educacao
e reducdo da criminalidade. E necessaria uma estrutura estatal, proporcionando melhoras em
todos os aspectos, sejam eles econdmicos, culturais ou sociais, para que se consiga uma
sociedade mais justa, igualitaria e com menos crimes.

A relacdo entre educacdo e criminalidade foi pouco explorada na literatura nacional,
apesar de ser um dos maiores problemas enfrentados pela sociedade brasileira. Uma maneira
de aprofundar os estudos neste tema seria atraves da realizagdo de pesquisa com aplicacdo de
modelos estatisticos, o que conferiria confiabilidade ao estudo, comprovando a relacdo de

causa e efeito.
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Resumo

Com o advento do accountability, de termos como a transparéncia e o governo eletrénico (e-
government), a sociedade brasileira experimenta uma nova era de acesso a informacao, regida
por normas e leis recentes. Com o intuito de avaliar a transparéncia da execucdo orgcamentéaria
dos 79 municipios do estado de Mato Grosso do Sul, realizou-se uma pesquisa descritiva por
meio de analise documental, com o auxilio de ferramentas quantitativas. Para tanto,
desenvolveu-se uma escala de avaliacdo da transparéncia ativa dos municipios, de acordo com
as informacbes disponibilizadas pelos sitios eletrdnicos dos municipios. A partir dos
resultados apresentados, observou-se que a disponibilidade de informacgdes néo se relaciona a
densidade demografica ou com o montante de despesas dos municipios. Por fim, notou-se que
boa parte dos municipios do estado de Mato Grosso do Sul ainda apresentam taxas de
transparéncia incipientes, aquém das obrigacGes preconizadas pela Lei de Acesso a
Informacé&o.

Palavras-chave: Orcamento; Transparéncia; Accountability.

Abstract

With the advent of accountability, of terms such as transparency and e-government, Brazilian
society experiences a new era of access to information governed by recent norms and laws.
With the purpose of evaluating the transparency of the budget execution of the 79

municipalities of the state of Mato Grosso do Sul, a descriptive research was done through
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documentary analysis, with the aid of quantitative tools. For this, a scale of evaluation of the

Pr

active transparency of the municipalities was developed, according to the information
provided by the electronic websites of the municipalities. From the results presented, it was
observed that the availability of information is not related to the population density or the
amount of expenses of the municipalities. Finally, it was noted that most municipalities in the
state of Mato Grosso do Sul still have incipient transparency rates, short of the obligations
advocated by the Access to Information Law.

Keywords: Budget; Transparency; Accountability

1. Introducéo

Inicialmente, de forma a melhor compreender este trabalho, faz-se necessario definir o
termo accountability, o qual até o momento ndo possui traducdo literal para a lingua
portuguesa, motivo pelo qual ainda é utilizado em inglés (CAMPQS, 1990).

De forma concisa, accountability pode ser entendido como o dever de o0 agente pablico
prestar contas aos cidaddos, sendo assim um mecanismo de controle do poder daquele. Esse
termo tem seu embrido no momento em que a sociedade passa a conceber a necessidade da
existéncia de um “controle externo”, uma alternativa para limitar o poder do governante
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

Trazendo para o contexto brasileiro, foi nas décadas de 80 e 90 que a accountability
entrou de vez na agenda das sociedades recém-saidas dos governos militares — as poliarquias
emergentes, entre elas, o Brasil (O’DONNELL, 1998; CENEVIVA; FARAH, 2006).

A promocéo da transparéncia dos atos da Administracdo Publica é condigdo necessaria
para o exercicio da democracia. O direito a informacdo foi garantido na Constituicdo Federal
de 1988 e evoluiu ao longo do tempo por meio de normas, dentre elas, destacam-se a Lei da
Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei do Acesso a Informagdo (LAI), que determinam a
divulgacdo de dados relativos ao processo de planejamento e execuc¢do or¢camentaria nacional.

Nesse caminho, a Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgéo integrante do Governo
Federal responsavel por realizar atividades relacionadas a defesa do patriménio publico e ao
incremento da transparéncia da gestdo, disponibiliza no Portal da Transparéncia, desde 2004,
informacdes relativas ao planejamento e a execugdo orcamentaria, bem como de pessoal da
Administracdo Publica Federal. Outro passo nesse propdsito foi a criacdo pela CGU da Escala
Brasil Transparente (EBT), que se trata de metodologia para medir a transparéncia publica

dos estados e municipios brasileiros, traduzindo-se num indicador que mede o grau de
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cumprimento dos dispositivos da Lei de Acesso a Informacédo, concentrando-se na avaliacdo
da transparéncia passiva (CGU, 2016).

Assim, enquanto que na transparéncia passiva, as informacdes sdo disponibilizadas
sob demanda, em atendimento as solicitacbes da sociedade na transparéncia ativa a
Administracdo Publica divulga informacbes & sociedade por iniciativa propria, de forma
espontanea, sem que haja qualquer solicitacdo (CGU, 2011).

Embora tenha havido avancos nas implementacdes de acbes de prestacdo de contas,
Cruz et al. (2012) evidencia que, ainda hoje, ha déficit de accountability na gestdo publica
brasileira. A promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, trouxe a
obrigatoriedade de a gestdo fiscal ter ampla divulgagéo, inclusive em meios eletronicos,
porém essa divulgacdo tem demonstrado ser precéria, por nao disponibilizar os dados por
meio de uma interface amigavel ao usuario comum e dispor de insuficiéncia de contetdo
(CAMPOS et al., 2013).

Diante do exposto, 0 presente artigo tem como objeto avaliar o grau de transparéncia
ativa do processo de planejamento e execucdo orcamentaria dos municipios de Mato Grosso
do Sul, por meio do desenvolvimento de uma escala de avaliacdo, tendo como base as

informacdes disponibilizadas nos seus sitios eletronicos.

2. Desenvolvimento

2.1. Orgamento publico

O Orcamento Publico é um instrumento de planejamento, onde se estabelece as
politicas publicas prioritarias para o atendimento das demandas da sociedade, em face da
escassez de recursos. N&o se trata apenas de mecanismo econémico, onde se divide as receitas
e as despesas do Estado, mas de um instrumento que contém uma multiplicidade de aspectos,
tais como, politico, juridico, administrativo, etc. (GIACOMONI, 2010).

O conceito de orcamento evoluiu ao longo do tempo, mas atualmente a definicdo desse
instituto, segundo Giacomoni (2010), perpassa por duas fases: o or¢camento tradicional e o
or¢camento moderno.

O orgcamento tradicional era tratado como mecanismo de controle politico. Quando
criado, o seu modelo se adequava a ideia de liberalismo e a despesa publica era contida, a
ponto de ndo necessitar de maiores discussdes acerca do tema, ja que havia consciéncia de

que o Estado deveria intervir cada vez menos, fazendo assim com que a despesa publica ndo
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aumentasse, mas tdo somente mantivesse 0 minimo necessario ao funcionamento da maquina

publica. Dessa forma, a despesa publica, segundo cita esse autor, era “um mal necessario”
(GIACOMONI, 2010).0utro aspecto que era considerado no orcamento tradicional, além
dessa pequena preocupacdo com o aspecto econémico, era o juridico, ja que se discutia se 0
orcamento possuia caracteristica de Lei ou de ato administrativo.

Fato é que no orgamento tradicional ndo havia uma preocupacdo com classificacdes,
como no orcamento moderno, resumindo-o a classificacdo por unidade administrativa e por
objeto ou item de despesa.

Ja no orcamento moderno, diferente do tradicional, Giacomoni (2010) aponta que a
sua funcdo principal é a de administracdo, por possibilitar ao gestor a programagao, execucao
e controle das receitas e despesas, inclusive na definicdo e alocacdo de recursos para
consecucdo dos seus fins e implementacdo de politicas publicas. Foi concomitante a esse
modelo de orcamento que no Século XX passa-se a inserir a ideia de aliar orcamento e
planejamento.

