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a permanente busca pele interdisciplinariedade e por diversidade, equidade,
integridade e acessibilidade (DEIA), a Revista Simetria destaca nesta edicdo
topicos importantes do Direito Administrativo, do controle social e do Direito
Ambiental.

Nunes e Comparini resgatam a historia do papel do ente municipal na Constituicdo e no
constitucionalismo. Valente chama atengdo para o principio da clareza que deve permear toda
a legislacdo a partir da perspectiva constitucional, e é intrinseco ao exercicio dos direitos e
do controle social. No campo do Direito Administrativo, Rosa faz uma avaliacdo critica da
legislacdo acerca do regime econdmico-financeiro das concessdes, e Mendonga apresenta um
estudo de caso em que avalia o impacto do financiamento do SUS antes e depois do
enfrentamento a COVID-19.

No &mbito social, Paix8o faz uma abordagem comparativa de programas sociais no Distrito
Federal, e 0 artigo de Borges apresenta uma pesquisa participante sobre empreendedorismo
social em politicas publicas.

O tema do Caderno Especial sobre Mudangas climaticas: conflitos, politicas e controle social
coincide com a catastrofe climatica recente no Rio Grande do Sul, solidarizando-se com a
populagéo e os gestores publicos, contribuindo para a discussdo de alguns fatores que fazem
parte das medidas de adaptacdo urbana aos eventos extremos. O artigo de Oliveira e Lucchese
analisa as dificuldades de implantacdo da Politica Estadual de Mudangas Climaticas na
Regido Metropolitana de S&o Paulo. Bellintani e Moretto fazem uma leitura do processo do
planejamento ambiental da regido de Sdo Sebastido que precedeu, sem plena implantagéo, os
calamitosos deslizamentos de terra no ano passado. O estudo de caso sobre a Serra da
Mantiqueira, de Carneiro et al. faz enfoque avaliativo ao controle social como parte da
politica de preservacdo ambiental. O afundamento de solo provocado pela mineracdo em
bairros de Macei6 é abordado sob a perspectiva dos direitos humanos por Matos e Galvéo.

Da leitura conjunta dos artigos, a percepcdo que se extrai é a necessidade de avancar na
aplicacdo efetiva dos instrumentos legais acerca das politicas publicas e do controle social, ao
mesmo tempo em que é imperativo e urgente integra-las e orienta-las para as problematicas
mais complexas que se sobrepdem a revelia do planejado, como é o caso da politica de
adaptacdo as mudancas climaticas. Neste sentido, parafraseando o lema da saudosa ONG
Escola de Governo, ler, pensar e agir é o convite que fazemos a vocé, leitora e leitor do setor
publico, do mercado ou da sociedade civil.
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Resumo

O governo do Estado de Sdo Paulo vem debatendo as politicas de combate a mudanca
climética ha cerca de trés décadas, criando uma série de instrumentos para a gestao cli-
matica. A escala local e a agdo dos municipios é essencial para descentralizar e fortalecer
0 combate as mudancas climaticas. Nesse contexto, o presente artigo busca estabelecer
relacOes entre a atuacdo do governo do Estado de Séo Paulo e as politicas de combate as
mudancas climaticas de municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, constatadas a
partir da analise da Politica Estadual de Mudancas Climaticas, de entrevistas com gesto-
res e técnicos do Estado, e da analise de legislacdo e instrumentos de gestdo municipal.

Palavras-chave: Politica estadual de mudangas climaticas. Politica municipal de mudan-
cas climaticas. Regido Metropolitana de Séo Paulo.

Abstract

The State of S&o Paulo government has debated policies to combat climate change for
about three decades, creating a series of instruments for climate management. The local
scale and the action of municipalities are essential to decentralise and strengthen the fi-
ght against climate change. In this context, this article intends to establish relations be-
tween the actions of the government of the State of S&o Paulo and the policies to com-
bat climate change in municipalities in the Metropolitan Region of Séo Paulo, verified
from the analysis of the State Law on Climate Change, interviews with State managers

Artigo recebido em 15/02/2024, aceito para publicacdo em 24/04/2024.
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and technicians, and the study of legislation and municipal management instruments.

Keywords: State of Sdo Paulo Law of Climate Change. Municipalities Laws of Climate
Change. Metropolitan Region of S&o Paulo.

Resumen

El gobierno del Estado de S&o Paulo viene debatiendo politicas para combatir el cambio
climatico desde hace cerca de tres décadas, creando una serie de instrumentos para la
gestion del clima. La escala local y la accion de los municipios son fundamentales para
descentralizar y fortalecer la lucha contra el cambio climatico. En ese contexto, este ar-
ticulo pretende establecer relaciones entre las acciones del gobierno del Estado de Sao
Paulo y las politicas de combate al cambio climatico en los municipios de la Region Me-
tropolitana de S&o Paulo, verificadas a partir del analisis de la Ley Estadual de Cambio
Climaético, entrevistas con directivos y técnicos del Estado, y el analisis de la legislacion
e instrumentos de gestion municipal.

Palabras clave: Estado de S&o Paulo Ley de Cambio Climéatico. Municipios Leyes de
Cambio Climatico. Region Metropolitana de Séo Paulo.

1 Introducéo

O governo do Estado de Séo Paulo vem debatendo as politicas de combate a
mudanca climética ha cerca de trés décadas. Em 1995 foi criado o Programa Estadual de
Mudancas Climaticas Globais (PROCLIMA) que se caracterizou como um programa
de estudo, analise e divulgacdo de trabalhos sobre mudancas climaticas, e vem sendo
coordenado pela Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo (CETESB).

Em 2005 foi criado o Férum Paulista de Mudancas Climaticas Globais e Bio-
diversidade com o objetivo de conscientizar e mobilizar a sociedade para a discussdo e
posicionamento em relacdo as mudancas do clima, tendo em vista a ratificacdo do Proto-
colo de Kyoto pelo Governo Brasileiro e o tratado mundial para combate ao efeito estufa.

Pode-se destacar, ainda, a publicacdo do 1° Inventéario de GEE SP, inventario da
emissdo de Gases do Efeito Estufa do Estado de Séo Paulo, que avaliou o periodo de
1990 a 2008, e resultou na proposta da Politica Estadual de Mudancas Climaticas de Sdo
Paulo, através da Lei n.° 13.798 de 2009 (Lucchese et al., 2021). O governo do Estado
também atua em programas e planos de gestdo territorial no ambito da protecdo am-
biental e sustentabilidade e aprovou o Plano de A¢do Climatica em dezembro de 2022.

Nesse sentido, o governo do Estado de Sdo Paulo se caracteriza como uma re-
feréncia nacional na gestdo das mudangas climaticas. Entretanto, alguns pesquisadores
enfatizam que a escala municipal e as agOes realizadas dentro das cidades séo de grande
importancia para reverter e amenizar as mudancas no clima (Bueno, 2013; Sathler; Pai-
va; Baptista, 2019), e nesse sentido, € importante saber se a acdo estadual dialoga com a
acdo municipal. Sathler, Paiva e Baptista (2019) apontam, ainda, para a importancia dos
planos de gestdo integrada para o0 combate das mudancas climéticas.

Diante disso, este artigo busca evidenciar possiveis relagdes entre a a¢do do go-
verno do Estado de S&o Paulo e as politicas municipais na RMSP nesse ambito, além de
verificar a aderéncia a este debate nas politicas publicas de alguns dos municipios estu-
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dados, a partir das diretrizes e objetivos da Politica Estadual de Mudancas Climaticas de
Séo Paulo, de entrevistas junto a gestores e técnicos estaduais e do estudo da legislacéo
e das formas de gestdo municipal.

2 Metodologia

A pesquisa buscou entender como conjuntos de municipios integrantes da Re-
gido Metropolitana de Sdo Paulo vém se preparando para mitigar ou se adequar aos
efeitos das mudancas climéaticas em suas areas urbanas, e como o governo do Estado
de S&@o Paulo vem apoiando essas agdes. Este processo foi norteado pela metodologia
formulada por Sathler, Paiva e Baptista (2019), no sentido de indicar quais tipos de
projetos, instrumentos e medidas deveriam ser levantadas nas politicas e no arcabouco
institucional dos municipios e do estado a fim de possibilitar compreender a governanca
climatica nesses territorios.