Assim, Lima e Castro (2011, p. 9) define orcamento como:

o0 planejamento feito pela Administracdo Publica para atender, durante determinado
periodo, os planos e programas de trabalho por ela desenvolvidos, por meio da
planificacdo de receitas a serem obtidas e pelos dispéndios a serem efetuados,
objetivando a continuidade e a melhoria quantitativa e qualitativa dos servigos
prestados a sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988 trata do tema no seu art. 165, onde estabelece
legislagBes basicas para elaboragdo do orcamento, sendo elas: o plano plurianual (PPA), as
diretrizes orgcamentarias (LDO) e os or¢gamentos anuais (LOA) (BRASIL, 1988).

Entender o papel dessas trés legislacBes é de suma importancia para que se possa
analisar o que propde o Governo e se este conseguiu atingir seus objetivos tracados no que se
refere ao orcamento publico. Tais leis fazem parte do que os estudiosos chamam de ciclo
orcamentario (SANCHES, 2006).

De acordo com o art. 165, inciso |, pardgrafo primeiro da Constituicdo Federal de
1988, o plano plurianual “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e

para as relativas aos programas de duragdo continuada”.
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Para Garcia (2000), o PPA possui como principal objetivo o de possibilitar a

coordenacdo das agdes governamentais, subordinando os propositos destas a todas as
iniciativas do Estado.

Em ambito Federal, o Decreto 2.829, 29 de outubro de 1998, que regulamenta a
elaboracdo e execucdo do PPA da Unido, estabelece que este deverd ser estruturado em
programas orientados a consecucdo dos objetivos estratégicos do governo (BRASIL, 1998).

No ambito dos Municipios, enquanto ndo for editada a exigéncia do art. 165, § 9°, inc.
I, da Constituicdo Federal, os prazos sdo os definidos no art. 35, § 2°, inc. I, ADCT, ou nas
Leis Orgéanicas dos Municipios (art. 22, caput, da LF 4.320/64).

A lei de diretrizes orcamentérias encontra respaldo constitucional no art. 165, inciso I,
paragrafo segundo, e tem por objetivo tracar a as metas e prioridades da Administracdo
Plblica, tracando parametros para elaboracdo dos or¢camentos fiscais, de seguridade social e
de investimento (BRASIL, 1988).

Ja a lei orcamentéria anual estd prevista no art. 165, inciso Il e sua composi¢do

prevista nos 885°, 6° e 7°, desse mesmo artigo, da CF/88:

Art. 165. [...]
8 5° A lei orgamentéria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgédos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagGes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacbes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

8§ 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isences, anistias,
remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5°, | e 11, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, terdo

entre suas funces a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional (BRASIL, 1988).

Assim, na lei orcamentaria anual devera ser pormenorizada as receitas e despesas que
serdo realizadas pelo Governo no exercicio da sua vigéncia.
As receitas podem ser conceituadas como o conjunto de meios financeiros que o

Estado e as outras pessoas de direito publico auferem, livremente, e sem reflexo no seu
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passivo, para custear a producdo de seus servigos e executar as tarefas politicas dominantes
em cada comunidade (BRASIL, 2014).

Ja as despesas quanto a acepcdo financeira, € a aplicacdo de recursos pecuniarios em
forma de gastos e em forma de mutacdo patrimonial, com o fim de realizar as finalidades do
Estado e, em sua acep¢do econdmica, € 0 gasto ou ndo de dinheiro para efetuar servigos
tendentes aquelas finalidades (BRASIL, 2014).

Dessa forma, é por meio do acompanhamento do planejamento e da execucdo
orcamentaria que a sociedade podera verificar se a aplicacdo dos recursos publicos esta vindo
ao encontro das suas necessidades, sendo a transparéncia de todo esse processo, condi¢do
essencial nesse proposito.

2.2. Transparéncia, accountability e governo eletrénico

A transparéncia publica é condicdo indispensavel para o fortalecimento da
democracia, sendo um dos pressupostos da boa governanga. Slomski (2009) afirma que ao
conduzir a gestdo pablica é preciso ter como pressupostos a transparéncia, a equidade, a
prestacdo de contas (accountability) e a responsabilidade corporativa.

A transparéncia na administracdo publica € a intrinseca relacdo entre Estado e cidadao,
e a clareza e o fécil acesso a gestdo dos recursos publicos € um estimulo a consciéncia ética e
em Ultima instancia assegura a accountability.

Dessa forma, ndo se deve cultivar o dever de informar, mas sim o desejo de informar,
para que se possa aumentar a proximidade entre Estado e sociedade. Tratando-se de prestacao
de contas, Slomski (2009) afirma que o cumprimento de tal principio

(...) €é essencial ndo s6 com relatorios exigidos pela legislagdo, mas

também com instrumentos que facilitem a transparéncia dos atos, de maneira
espontanea, com relatérios que fagamcom que o cidaddo possa fazer comparagdes
com resultados privados e, assim, sentir-se confortavel ao ver que a gestdo publica
esta sendo eficiente nos gastos publicos, no curto prazo, haja vista que a eficacia dos

atos da administragdo publica somente sera perceptivel a médio e longo prazo.

Assim, ndo basta a disponibilidade das informacdes, elas precisam ser entendiveis. A
transparéncia ndo se trata apenas da visibilidade das informacGes, mas também do modo
como elas sdo dispostas e € preciso que ela conduza a inferéncias corretas (ANGELICO,
2012).
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Dessa forma, apresenta-se a transparéncia ativa, ou seja, aquela que é disponibilizada

de forma proativa, enquanto que a passiva se constitui em canal de atendimento de
informacdes solicitadas pelo cidaddo. Um sistema transparente deve conter mecanismos de
respostas e se a informacéo desejada ndo estiver disponivel, o sistema devera indicar onde e
de que maneira o solicitante poderéa acessar essa informacdo — ou, simplesmente, entregar a
informaco ao solicitante (ANGELICO, 2012).

A previsdo legal sobre o tema evoluiu ao longo dos anos. Na Constituicdo Federal de
1988, encontra-se previsto no artigo 5°, XXXIII, o direito de todos os cidadaos receberem
informagdBes dos entes publicos, sejam elas de seu interesse particular ou coletivo, com
excecdo, para aquelas informacgdes que sdo imprescindiveis a seguranca da sociedade e do
Estado.

Em 2000 houve entrou em vigor a Lei Complementar n° 101 (Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF) que estabeleceu normas para as finangas publicas e a
responsabilidade na gestéo fiscal, incluindo a divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de
acesso ao publico, dos planos, orcamentos, leis de diretrizes orcamentarias, prestacGes de
contas acompanhadas do seu parecer prévio e relatorios de execu¢do or¢camentaria e de gestao
fiscal.

No ano de 2009 foi sancionada a Lei n°® 131, também conhecida como Lei da
Transparéncia, que trouxe a obrigatoriedade da disponibilizacdo de informacfes em tempo
real sobre a execucao orcamentaria aos 6rgdos publicos.

Nesse caminho, em 2011 foi sancionada a Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a

Informacg&o - LAI), cujas diretrizes se encontram no seu artigo 3°, abaixo transcrito:

| - observéncia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢éo;

Il - divulgacdo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitacoes;

111 - utilizagdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informacéo;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracéo
publica;

V - desenvolvimento do controle social da administracdo publica.

Dessa forma, muitos sdo os dispositivos que tratam da disponibilizacdo de
informacdes pelos agentes publicos aos cidaddos quanto a arrecadacdo e aplicagdo dos

recursos publicos em tempo real, cabendo a estes o exercicio do acompanhamento e da
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cobranca por sangdes, caso haja ma aplicacdo dos recursos publicos, em outras palavras, pela

pratica da accountability.

No Brasil, o conceito de accountability € recente e ndo existe uma palavra em lingua
portuguesa que o traduza fielmente. Para Campos (1990) na cultura anglo-saxa o conceito diz
respeito ao relacionamento entre a administracdo publica e seu publico, remetendo-se a
questdo dos direitos dos cidaddos e a necessidade dos cidaddos de garantir condutas
adequadas na esfera publica.

Nesse contexto, a transparéncia é essencial para uma accountability efetiva, o que ndo
se resume, apenas, na disponibilizacdo de informagdes, sendo necessario que elas sejam de
facil entendimento e interpretacdo, impulsionando o cidaddo ao monitoramento e a avaliacéo
de todo o processo de planejamento e execu¢do or¢camentaria.

Assim, o governo eletrénico (e-government) assume papel de destaque. Abrucio
(2007) afirma que o governo eletrénico, além de proporcionar transparéncia nos processos,
deve promover a transparéncia na execucdo de contratos e projetos, permitindo um
acompanhamento em tempo real. Complementa, ainda, que essa ferramenta sozinha nao é
suficiente para uma accountability eficiente, sendo necessario que ela seja somada a um maior
engajamento social.

A CGU editou o guia de implantacdo do portal da transparéncia nos estes publicos,
que traz o contetdo que deve ser disponibilizado no sitio eletrénico das prefeituras

municipais, bem como a legislacdo de referéncia, conforme resumo constante na Figura 1.

ASSUNTO ORIENTACAO REFERENCIA
DESPESA
Data da despesa A informacéo deve possibilitar o acompanhamento da | Decreto n° 7.185/2010
publicacdo das despesas em tempo real. (Art. 2° 82° Inc. 1)
Valor do empenho, Decreto n° 7.185/2010
liquidacdo e pagamento (Art. 7° Inc. | alinea a)

Namero do processo de | Quando houver a possibilidade, deve-se publicar essa | Decreto n° 7.185/2010
execucao informacéo. (Art. 7° Inc. | alinea
b)

Classificacdo orgcamentaria | A classificacdo orcamentaria deve especificar a | Decreto n® 7.185/2010

unidade orcamentaria, funcdo, subfuncédo, natureza da | (Art. 7° Inc. I alinea ¢)
despesa e a fonte dos recursos que financiaram o

gasto.

Identificacdo da Pessoa | A identificagdo do beneficiario deve ocorrer inclusive | Decreto n° 7.185/2010
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Fisica ou Juridica

beneficiaria do pagamento

nos desembolsos de operacBes, independentes da
execucdo orcamentaria.

Recomenda-se, além do nome ou razdo social,
informar o CNPJ da pessoa juridica integralmente e o
CPF da pessoa fisica, ocultando os trés primeiros

digitos e os dois ultimos digitos.

(Art. 7° Inc. | alinea
d)

Procedimento licitatério | Divulgacdo do procedimento licitatorio, bem como, | Decreto n° 7.185/2010

realizado quando for o caso, a sua dispensa ou inexigibilidade | (Art. 7° Inc. | alinea e)
com o nimero do correspondente processo.

Descricdo do bem | Detalhamento do bem fornecido ou servico prestado. Decreto n° 7.185/2010

fornecido ou do servico

prestado

(Art. 7° Inc. | alinea f)

Unidade gestora

Decreto n° 7.185/2010
(Art. 2° 82° Inc. IV)

DETALHAMENTO DA RECEITA

Data da posicéo

Possibilita acompanhar a publicacdo da receita em

tempo real

Decreto n° 7.185/2010
(Art. 2°82° Inc. I1)

Unidade gestora

Decreto n° 7.185/2010
(Art. 7°, Inc. 11, caput)

Natureza da receita

Decreto n° 7.185/2010
(Art. 7°, Inc. 11, caput)

Valor da previséo

Decreto n° 7.185/2010

(Art. 7°, Inc. 11, alinea

a)

Valor do langamento

Quando houver possibilidade, deve-se publicar essa

informacéo

Decreto n° 7.185/2010
(Art. 79 Inc. Il, alinea
b)

Valor da arrecadacéo

Indica o valor da arrecadagdo, inclusive referente a

recursos extraordinarios.

Decreto n° 7.185/2010

(Art. 7°, Inc. 11, alinea

<)

Informagdes financeiras

Plano Plurianual (PPA) Publicar versdo simplificada Art. 48 LRF
Lei de diretrizes | Publicar versdo simplificada Art. 48 LRF
orcamentarias (LDO)

Prestacdo de contas A prestacdo de contas deve ser acompanhada do | Art. 48 LRF
parecer prévio do Tribunal de Contas e de versfes
simplificadas.

Relatério  resumido da | Publicar versdo simplificada Art. 48 LRF

execucao orcamentaria
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(RREO)

Relatério de gestdo fiscal | Publicar versdo simplificada Art. 48 LRF
(RGF)
Balango anual do exercicio | Publicar versdo simplificada Art. 48 LRF

anterior

PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

Informagdes concernentes

a procedimento licitatorios

Publicacdo que contenha todas as informages
relativas a procedimentos licitatdrios, incluindo os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os

contratos celebrados.

Lei 12.527/2011 (Art.
8° 81° Inciso 1V)

Resumo dos instrumentos
de contrato ou de seus
aditivos e as comunicacgdes
ratificadas pela autoridade

superior

Lei 9.755/98 (Art. 1°
inciso V); (Art. 26
caput); (Art. 61 §
Gnico); (Art. 62 § 3°)
Lei n® 8.666/93 (Arts.
116, 117,119 e 124)

RelacBes Mensais de todas
as compras feitas pela
Administracdo direta e

indireta

Esta relagdo deve discriminar, obrigatoriamente:
identificacdo do bem comprado, seu preco unitério, a
quantidade adquirida, o0 nome do vendedor e o valor

total da operacéo, podendo ser aglutinadas por itens as

Lei 9.755/98 (Art. 1°
Inciso V1)
Lei 8.666/93 (Art. 16)

compras feitas com dispensa e inexigibilidade de

licitacdo.

Quadro 1 -Informag6es minimas obrigatdrias para implantacéo do portal da transparéncia.

Fonte: Guia de implantacdo de portal da transparéncia (BRASIL, 2013, p. 12-14).

Nesse sentido, observou-se as informacBes contidas no guia para a realizacdo da
presente pesquisa, ou seja, a avaliagdo do grau de transparéncia ativa dos municipios sul-

mato-grossenses.

3. Metodologia

A fim de avaliar a transparéncia dos 79 (setenta e nove) municipios do Estado de Mato
Grosso do Sul, realizou-se uma pesquisa descritiva por meio de analise documental, com o
auxilio de ferramentas quantitativas (GIL, 2002).

O Estado foi escolhido em razéo de ter obtido uma das piores colocagdes (23%) no
altimo levantamento do Projeto Escala Brasil Transparente (EBT), bem como por se tratar da
regido que abriga a instituicdo onde esta pesquisa foi desenvolvida.

O procedimento de coleta de dados pelos autores adotou as seguintes etapas:
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1. Definicéo dos eixos de transparéncia ativa a serem avaliados.

agao Publica

2 Definicéo dos quesitos avaliados dentro de cada eixo.

3 Estruturacdo do formulario de avaliagéo.

4. Coleta de dados, por meio de visita aos sitios eletrénicos das prefeituras.

5 Estruturacdo da base de dados.

6 Definicdo dos critérios de pontuacéo.

7. Inclusdo de dados relacionados a populacdo, volume de recursos e nota no
ultimo EBT na base de dados.

8. Anélise dos dados.

Os eixos de transparéncia definidos no primeiro passo foram o0s seguintes:
planejamento or¢camentario, receitas, despesas e licitacfes. O eixo planejamento orgamentario
relaciona-se a transparéncia dos municipios, pela divulgacdo de instrumentos utilizados no
planejamento da execucdo orcamentéria, como o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e alei orcamentéria anual. Os eixos de receitas e despesas foram avaliados pela
transparéncia que o municipio promove quanto as informacdes de arrecadacdo e dispéndio,
respectivamente. O eixo de licitacOes trata-se da disponibilizacdo de informacdes a respeito
do procedimento de escolha do agente que contratara com a administracao.

O questionario (Anexo I) desenvolvido para pesquisa permite duas respostas possiveis:
N&o ou Sim, sendo atribuido valor binario de 0 e 1, respectivamente, para fins de pontuacdo
no indice de Transparéncia Ativa (ITA), proposto por este trabalho.