Jé a partir de contribuicGes de Giulio (2019) e Bueno (2013), foi possivel identifi-
car diretrizes locais importantes para o planejamento e projeto urbano que, se presentes
nos planos diretores, podem indicar se ha forte inten¢do dos municipios na mitigacéo e
adaptacdo a mudanca climatica, o que também embasou o estudo da legislacdo munici-
pal. Ainda, buscou-se uma compreensdo abrangente sobre governanca climatica, a partir
de Barbieri e Viana (2013), que trazem um apanhado histérico (internacional e nacional)
da construcdo de politicas publicas desse género.

Portanto, foram levantados dados e informac@es disponiveis nos sites da Secre-
taria Estadual de Infraestrutura e Meio Ambiente (SIMA)! e Companhia Ambiental
do Estado de Séo Paulo (CETESB), a fim de verificar como a legislacdo existente e 0s
programas lidam com o desenvolvimento de inventarios de emissdes de gases do efeito
estufa (GEE), programas de controle ou monitoramento da qualidade do ar, plano de
mitigacdo e/ou de adaptacdo, existéncia e caracteristicas de comités ou foruns sobre
mudancas climaticas e participacdo em redes de conhecimento.

Posteriormente, foram realizadas entrevistas com gestores da SIMA e da CE-
TESB. Buscou-se, a partir dessas conversas, compreender a formulacéo e aplicacdo das
diretrizes e medidas da Politica Estadual de Mudancas Climaticas (PEMC) (Lei Esta-
dual n® 13.798/2009) e do Decreto Estadual n° 55.947/2010, que a regulamentou.

Em paralelo, foi realizado um levantamento exaustivo da legislacdo com este
cunho na esfera municipal e a aderéncia deste debate nos planos diretores dos trinta e
nove municipios da RMSP, para observar a presenga, ou auséncia, de medidas voltadas
a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas nos planos diretores locais. Por fim, foi
feita uma comparacéo entre as politicas municipais e a estadual permitindo compreen-
der como se da a interlocucdo entre essas esferas.

3 Gestao da mudanca climatica no governo do estado e influéncia da
politica nos municipios

Através do didlogo junto a CETESB e SIMA buscou-se compreender mais a
fundo a implementacéo das a¢des propostas pela PEMC, em especial as relacionadas

1- Em 2023 a SIMA foi reestruturada e passou a se chamar Secretaria de Meio Ambiente, Infraestrutura e
Logistica (SEMIL).
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a reducao de emissdes de gases do efeito estufa (GEE) e de consumo de energia, pre-
servacdo de sumidouros de CO2? em unidades de conservacao estaduais, promocao da
resiliéncia aos efeitos das mudancas climéticas e quais eram os instrumentos de gestdo
integrada entre os 6rgdos estaduais e 0s municipios paulistas.

Assim, tornou-se clara a importancia do papel do Programa Estadual de Mu-
dangas Climaticas Globais (PROCLIMA), em relagdo a acdo da CETESB no ambito da
gestdo do aquecimento global, como apoiador do governo estadual para esta questdo
desde 1995. Entretanto, segundo as informacdes obtidas, ndo houve uma participacéo
expressiva por parte do PROCLIMA na formulacdo da PEMC (Garcia, 2021).

A CETESB foi a responséavel por adaptar a metodologia do Painel Intergover-
namental para a Mudanca do Clima (IPCC) da ONU na elaboracdo de inventarios de
emissdo de gases do efeito estufa no contexto estadual. O primeiro inventario foi realiza-
do em parceria com a Embaixada Britanica, e os dados referentes ao periodo entre 1990
e 2008 foram publicados pelo governo do estado em 2008 (CETESB, 2020). Nos anos
seguintes, a atualizacdo do levantamento foi realizada de forma parcial e, atualmente, a
SIMA estéa buscando estabelecer outras parcerias, visando a elaboracdo de novos inven-
tarios (Garcia, 2021).

Nessa atuacdo de elaboracao de inventarios e gestdo do PROCLIMA, a CETESB
centra sua atuacdo no contato e convencimento do setor privado, ndo havendo uma atua-
cao direta junto aos governos municipais. Assim, a elaboracao de inventarios municipais
tem contado com outros agentes incentivadores e que assessoram a elaboracdao de meto-
dologias locais, como 0 Governos Locais pela Sustentabilidade (ICLEI), citado expres-
samente pela funcionaria da CETESB (Garcia, 2021).

Dessa forma, a Companhia Ambiental prioriza o dialogo com o setor produtivo,
que levanta suas emissdes e as repassam a CETESB desde 2012, quando sdo consolida-
dos em relatdrios anuais desenvolvidos pela Companhia, mas estes sdo voltados ao mo-
nitoramento interno, ndo sendo disponibilizados para o publico em geral. Esse procedi-
mento ndo esta vinculado ao fornecimento de licencas ambientais para novas atividades
ou para a renovacao daquelas ja existentes, ndo havendo, por ora, uma determinacdo
legal para a reducdo de emissao dessas atividades (Garcia, 2021).

Ja na entrevista realizada com os funcionarios da CPLA-SIMA, procurou-se en-
tender melhor o processo de elaboracdo e revisdo da PEMC e do decreto regulamenta-
dor, e de como ¢ feito 0 acompanhamento da lei, de seus efeitos legais e possiveis desdo-
bramentos a partir dela.

Segundo os entrevistados, a PEMC foi uma lei de base bastante técnica e ela-
borada sem uma participagdo popular direta, entretanto, consideram que foi um passo
importante para qualificar as politicas estaduais no ambito das Mudangas Climaticas.
A politica abrange também programas e agdes que j& vinham sendo realizadas pela en-
td0 Secretaria do Meio Ambiente (SMA)?, como a elaboragdo do ZEE - Zoneamento
Ecoldgico-Econémico da Baixada Santista e a revisdo do ZEE do Litoral Norte. Nesse
sentido, a articulagdo com a populagéo e os municipios ocorreu de forma indireta num

2 - A Secretaria foi incorporada & Secretaria de Saneamento em 2017, na administracdo de Jodo Doria, e
passou entdo a ter a estrutura gerencial do meio ambiente subordinada ao secretéario de infraestrutura e
meio ambiente.
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momento posterior, atraves da capilaridade das a¢6es, programas e leis que foram pro-
postas pela PEMC (Scatena; Cruz, 2021).

Com relagdo a participacdo dos entes locais e sociedade civil na administracéo
climatica do Estado, ficou determinado pela PEMC a criacdo de um Conselho Estadual
de Mudangas Climaticas, com a fungdo de acompanhar a implantacdo e execucdo da
Politica Estadual, além de promover discussfes visando a proposi¢do de medidas de
adaptacéo e mitigacdo (S&o Paulo, 2009).

Segundo os entrevistados da SIMA, o Estado vem, atualmente, buscando articu-
lar a politica especifica das mudancas climaticas com diferentes setores da sociedade e da
administragdo publica de forma mais direta, como nos casos do Plano de A¢éo Climatica
e do Zoneamento Ecologico-Econémico do Estado de Sdo Paulo (ZEE), que estavam
em desenvolvimento na data da entrevista e foram publicados em dezembro de 2022 e
agosto de 2022, respectivamente (Scatena; Cruz, 2021;).

Foi lancada, também a REDE-ZEE, uma plataforma digital que concentra os
dados e mapas do ZEE a fim de fortalecer o dialogo e a troca de informacdo com a so-
ciedade e o0s gestores municipais, visando a articulacdo entre as politicas e instancias de
governo, com uma base comum para o olhar territorial (GAZEETA, 2022).

Numa atuacdo mais direta com 0s municipios, ha o programa Municipios Pau-
listas Resilientes, um projeto piloto em que participavam treze municipios paulistas e
a Baixada Santista em que as discussdes para sua implantacédo se iniciaram em 2020. O
objetivo do projeto é capacitar os poderes publicos locais na criagdo de politicas e planos
municipais com medidas adaptativas ao aquecimento global (SIMA, 2022b). Existe ain-
da, o ja consolidado programa Municipio Verde e Azul, que desde 2007 busca capacitar
e estimular municipios a adotarem politicas locais de protecdo ambiental e sustentabili-
dade, relacionados ao controle da polui¢do atmosférica e hidrica (SIMA, 2022a).