Cada municipio obteve uma nota em uma escala de 0 a 10, resultante da soma dos 4
(quatro) eixos. A pontuacdo do eixo foi definida segundo a seguinte formula:

N =(2,5/n) x S, onde:

N = nota do eixo;

n = ndmero total de quesitos do eixo;

S = quantidade de respostas positivas do eixo;

No passo 7, as informacgOes a respeito da populacdo foram obtidas junto a base de
dados MUNIC, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para as receitas e
despesas, foram utilizados os dados municipais de 2015, disponibilizados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) disponibilizado pela base de dados FINBRA. O ranking com as
notas da edigcdo 2015 da Escala Brasil Transparente (EBT) foram obtidos junto ao site da
Controladoria-Geral da Unido (CGU).
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Realizados os passos de 1 a 7, o resultado foi uma base de dados com as notas obtidas

Pr

pelos 79 municipios de Mato Grosso do Sul, com informagdes sobre populacdo, receitas e
despesas do ano de 2015 e nota no Gltimo EBT.

Com o intuito de analisar a base de dados, correlacionaram-se essas 4 (quatro)
variaveis, com o auxilio do software ActionStat, versdo 3.1.43.724.694.

Primeiramente, verificou-se a hipdtese de existir correlacdo significativa entre as notas
obtidas em transparéncia ativa em relacdo a populacdo e as despesas orcamentarias dos
municipios. Para tanto, utilizou-se o teste de correlacao linear de Pearson.

Para a verificagdo da normalidade da distribuicdo das notas de transparéncia ativa e
passiva (EBT), utilizou-se o teste de Kolmogorov — Smirnov (COSTA NETO, 2002). Com
isso, constatou-se que as notas de transparéncia passiva ndo apresentavam uma distribuicdo
normal, apesar de as notas de transparéncia ativa seguirem uma distribui¢cdo normal.

Dado o resultado do teste anterior, optou-se pela utilizacdo de um teste néo
paramétrico para observacdo de diferengas significativas entre as médias das notas de
transparéncia ativa e passiva. O teste escolhido foi o de Wilcoxon para dados pareados
(FONSECA; MARTINS, 2011).

Por fim, agruparam-se 0s municipios em estratos de acordo com sua populacdo e suas
despesas orcamentarias, com as suas respectivas notas em transparéncia ativa. Como 0s
estratos gerados para a populacdo e para as despesas orcamentarias contavam com quantidade
de municipios diferentes, utilizou-se o teste de Scheffé para verificar se as médias das notas
de transparéncia ativa obtidas pelos municipios apresentavam diferenca significativa entre os
estratos (CONAGIN, 1959; PIMENTEL GOMES, 1990).

4. Resultados
Ao todo, a presente pesquisa avaliou os 79 sitios eletrénicos dos municipios do estado
de Mato Grosso do Sul. Abaixo s&o apresentados os resultados da pesquisa.

4.1. Ranking dos municipios
Apos avaliar os 79 (setenta e nove) municipios de Mato Grosso do Sul, suas notas

foram colocadas em ordem decrescente e sdo apresentadas na Tabela 1.

Ranking Nota Municipio Ranking | Nota Municipio

1° 9,38 | Sdo Gabriel do Oeste 41° 6,42 | Caarapd
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20 9,20 | Sonora 42° 6,39 | Bataguassu
3° 9,14 | Nioaque 43° 6,39 | Itapora
40 9,14 | Rochedo 440 6,33 | Jatei
50 8,88 | Sidrolandia 45° 6,19 | Nova Andradina
6° 8,59 | Santa Rita do Pardo 46° 6,14 | Caracol
7° 8,56 | Taquarussu 47° 6,09 | Paranhos
8° 8,52 | Rio Brilhante 48° 6,04 | Trés Lagoas
90 8,46 | Terenos 490 5,93 | Ladério
10° 8,38 | Paraiso das Aguas 50° 5,65 | Anastéacio
11° 8,28 | Japord 51° 5,39 | Jaraguari
12° 8,21 | Agua Clara 52° 5,33 | ltaquirai
13° 8,08 | Cassilandia 53° 5,20 | Mundo Novo
140 8,03 | Pedro Gomes 540 5,16 | Alcindpolis
15° 8,01 | Amambai 55° 5,04 | Ivinhema
16° 7,96 | Eldorado 56° 4,79 | Aparecida do Taboado
17° 7,92 | Navirai 57° 4,77 | Costa Rica
18° 7,91 | Rio Negro 580 4,77 | Jardim
190 7,83 | Rio Verde de Mato Grosso 590 4,46 | Paranaiba
20° 7,78 | Miranda 60° 4,40 | Maracaju
21° 7,71 | Antbnio Jodo 61° 4,39 | Tacuru
220 7,71 | Brasilandia 62° 4,29 | Anaurilandia
23° 7,64 | Deodapolis 63° 4,16 | Angélica
24° 7,50 | Camapud 64° 4,16 | Aquidauana
25° 7,50 | Vicentina 65° 3,96 | Laguna Carapa
26° 7,47 | Dois Irméos do Buriti 66° 3,84 | Novo Horizonte do Sul
27° 7,46 | Coxim 67° 3,79 | Juti
28° 7,27 | Selviria 68° 3,78 | Fatima do Sul
29° 7,25 | Chapadéo do Sul 69° 3,71 | Bataypora
30° 7,16 | Campo Grande 70° 3,62 | Douradina
31° 7,07 | Ribas do Rio Pardo 71° 3,54 | Aral Moreira
320 6,96 | Inocéncia 72° 3,54 | Bela Vista
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33° 6,89 | Coronel Sapucaia 73° 3,54 | Bonito
34° 6,89 | Dourados 74° 2,86 | Guia Lopes da Laguna
35° 6,67 | Corumba 75° 2,18 | Corguinho
36° 6,64 | Bandeirantes 76° 2,14 | Ponta Pora
37° 6,63 | Gldria de Dourados 77° 1,88 | lguatemi
38° 6,58 | Sete Quedas 78° 0,63 | Figueirdo
39° 6,53 | Nova Alvorada do Sul 79° 0,31 | Bodoquena
40° 6,53 | Porto Murtinho

Tabela 1- Ranking por municipio.

Fonte: Elaborado pelos autores (2017).

O municipio de Sdo Gabriel do Oeste, com um orcamento de pouco mais de R$ 120

milhdes e uma populagdo de 22.203 habitantes, segundo dados do censo 2010, tem a gestéo

mais transparente de todo o estado. O municipio s6 ndo alcangou a nota maxima por nao

disponibilizar os dados do planejamento orcamentario para download e nao divulgar a

prestacdo de contas de anos anteriores.

O pior desempenho foi apresentado pelo municipio de Bodoquena, com um indice de

transparéncia de 0,31 pontos. Apenas 4 (quatro) municipios obtiveram nota superior a 9,0,

sendo que 2 (dois) obtiveram nota inferior a 1,0.

A Tabela 2mostra a frequéncia de municipios de acordo com um intervalo de notas.

Nota NUmero de Municipios Municipios (%)
Até 2,00 3 3,80
2,01-4,00 12 15,19
4,01-6,00 16 20,25
6,01 - 8,00 33 41,77
8,01 - 10,00 15 18,99
Total 79 100,00

Tabela 2 - Notas por frequéncia de municipios.

Fonte: Elaborado pelos autores (2017).

4.2. Transparéncia por tamanho do orgamento e por populacéo
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Segundo dados do ano de 2015 da Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA), o
or¢camento municipal dos municipios de MS é de pouco mais de R$ 7,5 bilhdes. Portanto, um
volume de recursos consideravel é administrado pelos entes federativos locais.

Dada a metodologia apresentada, faz-se necessario mensurar o nivel de transparéncia
da gestdo municipal, considerando o volume de recursos administrados. A Figura 2 traz entdo

as notas médias apresentadas dispostas em 6 (seis) faixas de orcamento.

Orgamento (x1000)

miais que 125.000,01 (Y ; -
100.000,01 -... (G ;o
75.000,01 -.. (NG
50.000,01 - 75.000,00 (Y ;-7
25.000,01 -50000,00 (Y :::
até 2500000 (Y ;.