Outra questdo levantada foi sobre haver alguma influéncia do governo do estado
sobre 0s municipios, em sua gestdo territorial, em especial na gestdo do uso do solo,
uma vez que esta € uma das diretrizes da PEMC. Entretanto, este € um terreno bastante
pantanoso, uma vez que pela Constituicdo Federal entende-se que a competéncia para
legislar o uso do solo é exclusivamente municipal, enquanto que a competéncia na esfe-
ra ambiental é conjunta entre estado e municipios. O entendimento dos entrevistados é
que existe espaco para a atuacao estadual na regulacédo do uso do solo local, ja dado pela
competéncia conjunta entre estado e municipio na aprovacao de leis estaduais que esta-
belecem parametros territoriais claros para areas de mananciais e ordenamento costeiro.
Contudo, entendem que isto ainda néo esta claro quando se trata de mudancas climati-
cas, ainda que ja exista um certo precedente na elaboracdo dos ZEEs, as orientagdes nao
possuem carater mandatorio, e sim de negociacao e recomendagéo (Scatena; Cruz, 2021).

Diante disso, compreende-se que, de modo geral, as politicas estaduais vém ten-
do a preocupacéo de orientar e prover informacoes para a tomada de decisao das prefei-
turas e dos proprios agentes da gestdo estadual. Na maioria dos casos, 0S Compromissos
na adocao de medidas de combate & mudanca do clima s&o de carater opcional.

Mas parece haver uma falta de espagos para a gestdo democréatica, como comités
e foruns, para articulagdes, negociacdes e troca de informagdes entre os entes estaduais
e municipais. Mesmo que a elaboracao do ZEE e do Plano de A¢do Climatica sejam um
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passo importante e busquem suprir parte desta demanda através da realizacdo de au-
diéncias publicas para sua discussdo e aprovacao, ainda é cedo para compreender 0s reais
impactos deste trabalho.

4 Gestao da mudanca climética em alguns municipios da RMSP

As éareas urbanas se constituem, cada vez mais, como o principal territério de
“habitat humano” e, nesse sentido, sdo focos importantes para a formulagao de politicas
publicas (Bueno, 2013). Diante dessa importancia, buscou-se compreender de que forma
é realizada a gestdo das mudancgas climaticas em alguns municipios da RMSP, a partir
das legislagdes especificas nesse ambito, quando elas existem, e também a partir do
levantamento geral dos demais instrumentos e mecanismos voltados a acéo climatica.

Através dos Planos Municipais de Mudancas Climaticas (PMMC) ¢ possivel
identificar algumas das caracteristicas da gestdo climatica nas cidades brasileiras (Sa-
thler; Paiva; Baptista, 2019). No contexto da RMSP, sdo poucas cidades que possuem
uma legislacéo especifica voltada a questdo climatica, dentre seus 39 municipios, apenas
Séo Paulo, Mairipord, Biritiba Mirim, Sdo Bernardo do Campo, Cotia, Embu-Guagu,
Jandira e Santana de Parnaiba possuem PMMC, como apresentado na Tabela 1.

Tabela 1 - Sintese referente a presenca das PMMC na RMSP

Municipio  Subregido Legislagdo especifica Anterioroa
da RMSP (Politica municipal de mudancas climaticas) PEMC *
(nov. 2019)
~ Politica Municipal da Mudancga do Clima de Séo :
SdoPaulo  Centro Paulo (Lei 14.933/5 de junho de 2009) Sim
T Politica Municipal de Mudancas Climaticas (Lei .
Mairipora Norte 2740/5 de dezembro de 2007) Sim
Biritiba Mirim Leste Politica Municipal de Mudancas Climéaticas (Lei Sim

1445/3 de outubro de 2007)

Politica de Enfrentamento as Mudancgas Climéticas
Sudeste de Sao Bernardo do Campo Nao

Sao Bernardo

do Campo (Lei n° 6.812, de 29 de agosto de 2019)
. Politica Municipal de Mudancgas Climéaticas .
Cotia Sudoeste (Lei n° 1439, de 12 de dezembro de 2007) Sim
) Politica Municipal de Mudancas Climaticas :
Embu-Guagu  Sudoeste (Lei N° 2123/2008) Sim
. Politica Municipal de Mudancas Climaticas .
Jandira Oeste (Lei n° 1668, de 13 de dezembro de 2007) Sim
Santana de Oeste Politica Municipal de Mudancas Climaticas sim
Parnaiba (Lei n° 2835, de 29 de outubro de 2007)

Fonte: elaborado pelas autoras com base na legislagao.

Ao estudar as oito leis citadas acima, foi possivel notar que seis delas (Mairipo-
rd, Biritiba Mirim, Cotia, Embu-Guacu, Jandira e Santana de Parnaiba) possuem textos
quase integralmente idénticos e, em sua maioria, foram aprovadas no mesmo periodo
de outubro a dezembro de 2007.

As leis definem os principios, 0s objetivos, as diretrizes e 0s instrumentos para
orientar as agdes no ambito das mudancas climaticas. Além disso, é proposta a criacao
de um Fundo Municipal de Mudancas Climaticas em cada um desses municipios, exceto
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em Cotia, em que foram vetados os artigos referentes a este fundo.

Os objetivos definidos por estas leis sdo bastante genéricos, relacionados ao in-
centivo ao uso de tecnologias mais limpas, conscientizacdo ambiental, estimulo de prati-
cas empresariais que visem a reducdo da emissdo e sequestro de GEE, compatibilizacéo
do desenvolvimento econdmico com a preservacdo ambiental e justica social e promogéo
de pesquisa e disseminacdo de conhecimento acerca das mudancas climaticas.

Entre suas diretrizes, estdo a articulacdo entre o Poder Publico Municipal e o
setor privado, a coordenacdo entre politicas e programas que visam a mitigacdo das mu-
dangas climéticas, a cooperagdo entre Municipio, Estado e Unido, facilitar a aprovacao
de projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e promocéao do desenvolvimento
sustentavel do pais.

Sobre os instrumentos estabelecidos a fim de concretizar os objetivos e diretri-
zes, é definido que deve haver incentivos econdémicos e financeiros para alteracao de ma-
trizes energéticas, estabelecimento de padr6es ambientais para construcdo civil, linhas
de crédito e financiamento para alteracfes e construcfes de edificacbes sustentaveis,
criacdo de inventarios de emissdes de gases de efeito estufa das atividades econémicas
do &mbito do Municipio, desenvolvimento de linhas de pesquisa por agéncias de fomento
municipais (sic), planos de acdo por setores ou categorias por fontes de emisséo e, por
fim, a proposicao de projetos de Mecanismo de Desenvolvimento Limpo.

No caso de Sao Paulo, pode-se considerar que a PMMC define medidas rela-
cionadas com as principais problematicas do municipio. A respeito da emissao de GEE
por conta de veiculos automotores, algumas das propostas da politica sdo: reducdo de
trajetos e circulacdo através do uso misto do solo, restricdo do acesso de veiculos de
transporte individual ao centro, estimulo ao transporte ndo-motorizado com énfase na
mobilidade ativa, incentivos as caronas, restricdo de circulacdo em horarios criticos e
Programa de Inspecédo e Manutencéo Veicular® (S&o Paulo, 2009).

Com relacdo as medidas relacionadas as areas permeaveis e sumidouros de car-
bono, muitas das propostas sao citadas na se¢do VI do Plano Diretor Estratégico de Séo
Paulo, lei municipal 17.975 de 8 de julho de 2023, que se refere ao uso do solo, e é valido
ressaltar que elas estdo alinhadas ndo somente a busca por reducdo das ilhas de calor,
mas também ao oferecimento de condic6es de habitabilidade para a populagdo moradora
de areas de risco e na prevencao ou minimizacdo dos riscos decorrentes de eventos cli-
maticos extremos.

Entre essas medidas estdo a promocao da arborizacéo urbana e recuperacdo das
areas de interesse para drenagem, além da recuperacdo da vegetacdo em zonas de risco
e em areas de protecdo ambiental, como fundos de vale, matas ciliares, areas de protecao
aos mananciais, e em areas de preservagao permanente e na Reserva da Biosfera do Cin-
turdo Verde de S&o Paulo.

Ja com relacdo a Politica de Enfrentamento as Mudancas Climéticas de Sdo Ber-
nardo do Campo, que foi publicada dez anos ap6s a PMMC paulistana, € possivel notar
que as propostas relacionadas a emissdo de GEE, transportes, preservacao e restauracdo
de sumidouros de carbono e uso do solo séo similares.

Contudo, Séo Bernardo do Campo define, de forma mais contundente, medidas

3- O Programa de Inspec¢do e Manutencdo Veicular existiu na cidade de Sdo Paulo entre 2008 e 2014.
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para promocdo da resiliéncia urbana e a capacidade adaptativa das mudangas do clima.
Entre as propostas nesse ambito estdo 0 monitoramento sistematico do clima e de suas
manifestacdes no territorio local nas &reas mais vulneraveis e o desenvolvimento de
programas e acoes voltados a prevencdo de danos e assisténcia a populacéo de areas vul-
neraveis ou atingidas por eventos decorrentes das mudancas climaticas.

Além disso, Sdo Bernardo do Campo cita a gestdo metropolitana das estratégias
de mitigacdo das emissbes de GEE e adaptacdo as mudancas climaticas, propondo a
efetivacdo da articulacdo e cooperagdo com o Estado de S&o Paulo e os municipios da
RMSP.

Em relacdo aos inventarios de emissdo de GEE, o municipio de Sdo Paulo definiu
em 2009, através da PMMC, que o Executivo deve publicar, a cada cinco anos, inventa-
rios de emissbes antrdpicas por fontes e de remocdes antrépicas por sumidouros de ga-
ses de efeito estufa, bem como as medidas executadas para mitigar e permitir adaptacao
a mudanca do clima. O mesmo é exigido a cada dois anos em S&o Bernardo do Campo.

O estudo das Politicas Municipais de Mudancgas Climéticas contribuiu para a
compreender de que forma esse tipo de legislacdo foi trabalhada na regido metropolitana
de S&o Paulo. Entretanto, isso ndo é o suficiente para construir um panorama da gestdo
de mudanca climéatica na RMSP. Desse modo, foi realizado um levantamento completo
da legislacéo e do arcabouco de gestdo nos trinta e nove municipios da regido, seguindo
0S mesmos parametros estabelecidos por Sathler, Paiva e Baptista (2019).

Segundo o estudo de Sathler, Paiva e Baptista (2019), a presenca ou auséncia de
alguns instrumentos, podem auxiliar na avaliagdo da governanca das Mudangas Clima-
ticas em cidades brasileiras. Ou seja, municipios bem preparados para o enfrentamento
da questdo devem contar com pelo menos 0s seguintes instrumentos:

« Plano local de mitigacdo e adaptacdo

Participacdo em comités, foruns especificos e/ou redes de aconselhamento

Plano ou Politica de Mudancas Climaticas Municipal

Producdo de inventarios de GEE

Presenca de medidas voltadas a mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéaticas em
planos diretores locais, planos de gestdo de residuos sélidos e planos de mobilidade
urbana

Buscou-se, portanto, entender se esses instrumentos estavam presentes nos munici-
pios, e o resultado pode ser visto na Figura 1 - Instrumentos existentes nos municipios
da Regido Metropolitana.

A partir dele, é possivel observar que a maior parte das cidades ndo possuem
planos, politicas, instrumentos ou corpo institucional voltados, especificamente, as
mudangas climaticas. Além disso, ndo foi possivel identificar uma presencga expressiva
em todos esses municipios de articulagbes significativas entre eles e o governo do
Estado.
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Figura 1 - Instrumentos existentes nos municipios da Regido Metropolitana, 2021.
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Fonte: Elaborada pelo autor com base nos dados do IBGE, 2021.

Ainda, o mapa revela que hd uma concentracdo de mecanismos de gestdo das mu-
dangas climaticas na regido do ABC e no municipio de Sdo Paulo. Também foi possivel
identificar que a existéncia de PMMC em Jandira e Santana de Parnaiba, na regido oes-
te, e em Biritiba Mirim, na regido leste, ndo reflete necessariamente na existéncia de um
arranjo institucional consistente para lidar com a mudanca do clima. Nesses municipios,
ainda que haja uma legislacéo especifica voltada as mudancas climaticas, ndo ha comités
especificos, ndo sao elaborados inventarios de GEE e nem existem planos de adaptacdo
climatica.

Ja no que tange a gestdo de residuos solidos e mobilidade urbana, pode-se identi-
ficar que a maior parte da RMSP possui plano ou politica de gestdo de residuos solidos e
uma parcela consideravel dos municipios possuem plano ou politica de mobilidade urba-
na*. A pesquisa ndo teve como objetivo analisar de forma aprofundada a legislacdo neste
ambito, mas a principio, pode-se considerar positivo este fato, pois sdo questdes centrais
para a mitigacdo e adaptacdo das mudancas climaticas em &rea urbana.

Existem também conselhos municipais voltados & defesa do meio ambiente na

2 - Entre os trinta e nove municipios da RMSP, trinta e seis possuem plano ou politica de gestao de
residuos solidos e dezenove possuem plano ou politica de mobilidade urbana.
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maior parte das Prefeituras, entretanto, a pesquisa ndo pretendeu analisar a frequéncia e
pauta das reunides e que tipos de deliberacdes sao realizados nesses conselhos, portan-
to, ndo foi possivel investigar a real efetividade e influéncia dos conselhos no &mbito da
gestdo climatica. Sabe-se, entretanto, que o comité do clima que assessora a prefeitura
de S&o Paulo motivou a publicacdo de um plano de acéo climatica que aponta os compro-
missos do municipio para se alinhar aos objetivos do Acordo de Paris (Queiroz, 2021).

Além disso, foi possivel, também, estabelecer a relacdo entre a participacao dos
municipios em redes de aconselhamento e o avanco da elaboragdo de mecanismos para
a gestdo da mudanca do clima. Os municipios integrantes do Local Governments for
Sustainability (ICLEI)® (Sdo Paulo, Guarulhos, Santo André e S&o Bernardo do Campo),
possuem uma maior variedade de instrumentos de gestdo neste &mbito, como pode ser
observado na Figura 1, ja apresentada.

3 As interseccdes entre a politica estadual e as politicas municipais de
mudancas climaticas

As politicas estadual e municipais voltadas a gestdo das mudancas climaticas fo-
ram publicadas entre 2007 e 2009, dentro de um mesmo contexto, exceto pelo Plano de
Acdo Climatica de Sao Bernardo do Campo, que foi aprovado na década seguinte. Essas
leis estdo em convergéncia com a ideia de desenvolvimento sustentavel, que pode ser
definido como o “processo de geracdo de riquezas que atende as necessidades presentes,
sem comprometer a possibilidade de as geracfes futuras satisfazerem as suas proprias
necessidades [...]” (Sao Paulo, 2009, p.3).

Nesse sentido, a PEMC propGe uma série de diretrizes e objetivos importantes
para a gestdo climatica, como restauracdo e ampliacdo de sumidouros de carbono, o in-
vestimento em pesquisas e inovacdes no ambito das mudancas climaticas, a promog¢éo
da gestdo integrada, além do planejamento urbano e sustentavel, que esta relacionado a
criacdo de planos de transporte sustentavel, limitaces da expansdo urbana, definicdo de
padrdes de desempenho ambiental e ao licenciamento ambiental de edificios e atividades
(Séo Paulo, 2009, 2010).

Diante disso, as PMMCs de Mairipord, Biritiba Mirim, Cotia, Embu-Guacu,
Jandira e Santana de Parnaiba se relacionam com as medidas propostas na PEMC pois
apresentam, mesmo que de forma genérica, objetivos, diretrizes e instrumentos alinha-
dos ao uso de tecnologias mais limpas, conscientizacdo ambiental, praticas empresariais
que visem a reducdo da emissdo e sequestro de gases do efeito estufa, e promogéo de
pesquisa e disseminacdo de conhecimento acerca das mudangas climaticas.

No caso das politicas voltadas a gestdo climatica da cidade de S&o Paulo e de Séo
Bernardo do Campo, elas apresentam propostas mais detalhadas, e também alinhadas a
PEMC, tratando de temas como transportes, energia, gerenciamento de residuos, saude
e construcdo civil. E, no caso de Sao Bernardo do Campo, trata também da gestdo inte-
grada e promocao da resiliéncia e adaptagdo as mudancas do clima.