0 2 4 6 8 10

Notas

Figura 2 -Transparéncia por tamanho do Or¢amento.

Fonte: Elaborado pelos autores (2017).

Os 4 (quatro) maiores orcamentos do estado, composto pelas cidades de Campo
Grande, Dourados, Trés Lagoas e Corumba, totalizam R$ 3,9 bilhGes, representando 52% do
orcamento total dos municipios. A nota média dessas 4 (quatro) cidades foi de 6,609.

Os niveis de transparéncia também foram analisados sob a perspectiva populacional
dos municipios. O objetivo é avaliar quantos cidaddos tem acesso as informacdes de seu
municipio, frente a populacéo total do estado (1.972.743 habitantes). A Figura 3 traz entdo as

notas médias apresentadas dispostas em 6 (seis) faixas populacionais.
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Populacao

Mais que 50.000

40.001 - 50.000

30.001 - 40.000

20.001 - 30.000

10.001 - 20.000

Até 10.000

Nota Média

Figura 3 -Transparéncia por populacéo.

Fonte: Elaborado pelos autores (2017).

Viu-se anteriormente que as 4 maiores cidades (Campo Grande, Dourados, Trés
Lagoas e Corumba) obtiveram uma pontuacdo de 6,69. Somadas esses municipios possuem
uma populacdo de 1.188.326 habitantes, ou seja, 60,2% da populacdo tem acesso a uma
quantidade razoavel de informacdes da gestdo municipal.

Com o teste de correlagéo linear de Pearson, verificou-se a inexisténcia de correlagdo
significativa entre as notas obtidas em transparéncia ativa em relacdo a populagdo dos
municipios e entre as notas e as despesas orgamentarias. Ademais, notou-se que as médias das
notas obtidas pelos municipios entre os estratos sdo iguais estatisticamente, a 5% de
probabilidade, pelo teste de Scheffé. Em outras palavras, ndo se observaram diferencas
estatisticamente significativas entre as notas obtidas pelos municipios e sua populagdo nem

entre as notas e as despesas orcamentarias dos municipios.

4.3. Comparagdo com as notas do ultimo levantamento do Escala Brasil Transparente
(EBT)

Para efeito de comparagdo, a Tabela 3 estabelece um paralelo entre as notas obtidas
pelos municipios participantes da Gltima edicdo do projeto Escala Brasil Transparente (EBT)
e o Indice de Transparéncia Ativa (ITA) adotado nesse trabalho.

Importa salientar que dos 79 municipios de MS, apenas 40 se inscreveram para
avaliagdo no EBT.
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Municipios Transp. Transp. Municipios Transp. Transp.
Passiva Ativa Passiva Ativa (ITA)
(EBT) (ITA) (EBT)
Inocéncia 10 6,96 Jatei 1,39 6,33
Ladério 8,19 5,93 Antdnio Jodo 0,56 7,71
Nova Andradina 7,92 6,19 Douradina 0,56 3,62
Campo Grande 6,81 7,16 Jaraguari 0,56 5,39
Aparecida do Taboado 6,67 4,79 Sete Quedas 0,56 6,58
Corguinho 6,39 2,18 Alcinépolis 0 5,16
Terenos 6,11 8,46 Bataguassu 0 6,39
Costa Rica 5,42 4,77 Bonito 0 3,54
Sidrolandia 4,86 8,88 Brasilandia 0 7,71
Pedro Gomes 4,58 8,03 Dourados 0 6,89
Camapud 4,31 7,50 Laguna Carapa 0 3,96
Guia Lopes da Laguna 4,31 2,86 Maracaju 0 4,40
Iguatemi 4,17 1,88 Miranda 0 7,78
Agua Clara 3,06 8,21 Mundo Novo 0 5,20
Angélica 2,78 4,16 Nioaque 0 9,14
Navirai 2,78 7,92 Nova Alvorada do 0 6,53
Sul
Fatima do Sul 1,94 3,78 Paraiso das Aguas 0 8,38
Taquarussu 1,94 8,56 Paranaiba 0 4,46
Sé&o Gabriel do Oeste 1,67 9,38 Porto Murtinho 0 6,53
Japord 1,39 8,28 Sonora 0 9,20
!Média transparéncia ativa 6,27 a Média transparéncia passiva 2,47Db

Tabela 3 - Comparativo EBT e ITA.
Fonte: Elaborado pelos autores (2017).

O municipio melhor avaliado no EBT foi Inocéncia, com nota 10. No ITA, sua nota
foi de 6,96, tendo em vista ndo ter atendido a 5 (cinco) itens do eixo planejamento
orcamentario, 2 (dois) itens da receita e 2 (dois) itens da despesa. No entanto, enquanto 15

1As médias seguidas de letras distintas sdo diferentes estatisticamente, a 95% de significancia, pelo teste de
Wilcoxon.
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(quinze) municipios apresentaram nota zero na avaliacdo do EBT, a menor nota no ITA, entre

Programa de Educagéo Tutoria

0s 40 (municipios) avaliados pelas duas escalas, foi de 1,88 (Iguatemi). Dos municipios que
participaram da ultima edicdo do EBT avaliados neste trabalho, 0 que obteve maior indice
ITA foi Nioaque com 9,14.

De acordo com o teste de Wilcoxon para dados pareados, existem evidéncias de que, a
95% de significancia, as medias obtidas em transparéncia passiva para 0s municipios que
participaram da avaliacdo da Escala Brasil Transparente sejam diferentes da média obtida
pelos mesmos municipios na avaliacdo da transparéncia ativa. Logo, acredita-se que, em
média, esses municipios apresentem uma melhor transparéncia ativa que passiva.

Importante ressaltar que ha um lapso temporal entre a realizacdo das duas pesquisas.
Enquanto a avaliacdo do EBT se deu entre 07/2015 e 10/2015, o ITA foi avaliado no més
11/2016. Portanto, é compreensivel que municipios com baixas notas no EBT tenha tido um
desempenho melhor no ITA, ja que a avaliacdo feita pela Controladoria-Geral da Unido os

alertou para o quesito transparéncia de informacdes.

5. Considerac0es Finais

A prestacdo de contas por parte dos governantes € tema recorrente e essencial ao
seguimento do acidentado pacto social que entremeia o desenvolvimento da sociedade desde
seus primérdios. Os mecanismos e instrumentos de controle da sociedade civil para com seus
governantes devem ser ampliados e viabilizados de tal forma que possam promover o debate e
a participacdo social no curso dos gastos e arrecadacao dos entes publicos.

Da maneira como a velocidade da informacdo cresce vertiginosamente,
concomitantemente com as facilidades de acesso promovidos pela expansdo da internet, ndo
ha como omitir informacdes que sdo de direito dos cidaddos. Urge assim, a necessidade dos
entes publicos buscarem formas de disponibilizarem informacGes de fécil entendimento e
interpretacéo para a populacdo, aprimorando a accountability.

A transparéncia no ato publico pode evidenciar tanto uma ma gestdo como também
uma insuficiéncia na arrecadacdo, podendo ser definitiva para definir o tamanho da
intervencdo necessaria por parte do Estado.

Nesse sentido, a partir dos resultados apresentados, observa-se que ndo ha uma
diferenca significativa da transparéncia ativa de acordo com a populagdo ou com o montante
de despesas dos municipios. Ademais, apesar de 41,17% dos municipios terem apresentado

notas entre 6,0 e 8,0, 39,24% dos municipios de Mato Grosso do Sul obtiveram desempenho
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inferior a 6,0. Por fim, ressaltado o lapso temporal entre a realizagdo das duas pesquisas, 0
desempenho dos municipios avaliados pelo EBT foi inferior ao ITA.