As leis estudadas compartilham objetivos e diretrizes em comum, entretanto,
ainda que similares, podem ser consideradas isoladas. Os municipios, em sua maioria,
ndo possuem instrumentos de gestdo integrada entre si, e sdo poucas as pontes de dia-
logo identificadas entre as prefeituras e o governo estadual. Essas pontes se manifestam
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de forma ainda pouco consolidada atraves dos novos planos e programas propostos pelo
governo do estado, conforme citado anteriormente.

4 Considerac0es Finais

Através das entrevistas com os representantes da SIMA e CETESB, foi possi-
vel compreender que parte das diretrizes propostas na PEMC se traduzem em planos
e projetos ja consolidados, como o exemplo do Programa Municipio Verde e Azul, a
realizacdo de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico para diferentes regides do Estado e
publicacdo do Plano de Acdo Climatica. Entretanto, hd outras medidas que ainda nédo
vigoram dentro da politica estadual, como a realizacdo de Avaliacdo Ambiental Estraté-
gica (AAE) e o Conselho Estadual de Mudancas Climaticas.

Mas também hé projetos e planos que vém sendo implementados recentemente,
que apontam para uma progressiva busca de maior participacdo da sociedade e das pre-
feituras, como o Programa Municipios Resilientes.

Conclui-se ainda que na RMSP poucos municipios possuem instrumentos es-
pecificos ou consistentes para lidar com as mudancas climaticas. Também foi possivel
identificar que o arranjo institucional nesse &mbito se concentra principalmente no mu-
nicipio de Sao Paulo e em alguns municipios do Grande ABC, relacionando-se, provavel-
mente, a assessoria do ICLEI.

Em relacéo as leis voltadas para a acdo climatica, observa-se que, por conta de
seu carater generalista, os topicos abordados nessas PMMCs alinham-se as diretrizes
da PEMC do Estado de S&o Paulo e ndo séo conflitantes com as realidades locais. Entre-
tanto, é problematico que municipios com contextos e demandas sociais e econdmicas
tdo distintas assumam exatamente 0s mesmos objetivos e diretrizes no combate as mu-
dangas climaticas.

Como exemplo disso, € possivel comparar 0s municipios de Jandira e Mairipora.
Jandira é um territério cujo adensamento e a qualidade habitacional seriam questdes
centrais a serem debatidas, enquanto em Mairipord € fundamental tratar a questdo de
ser Area de Protecdo e Recuperagdo dos Mananciais e a necessidade de conservagéo
da extensa area verde existente no municipio. E bastante claro que as PMMCs desses
municipios parecem terem sido construidas sem grande foco nas principais demandas
locais e na implementacéo de medidas que resultem em um combate efetivo aos eventos
extremos, uma vez que, em ambos, as politicas sdo bastante semelhantes e apontam para
medidas semelhantes.

Ja nos casos dos municipios de Sao Paulo e Sdo Bernardo do Campo as politicas
municipais voltadas a questdo climatica apresentam propostas mais aprofundadas que
abordam acOes de adaptacdo e mitigacdo que se alinham ao contexto urbanizado desses
municipios. Ainda que as similaridades sejam coerentes, uma vez que as cidades possuem
contextos urbanos com caracteristicas em comum, isso pode demonstrar que houve pou-
cos avancos no debate e na definicdo de politicas voltadas a setores essenciais para a
mitigacdo das mudancas do clima, ja que a Politica de Enfrentamento as Mudangas Cli-
maéticas de S&o Bernardo do Campo foi publicada dez anos ap6s a PMMC de Séo Paulo.

Sob um olhar mais positivo, entretanto, Sao Bernardo do Campo define de forma
mais contundente medidas para promocéo da resiliéncia urbana e a capacidade adapta-
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tiva das mudancas do clima. Expde interesse em promover uma gestdo climatica me-
tropolitana e apresenta a proposta para um monitoramento mais rigoroso das emissdes
de GEE, se comparada a lei paulistana, o que se alinha ao acirramento da emergéncia
climatica na ultima década.

A partir da analise de leis estaduais e também através do dialogo com técnicos
da CETESB e da SIMA construiu-se, desse modo, um panorama que mostra que as
politicas estaduais tém, de modo geral, um carater consultivo, em que 0S COmMpromissos
na adocdo de medidas de combate & mudanca do clima ndo sdo mandatorios. Além disso,
as principais articulagbes do Governo do Estado séo realizadas junto a esfera privada
produtiva, principalmente em relacédo a elaboracdo de inventarios de GEE.

Quanto a generalidade e pouca efetividade das politicas municipais, segundo
Queiroz (2021), pesquisa recente de Di Giulio mostra que ao examinar 645 cidades do
Estado de S&o Paulo, a partir do indice de Adaptacdo Urbana (UAI), criado por pesqui-
sadores de projeto em desenvolvimento desde 2015, observou que mais da metade dos
municipios possuem pouca capacidade de adaptacdo a mudanca climatica.

Observou-se também que embora as agdes recentes da SIMA representem pas-
sos importantes na busca por estabelecer um didlogo mais amplo, ainda faltam espacos
de gestdo democratica, como comités e foruns especificos entre os entes estaduais e
municipais para tratar a questdo da mudanca do clima. Portanto, apesar de existirem
programas, leis e instrumentos nesse ambito previstos pelo Governo do Estado, eles ndo
tém grande aderéncia na politica municipal.
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Resumo

A especulacdo imobilidria e a expansao urbana resultam em conflitos definidos
por disputas entre os atores com diferentes interesses e concepcdes a respeito das ativi-
dades permitidas no uso do solo. Para mediar tal conflito, se apresentam como mecanis-
mos 0s instrumentos de planejamento ambiental. Partindo-se dessa premissa, 0 presente
artigo possui como objetivo principal analisar os conflitos socioambientais decorrentes
da expansdo imobiliaria dentro da Area de Protecdo Ambiental municipal Baleia-Sahy
através das andlises e sinteses comparativas de carater quali-quantitativas dos documen-
tos de planejamento ambiental Plano de Manejo e do Zoneamento Ecolégico Econémi-
co do Setor Litoral Norte (ZEE-LN). Para tal, discorreu-se sobre uma revisao biblio-
grafica a fim de contextualizar os conflitos, os instrumentos de planejamento ambiental
do uso do solo e da participagdo publica, seguido de integracdo dos resultados obtidos e
discussdo dos mesmos.

Palavras-chave: Conflitos Socioambientais. APA Baleia-Sahy. Expansdo Imobiliaria.
Planejamento Ambiental. Uso do solo.

Abstract

Real estate speculation and urban expansion result in conflicts defined by dis-
putes between actors with different interests and conceptions regarding the activities
permitted in land use. To mediate this conflict, environmental planning instruments
are presented as mechanisms. Based on this premise, the main objective of this article
is to analyze the socio-environmental conflicts resulting from the real estate expansion
within the municipal Environmental Protection Area Baleia-Sahy through comparative
qualitative and quantitative analysis and syntheses of the environmental planning do-
cuments Management Plan and the Economic Ecological Zoning of the North Coast
Sector (ZEE-LN). To this end, a bibliographical review was discussed in order to con-

Avrtigo recebido em 27/03/2024, aceito para publicacdo em 18/04/2024.
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textualize the conflicts, the instruments of environmental planning for land use and
public participation, followed by the integration of the results obtained and their dis-
cussion.

Keywords: Social and Environmental Conflicts. APA Baleia-Sahy. Real Estate
Expansion. Environmental Planning; Land Use.

1 Introducéo

Decorrente principalmente do turismo, a expansdo imobiliaria constitui-se em
um espaco de disputas politicas e socioecondmicas que comercializa espacos em formato
de residéncias, se caracterizando como um fenémeno imobiliario de reurbanizagdo que
se prolifera no mundo inteiro e, ndo diferentemente, na costa litoranea do Brasil (Sousa;
Matias; Selva, 2016). Ao longo do século, a zona costeira brasileira tem sido alvo de
diversas formas de agressdes, consequéncias das transformagdes sociais, culturais, po-
liticas e ambientais alinhadas com o discurso desenvolvimentista (Sousa; Matias; Selva,
2016). Sendo assim, a zona costeira do Estado de S&o Paulo se encaixa nesse contexto,
tendo como um dos focos principais das acGes das empreendedoras o litoral norte pau-
lista, em especial 0 municipio de Sdo Sebastido.