Com isso, conclui-se que boa parte dos municipios do estado de Mato Grosso do Sul
ainda apresentam taxas de transparéncia incipientes, aquém das obrigacdes preconizadas pela
Lei de Acesso a Informacdo. Apesar de serem indices distintos, enxerga-se a diferenca de
notas obtidas entre 0 EBT e o ITA como uma evolucdo. No entanto, esse progresso so ira
continuar, caso haja engajamento social. A populacdo precisa fazer valer o que ja existe,

aproximar-se dos seus representantes, questiona-los e controla-los.
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RESUMOS EXPANDIDOS

IMPACTOS SOCIAIS DAS MUDANCAS NAS LEIS DO TRABALHO: ANALISE
ACERCA DA REFORMA TRABALHISTA

Matheus Migliato CAZZOLI
Fernando Ramalho MARTINS

INTRODUCAO

Tendo em vista o contexto historico da Consolidacdo das Leis Trabalhistas — (CLT),
editada em 1943, a qual procurava estabelecer direitos aos trabalhadores urbanos, tais como
férias, descanso semanal, previdéncia e salario minimo, pode-se dizer que, ndo obstante o
governo intervencionista de Getulio Vargas, o qual prezava pelo rompimento com o poder
oligarquico, pelo afastamento do ideal comunista e pelo estabelecimento de uma industria de
base forte, tais leis trabalhistas, embora suprissem as demandas operarias, freando um
ambiente de radicalizacdo geral, também atendiam os interesses de uma elite agraria, uma vez
que, a cada dez trabalhadores, apenas um pertencia a zona urbana (KREIN, 2007).

Apo6s o ano de 1964, uma forma encontrada pelos economistas militares de frear a
iminente crise econdmica em territério brasilico fora a diminuicdo do salario minimo, o que
acarretou no decréscimo do poder aquisitivo dos trabalhadores, dessa forma os sindicatos
tiveram maiores dificuldades para repor parcelas perdidas dos salarios e concomitantemente
houve um crescimento na flexibilizacdo dos contratos de trabalho, agéo a qual contribui para a
ampliacio da desigualdade salarial entre os trabalhadores (SODRE, 1967).

Contudo, apesar do periodo ditatorial brasileiro ter sido algo negativo para 0s
trabalhadores, no que diz respeito a direitos e garantias de exercerem suas funcgdes e serem
justamente remunerados para isso, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe a estes individuos
melhores condicdes, tais como: a jornada de trabalho, que era de quarenta e oito horas
semanais, foi reduzida para quarenta e quatro horas - jornada esta que vinte e cinco anos
depois fora alterada novamente para quarenta horas semanais - 0 abono de férias, o décimo

terceiro salario para os aposentados e 0 seguro-desemprego. Todavia, todas essas mudancas,
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por mais que benéficas aos trabalhadores, ndo foram suficientes para garantir um mercado de

Pr

trabalho capaz de acolher toda a demanda por emprego assalariados, uma vez que o
desemprego, que ja apresentava numeros expressivos, cresceu novamente, tornando o Brasil,
em 1994, o quarto pais com maior volume de desempregados (POCHMANN, 2005). No
governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, a situacdo dos trabalhadores permanecia
tenebrosa e, em 1998, com intuito de reduzir os custos do trabalho, por meio da diminuigéo
dos salarios e de outros beneficios, e a formulacdo de supostas alternativas para a preservacao
do emprego, o Estado promulga o chamado Pacote Trabalhista, responsavel pela
flexibilizacdo da fiscalizacdo sobre as empresas, ampliagdo de quatro meses para um ano do
prazo para que as empresas compensassem — com folga ou reducdo de jornada — as horas
extras devidas aos trabalhadores, e pelas demais alteracfes que geram ao trabalhador uma
inseguranca, Vvisto que este ndo sabia se conseguiria permanecer empregado. (SALLUM
JUNIOR, 1999).

OBJETIVOS

O objetivo geral deste estudo consiste em identificar os principais impactos sociais
ocorridos ap6s a implantagcdo de medidas que flexibilizam as relagdes de trabalho entre eles e
seus contratantes.

Como objetivos especificos tém-se o intuito de estabelecer uma analise acerca de
alteragdes feitas no direito do trabalho, mudangas as quais sdo denominadas ‘“Reforma
Trabalhista”, e identificar, com base em indices que dizem respeito a desemprego e trabalho
informal, quais direitos foram retirados ou adquiridos, ou ainda, qudo afetados sdo o0s

trabalhadores por conta de tais politicas reformistas.

MATERIAIS E METODOS

A fim de alcancar uma interseccdo entre as relacbes de trabalho com o Estado
brasileiro, serdo feitas analises bibliograficas abarcando livros e artigos atinentes a questfes
trabalhistas. Além disso, sera realizada analise acerca da nova legislacdo trabalhista,
encarnada na lei federal 13.467, de 13 de julho de 2017, de modo a evidenciar 0s impactos
sociais ocorridos apos a aplicacdo de tais mudangas para os trabalhadores atuantes no
mercado formal. Trata-se de um estoque com enfoque qualitativo, uma vez que procura
analisar maltiplas realidades subjetivas de forma profunda, com intencdo de contextualizar

efetivamente os fendbmenos analisados.
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RESULTADOS E DISCUSSOES

Apbs o fim das analises bibliogréaficas, é-se possivel identificar alguns dos impactos da
Reforma vigente, tais como: flexibilizacdo da jornada de trabalho e também, formas de
contratagd0 mais precérias e atipicas, o que leva o trabalhador a condi¢Ges cada vez

desprotegidas.

CONSIDERACOES FINAIS
Ao final do presente estudo pretende-se comprovar a ineficiéncia da politica
reformista, a partir da perspectiva do trabalhador, uma vez que retira direitos outrora

conquistados por esta classe.
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O ADMINISTRADOR PUBLICO E A SUMULA VINCULANTE: SEU NAO
CUMPRIMENTO, SUAS CONSEQUENCIAS E PUNIGCOES

Bruna Cristina CAMACHO
Soraya Gasparetto LUNARDI

INTRODUCAO

A presente pesquisa buscou identificar se juizes e a administracdo publica seguem os
precedentes da administracdo publica decorrentes de sumulas e decisdes vinculantes que
devem ser aplicadas por juizes e pela administragdo publica. A obrigatoriedade de seguir o
precedente surgiu com a reforma do judiciario (EC n° 45/2004) devido a sobrecarga de
processos que chegam até o Supremo Tribunal Federal (STF) de julgamentos causando um
congestionamento que hoje representa mais de 1 milhdo de processos pendente de julgamento.

As sumulas vinculantes vieram com o intuito de diminuir a liberdade decisoria em
questdes ja resolvidas pelo STF buscando combater decisdes contraditorias em casos
idénticos. Os magistrados passaram a ter autonomia limitada, as decisdes passaram a ser mais
justas, isonémicas e com isso foi possivel aumentar a seguranca juridica do pais, devido a sua
previsibilidade nas decisdes. As Simulas trouxeram também um enxugamento do nimero de
processos que chegam até o STF, fazendo com que 0 mesmo so julgue casos extraordinarios
ou de alta relevancia politica, social ou econémica. Por isso é de extrema importancia as
sumulas serem seguidas tanto pelos magistrados quanto pelos administradores publicos.

Realizamos pesquisa sobre o efeito das Sumulas e seu cumprimento onde foi
identificada uma porcentagem de casos, onde a SV é ignorada ou é mal aplicada pelo poder
judiciario. Na amostragem foi também verificada amostragem relativa a administracao
publica a qual ndo foi objeto de analise. Essa amostra serd analisada na presente pesquisa que
pretende identificar o efeito das sumulas no &mbito da administragdo publica, a fim de

entender as razdes do seu ndo cumprimento, motivos e consequéncias.

OBJETIVOS
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A pesquisa tem como objetivo analisar os efeitos da jurisprudéncia ap6s a acomodagéo
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das SV instituidas desde 2004, além de mapear seus efeitos positivos e negativos na
sociedade. Em segundo momento, terd& como finalidade observar a existéncia de uma
porcentagem de casos onde a SV ndo é aplicada ou é aplicada incorretamente pela
administragdo publica, de modo a fazer uso do banco de dados presente no site do STF através
das reclamac6es constitucionais existentes até o0 momento (CUNHA, 2015). Essa busca visa
responder algumas questfes bésicas da pesquisa, como: Porque o administrador pablico ndo

segue as sumulas vinculantes, em que casos ndo seguem e quais as consequéncias e punicdes?