O municipio de Sdo Sebastido, uma Estancia Balnearia, estd localizado no Li-
toral Norte do Estado de S&o Paulo, Brasil, de area total de 402,395 km2, possuindo
uma extensa faixa costeira muito visada pela especulagdo imobiliaria, principalmente na
Costa Sul do municipio, onde também é possivel observar um crescimento populacional
bastante intenso, principalmente derivado do turismo de veraneio, em que se pode en-
contrar diversas novas construcdes e empreendimentos imobiliarios (Jung, 2014). Além
disso, o territorio de Sdo Sebastido contém grande por¢do de Serra do Mar coberta por
Mata Atlantica, sendo cerca de 70% do municipio parte do Parque Estadual da Serra do
Mar (Cunha, 2001, apud Cémara, 1992).

Diante desse contexto de exploracdo do territério e uso do solo desorganizado,
foi-se necessario promover o ordenamento territorial e atividades em conjunto com a ca-
pacidade de suporte do ambiente. Assim, o Estado de Séo Paulo regulamentou, pelo De-
creto Estadual n°® 49.215/041, o Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE) do Litoral
Norte de S&o Paulo (ZEE-LN), de extrema importancia para subsidiar as fiscalizages, o
licenciamento ambiental e o planejamento ambiental do territério, sendo este o principal
instrumento de planejamento para uso do solo e emissdo de licenciamento ambiental
para obras que causam supressdo da vegetacao nativa dentro do municipio (Jung, 2014).
O ZEE-LN se baseia no Decreto Federal n°® 4.297/02, que estabelece o Zoneamento
Ecoldgico-Econémico, tendo como seus principais elaboradores a Unido, os estados
federados mediante convénio e os municipios, sendo o principal objetivo organizar as
acOes dos atores publicos no que tange as atividades publicas e privadas, estabelecendo,
de pronto, padrdes que visam a protecdo ambiental de maneira geral e ao asseguramento
do desenvolvimento sustentavel (Jung, 2014).

Em foco neste artigo, delimitou-se a area municipal Area de Protecdo Ambiental
(APA) Baleia-Sahy, localizada na Costa Sul de S&o Sebastido, para estudo que visa ana-
lisar se os conflitos socioambientais decorrentes da expansdo imobiliaria sdo tratados
dentro dos processos de planejamento ambiental da APA Baleia-Sahy, dentro do muni-
cipio de S&o Sebastido. Além disso, € uma area que possui vulnerabilidade ambiental, e,
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por ser ja suscetivel a deslizamentos e escorregamentos, a expansao imobilidria aumenta
essa vulnerabilidade.

Diante do exposto, surge o questionamento: de que forma a participagédo publica
e os conflitos socioambientais relacionados a expanséo imobiliaria foram considerados
no planejamento de gestdo ambiental da APA Baleia-Sahy? Responder a essa questdo
significa dar visibilidade em como a expansdo imobiliaria desenfreada traz a tona ques-
tdes que envolvem os conflitos socioambientais e de que forma podem ser abordados
dentro do planejamento ambiental, dando énfase em como a participacao publica € tra-
tada em tomada de decisdes importantes, como e se ela é ouvida e incluida, dando um
passo significativo para o engrandecimento das acfes que possam ser desenvolvidas em
um instrumento de planejamento ambiental que considere os conflitos e principalmente
0 social, sendo de extrema relevancia social.

2 Metodologia

A metodologia do artigo possui carater quali-quantitativa, sendo a quantitativa
andalises e mapeamento com imagens de geoprocessamento e espacializacao do solo de-
corrente da expansdo imobiliaria na APA Baleia-Sahy, usando imagens de satélites; e a
qualitativa a analise de contetdos documentais, sendo a descri¢do do uso e ocupacao do
solo a partir dos instrumentos de planejamento ambiental, entrevista semi estruturada,
buscando elementos que expliquem a histéria de planejamento e conflitos, histéria da
expansdo da atividade imobiliaria dentro da APA, além de ouvir atores sociais envolvi-
dos.

Para a descricdo do processo de planejamento da APA, fez-se o resgate historico
dos instrumentos relacionados ao ordenamento do uso do solo, tais como o Plano de
Manejo e 0 ZEE-LN. A fim de descrever o processo de constituicdo de cada um destes
instrumentos, foram enfocadas as orientagdes do uso do solo e as formas de participacéo
da sociedade civil - conforme define Santos (2004) - no caso representada pela ONG
Instituto de Conservacdo Costeira, de forma a montar uma linha do tempo que ajude a
compreender a configuracao dos conflitos.

Na identificacdo dasalteracGesrelacionadasaousodosolo que ocorreram noproces-
so de planejamento da APA, em decorréncia de pressdes geradas pela expanséo imobiliéria,
foi muito significativa a contribuicdo da entrevista semiestruturada com a ONG ICC, A.B.,
enquanto representante da sociedade civil; as analises documentais foram realizadas atra-
vés de uma revisdo bibliografica destes documentos e discusséo da literatura; as alteragfes
no uso do solo também foram espacializadas a partir de imagens de satélites que possibili-
taram a delimitacéo das areas e a ilustracdo dos instrumentos de planejamento analisados.

Na analise dos conflitos decorrentes dessas altera¢des e como o uso do solo ocor-
reu espacialmente no territorio da APA, a partir das alterac6es identificadas, analisadas
e especializadas, foram analisados os conflitos relacionados ao uso do solo e o contras-
te na valorizagdo dos territorios para favorecer as empreendedoras em detrimento da
populacdo local de baixa renda, que acaba ficando restrita a areas de vulnerabilidade
socioambiental.
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3 Resultados e discussao

No presente topico esta caracterizada a area de estudo e também de que forma
0s instrumentos de planejamento ambiental abordados neste trabalho descrevem o uso
e as atividades permitidas no uso do solo na regido em questdo, sendo eles: Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico do Litoral Norte de 2004, o ZEE-LN de 2017, e o Plano de Ma-
nejo da APA Baleia-Sahy, com foco nas zonas que abarcam a regido da APA Baleia-Sahy,
sendo estas as Z4 e Z40D; também aborda a entrevista concedida pela representante da
ONG ICC, A.B., no que esclarece a participacdo publica no processo de planejamento e
desenvolvimento do Plano de Manejo da APA Baleia-Sahy.

3.1 Area de estudo: A Area de Protecdo Ambiental Baleia-Sahy

A APA ¢é uma area extensa e que possui ocupacdo humana em sua composicao,
além de fatores abioticos, bidticos e culturais que, em conjunto, contribui para a qualida-
de de vida da populacéo local e da biodiversidade, tendo como principal objetivo de sua
criacdo “proteger a diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupacdo e assegurar

a sustentabilidade do uso dos recursos naturais” (Sao Sebastido, 2020).

A Area de Protecdo Ambiental (APA) Baleia-Sahy foi criada em 23 de agosto de

2013 pela Prefeitura Municipal de Sao Sebastido, a partir de uma mobilizacdo social do

Movimento Preserve o Litoral Norte, com a participacao direta de empresarios,
pescadores, Organizagdes Sociais Civis, Organizagdes Ndo Governamentais (ONGs) e
0s moradores que vivem ou sao frequentadores da Costa Sul do municipio (Sdo Sebas-
tido, 2020).

Por meio da aprovagéo da Lei n® 2257/2013 na Camara de S&o Sebastido, consta
que a APA tinha uma extensdo de 1.003.447,88m2 que foi acrescida, posteriormente,
para 3.992.742,27m?2 pela Lei n°® 2414/2016. A APA Baleia-Sahy esta localizada na Bacia
Hidrogréafica do Sahy (Sao Sebastido, 2020).

A APA constitui um importante Corredor Bioldgico de Conservagdo que liga
a Unidade Conservacdo Municipal ao Parque Estadual Serra do Mar (Nucleo S&o Se-
bastido e APA Marinha Litoral Norte), abrangendo uma extensa gama de ecossistemas
e biodiversidade; e as regras de utilizacdo e ocupacgdo dos corredores, bem como seu
planejamento, séo determinadas no Plano de Manejo da UC, que inclui diretrizes com o
objetivo de promover a integracdo a vida econémica e social das comunidades envolvi-
das (S&o Sebastido, 2020).
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Figura 1: Area delimitada da APA Baleia-Sahy

Fonte: Instituto de Conservagdo Costeira (ICC) (2017).
3.1.1 O Plano de Manejo

Para gerir uma APA, desenvolve-se um Plano de Manejo, sendo essa a principal
ferramenta para cumprir com planejamento ambiental. O Plano de Manejo se caracte-
riza por ser um documento técnico desenvolvido por atores técnicos inter multidiscipli-
nares que se baseiam nos objetivos gerais de uma Unidade de Conservagéo (UC), esta-
belecendo em si 0 zoneamento e as normas que devem presidir 0 uso da area e 0 manejo
dos recursos naturais, tal como seu ordenamento territorial e resolucdo de conflitos (S&o

Sebastido, 2020).

O Plano de Manejo da APA Baleia-Sahy visa, dentre outros objetivos, estabe-
lecer o planejamento territorial e ambiental do local. Essa atividade tem a intencdo
de designar condigdes favoraveis tendo em vista atingir objetivos propostos. Assim, 0
espaco geografico necessita ser planejado, em prejuizo aos problemas socioambientais
decorrentes de diversas atividades antropicas, dentre elas, a expansdo imobiliaria (Sdo
Sebastido, 2020 apud Ruschmann, 1990). O planejamento territorial e ambiental passa
a ser entendido como um conjunto de agdes politicas de base cientifica e/ou administra-
tiva aplicadas em uma area, a fim de definir normas de uso racional do meio ambiente e
manter seu equilibrio, intentando também mitigar conflitos pelo uso do solo (Sao Sebas-
tido, 2020 apud Goes, 1994).

Tabela 1: Descricao e quadro-sintense comparativa entre ZEE-LN de 2017.

Mudangas
ZONAS ZEE LN - 2004 ZEE LN - 2017 observadas em
relacdo ao uso
do solo
Z1 Permite empreendimentos de | Permite empreendimentos de
ecoturismo com fina- lidade | ecoturismo com fina- lidade Ambos os
e padrBes que ndo alterem as | e padrdes que ndo alterem as zoneamen- tos
carac- teristicas ambientais | carac- teristicas ambientais permitem as
da zona; ocupacdo humana | da zona; ocupacdo humana mesmas
de baixos efeitos de baixos efeitos atividades, ndo
impactantes. impactantes. houve mudancas.
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Z1ZEP

Permite: usos e
atividades que sdo
definidos na legisla-
¢do que regula as
categorias das Unida-
des de Conservacéo,
no diploma legal que
criou, bem como nos
respectivos Planos
de Manejo, quando
aplicaveis.

Permite: usos e
atividades que séo
definidos na legisla-
¢do que regula as
categorias das Unida-
des de Conservacéo,
no diploma legal que
criou, bem como nos
respectivos Planos
de Manejo, quando
aplicaveis.

Ambos os zoneamen-
tos permitem as
mesmas atividades,
ndo houve mudancas.

Z2

Permite: aquicultura;
mineracdo com base
nas diretrizes
estabelecidas pelo
Plano Diretor Regional
de Mineracéo, respeitadas
as disposicoes do Plano
Diretor Municipal;
beneficiamento dos
produtos de manejo
sustentado.

Permite: aquicultura;
mineragdo com base
nas diretrizes
estabelecidas pelo Plano
Diretor Regional de
Minerag&o, respeitadas
as disposicoes do Plano
Diretor Municipal;
beneficiamento dos
produtos de manejo
sustentado.

Ambos 0s zoneamen-
tos permitem as
mesmas atividades,
n&o houve mudancas.

Z3

Permite: aquicultura;
mineracdo com base
nas diretrizes
estabelecidas pelo
Plano Diretor Regional
de Mineracéo, respeitadas
as disposicoes do
Plano Diretor
Municipal; beneficiamento
dos produtos
de manejo sustentado

Permite: agropecuaria,
compreendendo unidades
integradas de
beneficiamento,
processamento ou
comercializacdo dos
produtos agroflorestais
e pesqueiros, compativeis
com as caracteristicas
ambientais da zona;
silvicultura.

Nao esta mais
permitida a ocupagéo
humana com caracte-

risticas rurais.

Z4

Permite: equipamentos
publicos e de
infraestrutura necessarios
ao desenvolvimento urbano;
ocupacéo para fins
urbanos; unidades
comerciais e de
servicos, e atividades
de baixo impacto ambiental.

Permite: equipamentos
publicos e de infraestrutura
necessarios ao desenvolvi-

mento

urbano; ocupacéo para

fins urbanos; unidades
comerciais e de servicos, e
atividades de baixo impacto
ambiental e assentamentos

humanos
dispersos, pouco populosos e
com pouca integracédo entre

si, atividades de turismo e
lazer; unidades comerciais e
de servicos, e

atividades de baixo impacto

ambiental.

Acresceram-se as
atividades permitidas:
assentamentos
humanos dispersos,
pouco populosos
e com pouca integracdo
entre si, além de
permitir também
atividades de
turismo e lazer;
unidades comerciais
e de servicos,

e atividades
de baixo
impacto ambiental.
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Z4 0D

Permite:
empreendimentos de
turismo e lazer,
parcelamentos e condominios
desde que compativeis com
o0 Plano Diretor Municipal,
observadas as diretrizes
fixadas nos Planos e
Programas de Z4 OD,
garantindo a distribui¢do
e tratamento de &gua,
coleta, tratamento e
destinacdo final dos
efluentes liquidos e
dos residuos sélidos
coletados.

Permite: empreendimentos
de turismo e lazer,
parcelamentos e condomi-
nios desde que compativeis
com o Plano Diretor Munici-
pal, observadas as diretrizes
fixadas nos Planos e Progra-
mas de Z4 OD, garantindo a
distribuicéo e tratamento de
agua, coleta, tratamento
e destinacdo final dos
efluentes liquidos e dos
residuos solidos coletados;
equipamentos publicos e de
infraestrutura necessarios
ao desenvolvimento urbano;
ocupacdo para fins urba-
nos; estruturas e atividades
nauticas de apoio a atividade
turistica e lazer nautico;
turismo e lazer; unidades
comerciais e de servicos,

e atividades de baixo
impacto ambiental.

Acresceram-se as
atividades permitidas:
equipamentos publicos

e de infraestrutura

necessarios ao
desenvolvimento
urbano; ocupacéo para
fins urbanos;
estruturas e atividades
nauticas de
apoio a atividade
turistica e lazer
nautico; turismo
e lazer; unidades
comerciais e de
servigos, e atividades
de baixo
impacto ambiental.

Z5

Permite: assentamentos
urbanos consolidados
ou em fase de consolidagdo e
adensamento; existéncia de
infraestrutura urbana, instala-
¢Bes industriais, comerciais e
de servigos.

Permite: assentamentos
urbanos consolidados
ou em fase de consolidacao
e adensamento; existéncia
de infraestrutura urbana,
instalagdes industriais,
comerciais e de servicos.

Ambos 0s zoneamentos
permitem as mesmas
atividades, ndo
houve mudangas.

Z50D

Permite: atividades
industriais de baixo
impacto; terminais
rodoviarios; logistica,
armazenamento,
embalagem, transporte
e distribuicdo de
produtos e mercadorias.

Houve 0 acréscimo
de mais uma zona,
a zona 5 terrestre
de ocupacéo dirigida,
a Z5T OD, seguido
de acréscimo de
atividades permitidas.

Fonte: compilado pela autora (2021)
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3.2 Descricdo do Uso do Solo no Plano de Manejo da Apa Baleia-Sahy

Segundo a Prefeitura Municipal de Sdo Sebastido (2020), o Plano de Manejo da
APA Baleia-Sahy foi desenvolvido com base no ZEE-LN de 2017, sendo apenas duas
zonas do ZEE-LN/17 sobrepostas ao perimetro da UC, cuja base é definida pelas zonas
Z1T e Z2T. As zonas foram demarcadas visando uma caracterizacao regional de forma
homogénea, priorizando os critérios fisicos, tais como topografia e hidrografia, com base
na cobertura da terra. A Z1T é a zona que mais possui carater restritivo no que tange a
conservacdo dos recursos naturais, apresentando areas continuas de vegetacao nativa e
de declividade acentuadas, a zona

[...] acolhe atividades de pesquisa cientifica, educacdo ambien-
tal, manejo sustentavel, ecoturismo e ocupacdo humana de baixo
efeito impactante. Além de proteger a paisagem e 0S recursos
naturais, incluindo os mananciais de abastecimento publico, a
estratégia dessa zona é, também, proteger as Unidades de Con-
servacao por meio da criacdo de uma faixa mais restritiva em seu
entorno (Sao Sebastido, 2020).