MATERIAIS E METODOS

A pesquisa foi realizada no sitio eletrénico do STF que possui grande capacidade de
interacdo e de otimizacdo da busca em sua base de casos, oferecendo, entre outras
funcionalidades, detalnamento da busca que se pretende. Diante disso, ap0s testes prévios
com outras chaves de busca, conseguimos definir uma palavra que permitisse maior
potencialidade de filtro de casos que realmente interessavam a pesquisa; a palavra-chave foi:
“reclamacao e SUV-0000XX (em que XX varia de 01 a55)”.

Para o desenvolvimento da pesquisa, realizamos pesquisa jurisprudencial, de modo a
observar o comportamento judicial frente casos que envolvam a utilizagdo das simulas. Com
isso, coletamos informacdes das bases eletrdnicas de julgados, na qual é caracterizada como
pesquisa documental, prezando pela autenticidade e a confiabilidade do contetdo.

Foi realizada também analise bibliografica e serd coletado dados através de
questionarios aplicados aos administradores publicos, de drgdos publicos na cidade de
Araraquara, na qual permitira identificar o grau de conhecimento sobre as sumulas
vinculantes, além de complementar e enriquecer a pesquisa apds o cruzamento de dados.

Portanto, o trabalho combina métodos quantitativos (a fim de identificar a
porcentagem de casos que administradores publicos ndo cumprem as sumulas) e qualitativos
(que sera utilizado para contextualizar a pesquisa, definir a evolucdo, pontos positivos,
negativos e indicar as consequéncias e punicdes para 0s casos de ndo cumprimento das
sumulas por parte do administrador publico).

Foram analisados 346 processos selecionados mediante amostragem, 13 foram
excluidos da amostra por ndo dizerem respeito a aplicagdo de sumulas vinculantes. O Poder
Judiciario foi questionado 286 vezes, correspondendo a 85% do total de ocorréncias e a

Administracdo Publica foi questionada 20 vezes, correspondendo a 6% do total de
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ocorréncias. Por fim, outros 6rgdos estatais foram questionados 29 vezes, correspondendo a
9% do total de ocorréncias.

Quando o orgdo reclamado foi a Administragdo Publica, em 11 casos foram
questionados Orgaos estaduais, em 7 casos, 6rgdos municipais e em apenas 2 casos foram

questionados 6rgaos federais.

RESULTADOS ESPERADOS

1. Identificar os casos onde a sUumula vinculante ndo é cumprida pela
administracdo publica;

2. Analisar o que leva o administrador a ndo segui-la;

3. Verificar se o administrador publico conhece a simula vinculante e sua
obrigatoriedade;

4. Verificar se h& punicdo para casos de ndo cumprimento;

5. Colaborar para uma conscientizacdo do funcionalismo publico

CONSIDERACOES FINAIS

A Sumula Vinculante se trata de uma tematica instituida recentemente, e por isso, ha
uma escassez de estudos a respeito do resultado de sua aplicagdo. As poucas bibliografias que
existem sdo, em geral, pesquisas de cunho normativo e tedrico. Entretanto, tendo em vista sua
articulacdo desde 2004 quando foi promulgado a EC 45, temos periodo suficiente para avaliar
seus resultados e verificar se ha eficicia em seu cumprimento e puni¢des (CUNHA, 2015).

Além disso, o presente trabalho sera importante no quesito inovacdo, trara uma analise
na qual, através dela, sera possivel identificar e aplicar medidas para que a simula vinculante
seja cumprida, presando pela autoridade e competéncia das decisdes do STF e o bom

funcionalismo dos servigos publicos (CUNHA, 2015).
REFERENCIAS
CUNHA, Luciana Gross Siqueira. et al. Um balanc¢o da Reforma do Judiciario: os efeitos

praticos das reclamacdes constitucionais e da repercussdo geral no STF e no TJSP. 2015.
103f. Fundagdo Getulio Vargas. S&o Paulo. 2015. Ainda ndo publicado.
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GESTOES PUBLICAS E ASSISTENCIA ESCOLAR A PORTADORES DE
AUTISMO: DIREITOS HUMANOS, ESTADO E INCLUSAO SOCIAL

Pedro Henrigue da Silva LINO

INTRODUCAO

Com uma analise sintética acerca das condutas da gestdo publica nacional a respeito
de uma assisténcia escolar a portadores de autismo, a presente pesquisa visa, em suma,
dissertar sobre as relacbes entre o transtorno mencionado, direitos humanos e sua aplicacédo
escolar. Isto é, inclui-se ao trabalho uma investigacéo sobre a correlagdo entre a administracéo
publica estatal e inclusdo social; derivando a aspectos de estudos a apreensdo quanto ao
cumprimento — ou infracdo — da garantia dos direitos humanos administrados pelo Estado aos
cidadaos caracterizados dentro do espectro autista.

Com isso, a pesquisa aqui exposta demonstra aparatos cabiveis a leitura da atual
situacdo executiva do Poder Publico quanto a garantia dos Direitos Humanos a comunidade
autista.

Destaca-se, no decorrer do trabalho, o estudo relativo ao direito de acesso a educacdo
aqueles presentes no espectro, manuseando um carater escolar da administracdo

governamental como contexto geral da apresentagéo.

METODOLOGIA
Com os produtos da pesquisa realizada, busca-se um entendimento proveitoso da real
situacdo de auxilio educacional aos estudantes autistas nas escolas publicas brasileiras. Soma-
se, ainda, uma énfase de visdo quanto ao cenario do direito legal de acesso a educacao destes.
Portanto, tem-se um foco, por sua vez, a gestdo publica escolar e sua necessidade de
enquadramento as questdes de incluséo social de cidaddos qualificados na deficiéncia citada.
A proposta de metodologia abrange uma mescla de ambos aprofundamentos teorico
bibliografico e empirismo didatico. Outrossim, juntam-se fontes advindas de artigos

cientificos e obras de pesquisa relacionadas ao assunto.
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Quanto a experiéncia pratica, a metodologia comporta a presenca de um aluno com

Programa de Educagéo Tutoria

alto grau do transtorno de autismo durante uma oficina realizada pelo Nucleo de Estudos da
Tutela Penal e Educacdo em Direitos Humanos que, com base na vivéncia e relatorios, expos

as condutas relevantes sobre o assunto.

DISCUSSAO

A pesquisa ainda se encontra em andamento, tangenciando, portanto, resultando ainda
parciais e preliminares. Todavia, € possivel notar, a partir dos levantamentos ja promovidos,
uma série de transgressfes da gestdo publica quanto a legislacdo de apoio e mantimento da
acessibilidade educacional a portadores do transtorno de autismo.

O segundo inciso da lei 12.764/12, ao responder sobre a Politica Nacional de Protecédo
dos Direitos da Pessoa com Transtorno do Espectro Autista, ndo s6 determina o direito legal
de frequentar o ambiente escolar como também mantém cabivel & escola a responsabilidade
de oferecer aparatos de adaptacéo e incluséo.

Outrossim, em majoritaria das vezes, a rede de ensino publico brasileiro ndo so6
corrompe a Carta Magna nacional, mas também demonstra uma ineficacia em relacdo ao
mantimento de direitos humanos fundamentais relativos a educagdo autista, dentre os quais se
concentra a liberdade assegurada e inalienavel de busca de conhecimento. Ou seja, 0 quesito
de Politicas Publicas torna-se ineficaz e nefasto a inclusdo desses cidaddos, haja vista que o
atendimento especializado no assunto deve ser indispensavel, pois ha graus do transtorno que
podem, ocasionalmente, apresentar demasiada resisténcia ao aprendizado.

A partir de condutas e experiéncias de derivacfes empiricas, a pesquisa disserta ainda
acerca do discurso de igualdade de cidaddos proferido pela administracdo publica,
problematizando-o. Com um notavel descaso apontado a aluno autista relatado durante a
metodologia e cuja necessidade de auxilio for a visivel, a gestdo escolar corrompe também o
ideério posto j& ao periodo Moderno de mantimento da igualdade entre cidaddos a independer
de sua nascenca e relativos. Fato esse que, sendo observado durante o percurso do trabalho, é
dado como sumamente violado pelo Estado, diferenciando suas preferéncias de tratamento

aqueles cuja patologia — no caso, autismo — desdenha maior atengéo e preocupacao social.
CONSIDERACOES FINAIS

As Politicas Pablicas nacionais vém gradualmente expondo maiores preocupagdes no

ambito da incluséo escolar e social, fato esse também aplicado aos alunos autistas. A vigente
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pesquisa, com isso, tem um carater de extrema importancia quanto a percep¢do e nocao dos

problemas vivenciados pelos estudantes do transtorno do espectro, criando uma discussao
demasiadamente importante no contexto geral aplicado.

As informacGes aqui adquiridas ao longo do trabalho, mesmo ainda incompleto, detém
uma esséncia dos problemas que intercalam as condutas de gestdo publica, deficiéncias e
direitos humanos. Assim, a incluséo social tornar-se-a parte da resposta adquirida quanto estes
ultimos forem beneficamente utilizados entre si em prol da garantia da lei e sua execucao.

Por fim, demonstra-se que o principal enfoque da pesquisa € de enfatizar
problematicas publicas quanto a melhor inclusdo educacional do aluno autista, haja vista a
suma necessidade de mantimento de ideérios que possam visar uma melhor conjuntura de

proliferacdo dos direitos dos cidadaos aqui mencionados.
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Educagio Tuto

AVALIACAO DA IMPLANTAGCAO DE UM PROJETO DE POPULARIZACAO DA
CIENCIA PELA COMUNICAGAO ORGANIZACIONAL DE UMA IFES

Ana Eliza Ferreira Alvim da SILVA
José Roberto PEREIRA

INTRODUCAO

E possivel nomear as préaticas de comunicac&o organizacional das Instituicbes Federais
de Ensino Superior (Ifes) - as destinadas a popularizar ciéncia e tecnologia - como atividades
de extensdo, conforme prop6s Freire (1983), pois podem estabelecer o didlogo de saberes
entre universidade e sociedade, construindo um conhecimento pratico esclarecido.

O jornalismo cientifico praticado nessas instituicGes traduz para a linguagem de
entendimento geral o conhecimento cientifico e insere as pesquisas na pauta da conversacao
social, contribuindo para a qualificacdo de argumentos necessarios aos debates em uma esfera
publica esclarecida, podendo influenciar decisdes politicas de interesse publico. Essas
consideracfes vao ao encontro das reflexdes de Habermas (2003, 2012) sobre a formacdo da
opinido publica e o agir comunicativo, sendo o autor uma referéncia para este estudo.

Assumindo a importancia da comunicacao publica da ciéncia, este trabalho analisa o0s
resultados iniciais de um projeto implantado em 2017 em uma Ifes, denominado “Criagdo do
Nucleo de Divulgacdo Cientifica: atravessando a torre de marfim”. O projeto estd em
execucdo por ter sido aprovado em um edital lancado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa de
Minas Gerais (Fapemig), motivado pelo objetivo de incentivar as instituicdes mineiras a
estruturarem suas areas de comunicacdo, de forma a poderem se dedicar a Popularizacdo da
Ciéncia (PC). Pelo projeto, a ser finalizado em novembro de 2019, a Ifes recebeu recursos
principalmente para a compra de equipamentos, softwares, material de consumo e a atuacéo
de dois bolsistas jornalistas, que se dedicam especificamente a producdo de contetdos sobre

ciéncia.

OBJETIVOS
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Avaliar os resultados parciais da implantagdo de um projeto destinado a PC e
conduzido pela comunicacdo organizacional da Ifes estudada, de modo que os resultados

possam subsidiar decisGes sobre novos investimentos e planejamentos.

MATERIAIS E METODOS

Além da pesquisa acédo participante (Smith, 2010), com um dos pesquisadores atuando
na equipe do projeto, outro método adotado € quantitativo. Fizemos o inventario documental
das matérias jornalisticas publicadas pela Ifes sobre pesquisas, analisando periodo de 20 anos.
As fontes foram o jornal da Ifes (impresso, periodo de 1999-2005), e o portal de noticias (on-
line, 2005-2018). As publicacdes foram classificadas segundo alguns critérios, entre eles a
divisdo em temas de pesquisa, e passaram por contagem de frequéncia.

O numero de matérias encontradas foi comparado ao quantitativo total de publicagdes
jornalisticas do periodo na Ifes, para verificarmos o percentual de participacdo que a
divulgacdo das pesquisas ocupou ao longo da histdria da Instituicdo. Os levantamentos
quantitativos aqui expostos sdo etapa inicial de uma pesquisa mais ampla, predominantemente
qualitativa, que sera feita a partir das informacGes apuradas.

O projeto em analise possui uma série de produtos jornalisticos, veiculados por

diferentes canais. Entretanto, concentramo-nos nas matérias em texto do site e do jornal.

RESULTADOS E DISCUSSOES

O quantitativo de publicacBes de matérias sobre pesquisas no periodo de projeto (2017
e 2018) é 8% superior a soma de todas as publicacdes feitas nos 18 anos anteriores (1999-
2016). A média anual anterior ao projeto era de 11,9 matérias, e passou a 106,5 nos dois anos
de execucdo. Se antes as matérias sobre pesquisas representavam uma média de 2,4% de todas
as publicacOes feitas pelo jornalismo institucional, com o projeto, a participacdo saltou para
21%. Segundo registros da Diretoria de Comunicagdo da Ifes, houve, entre 2016 e 2018,
aumento de 166% nas insercdes sobre a Institui¢cdo nos veiculos externos de comunicacao. Ao
pautar a imprensa, o projeto potencializa o alcance de suas informagdes na esfera publica.

A categorizacdo das noticias de pesquisa em macrotemas se destacou nos resultados.
Os cinco macrotemas mais presentes foram: Meio Ambiente e Sustentabilidade (27%),
Tecnologia (18%), Producdo Rural (17%), Alimentagdo (12%) e Salude (9%). A proeminéncia

da divulgacdo de pesquisas que envolvem meio ambiente e sustentabilidade indica que a
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universidade pode estar colaborando especialmente para as discussdes sobre esse tema na

sociedade, com potencial para influenciar decisdes e politicas puablicas.

Também pela observacdo participante ja foi possivel apontar os principais fatores
facilitadores e os desafios no desenvolvimento do projeto. Entre esses ultimos: a) a
sensibilizacdo de pesquisadores para a importancia de popularizar suas pesquisas e de estarem
disponiveis apds a divulgagao para interagir com o publico e a imprensa e b) a transformacéo

da linguagem cientifica para a jornalistica e a audiovisual.

CONSIDERACOES FINAIS

Observou-se, até aqui, o quanto o fomento as atividades de PC pode provocar
modificacbes expressivas no perfil de divulgacdo da comunicacdo organizacional, com
consequentes contribuicdes para debates na esfera publica. Isso ndica que a estrutura basica
de comunicagéo organizacional da Universidade durante 18 anos foi capaz de dar conta de um
percentual muito pequeno de divulgacdo de pesquisas, e que apenas com a formacdo de uma
estrutura especifica, com profissionais dedicados exclusivamente a funcdo, foi possivel dar
atencdo a essa face essencial da comunicacdo publica. Isso nos conduz a defender a
necessidade de investimentos permanentes nos 6rgdos de comunicagdo com vistas a esse fim e
a necessidade de politicas publicas que sustentem iniciativas nesse sentido.

O emprego de outros métodos qualitativos, como a Analise de Discurso Critica e
pesquisas de recepcdo com o publico, sdo caminhos necessarios para que a andlise dos
resultados possa se completar, identificar a representatividade dos ndmeros para a
mobilizagdo social em torno do tema e colaborar com a melhoria dos trabalhos. De toda
forma, esses dados iniciais ja demonstram que o investimento na popularizacdo da ciéncia é

capaz de aumentar o numero de informacg6es em circulacdo na sociedade.
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