Jaa Z2T, é uma zona de caracteristicas mais restritivas, com o aparecimento fre-
quente de remanescentes florestais e de areas sujeitas a inundagdo ou risco geotécnico,
porém, viabiliza a presenca de assentamentos humanos dispersos de baixa densidade,
englobando também a presenca de algumas comunidades tradicionais., Vvisa também

[...] proteger a paisagem e 0s recursos naturais da dinamica de
expansdo e de adensamento urbano, estabelecendo uma transi-
cdo entre as areas mais ocupadas e as mais preservadas, a Z2T
visa manter as atividades de exploracdo agroflorestal sustenta-
vel e viabilizar a implantacdo de estruturas de ecoturismo que
valorizem a manutencédo da paisagem; possibilita a atividade mi-
neraria, tanto para contencdo de areas degradadas quanto para
exploracdo econdmica (S&o Sebastido, 2020).

Portanto, para todos os efeitos, o0 ZEE constitui instrumento fundamental para
organizar o uso do espaco territorial através da convergéncia entre desenvolvimento
econbmico e a protecdo ambiental, também levando em consideracéo a frequente parti-
cipacdo e consulta a populacgdo local, buscando a solucgéo dos conflitos e o respeito aa na-
tureza e a melhoria do meio ambiente e da qualidade de vida das populagdes que habitam
a zona costeira, assim (Sao Sebastido, 2020).

A metodologia adotada para mapeamento sobre o Zoneamento Ambiental do
Plano de Gestdo e Manejo da APA Baleia Sahy considerou duas etapas, sendo a primeira
com base em mapeamentos e vistorias em campo, a fim de calibrar com os mapeamentos
das vistorias de campo para, a fim de averiguar e calibrar os mapeamentos, sendo o pro-
duto final, o Mapa de Zoneamento, gerado a partir das classes de uso da terra, levando
em consideracdo 0s usos e ocupagdes do solo, além das tipologias de solo e cobertura
vegetal., Aassim, chegaram-se aas classes do zoneamento: Zona sob Protecdo Especial
(ZPE), Zona de Protecdo dos Atributos (ZPA), Zona de Uso Sustentavel (ZUS), Area
de Interesse para a Conservacio (AIC) e Area de Interesse Historico-Cultural (AIHC),
Area de Interesse para a Recuperacio (AIR) (S&o Sebastido, 2020).
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Figura 2: Delimitacdo da Bacia do Rio Sahy no mapa do Zoneamento Ecoldgico
Econdmico de 2017 (Decreto Estadual no 62.913/2017).
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Fonte: Instituto de Conservagdo Costeira (2018)
3.3 Integracdo analise-sintese e linha do tempo dos instrumentos abordados

Devido a demanda de uma melhor organizacdo de uso e atividades do solo em
harmonia com a otimizacao do uso dos recursos naturais, foi desenvolvido e promulgado
em 2004 o primeiro ZEE do Litoral Norte, separados na sua se¢édo 1, do artigo 4° ao arti-
go 30, o ZEE separa por zonas e descreve dentro delas o que caracteriza cada zona, quais
séo as diretrizes para sua gestdo e quais 0s usos e atividades permitidas dentro delas.
Posteriormente, em 2017, em uma necessidade de revisar as diretrizes, alguns topicos
dentro das zonas foram modificados, alterados e até mais topicos foram adicionados,
abordando ainda mais a ideia de uso do solo em harmonia com o meio ambiente, como
descrito no topico acima. O ZEE de 2017 foi promulgado mediante audiéncia publica.
Este que estabelece normas de uso e ocupacao do solo e de manejo dos recursos naturais
a serem observadas em cada uma das zonas e subzonas do que se trata 0 ZEE-LN/17,
revogando assim o decreto que estabelecia 0 ZEE-LN/04. Dentro disso, 0 zoneamento
do Plano de Manejo da APA Baleia Sahy foi desenvolvido com base no ZEE-LN de 2017,
visto que teve seu planejamento apds o ano de 2017, sendo aprovado em 2020.

Apesar da Z3 estar em ambos os ZEE-LN, apenas no ZEE-LN/04 é uma zona
vigente e, também, apesar de a Z5 OD estar no ZEE-LN/17, no caso especifico de Sdo
Sebastido, como visto nas figuras 5 e 7, sdo zonas inexistentes, sendo desconsideradas
entdo daqui para frente. No que tange ao objeto deste estudo de caso, a APA Baleia-Sahy
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teve seu Plano de Manejo baseado no ZEE-LN/17, como ja mencionado, e principal-
mente com base nas zonas Z1T e Z2T, e, ao destrinchar delas, a equipe técnica da secre-
taria do Verde e Meio Ambiente do municipio de Sdo Sebastido, juntamente com o ICC,
designou subzonas especificas da APA, também descritas nos tdpicos acima, de maneira
a melhor gerir as demandas socioambientais da area. Dessa forma, € possivel observar a
importancia do ZEE como instrumento de planejamento ambiental e como forte diretriz
para desenvolver outros instrumentos de planejamento ambiental, como €, no caso, 0
plano de manejo da APA Baleia-Sahy.

Figura 3: Linha do tempo dos instrumentos de planejamento ambiental em questéo
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Fonte: elaborado pela autora (2021)

3.4 A Participacéo publica

Foi realizada no dia 17 de novembro de 2021 uma entrevista com a representante
da ONG Instituto de Conservacdo Costeira, A.B., com duracdo de aproximadamente
trinta minutos. A.B. tem graduacdo em Gestdo Ambiental e atua, atualmente, como
coordenadora operacional de projetos da ONG ICC. o discorrer da conversa, foi pontua-
do como se deu o processo de participacdo publica durante o processo de elaboragdo do
Plano de Manejo da APA Baleia-Sahy. A partir de uma entrevista semi-estruturada, foi
se desenvolvendo uma rica troca de informagdes.

3.4.1 Interesse publico

A. B. conta que sempre houve interesse da sociedade em participar do processo
de elaboracgéo do plano de manejo desde o inicio. A criacdo da APA foi um pedido, por
abaixo-assinado, da sociedade civil organizada, por meio das associagdes de moradores,
sendo entdo um caminho de mobilizacéo, visto que grande parte das assinaturas da re-
gido vieram dos moradores da Barra do Sahy e da Baleia, principalmente da Vila Sahy,
Vila Baleia Verde e Vila Piavl. Observou-se pela descrigdo da entrevistada que o pro-
cesso inteiro de elaboracdo, desde a implantagéo até o planejamento do plano de manejo,
foi sempre prezado e ainda se preza pela participacdo publica, que se manifesta através
das associagOes de moradores de bairros e o conselho gestor da APA. Neste ha todas as
instituicdes e associagdes. Entdo, percebe-se que, de fato, a participacdo publica ocorre
nesses instrumentos, desde o registro ea analise da parte publica do que deve compor o
plano de manejo até a construcdo do plano.
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Além disso, vale ressaltar que a entrevistada apontou o crescente interesse do
publico que frequenta as praias, aspirando turismo, em conhecer a APA, muitas vezes
por conta de documentacdo, as pessoas tém interesse em tomar conhecimento do que
estd ao redor, até pra analisar se a presenca da APA e de como ela se caracteriza pode
afetar futuros empreendimentos ou ndo, ou seja sO para saber da APA e até mesmo co-
laborar com os projetos.

3.4.2 Participacgao publica: como se desenvolveu

A cidade de S8o Sebastido é caracterizada por possuir a divisao do seu territério
entre Costa Sul e Costa Norte, sendo a localizacdo da APA na Costa Sul, ha uma certa
distancia entre elas. Sendo assim, a forma como a participagdo publica se deu foi a partir
de audiéncias publicas, oficinas participativas, dialogo com as liderancas das associacfes
de moradores e, segue até hoje, esse permanente didlogo entre ONG ICC e as associa-
cdes. A entrevistada apontou que, as audiéncias ocorreram da seguinte maneira: devido
haver essa divisdo entre as duas costas, as audiéncias publicas foram divididas entre au-
diéncias na Costa Norte e audiéncias na Costa Sul, e as oficinas participativas ocorreram
apenas na porcdo sul da costa. No entanto, para as audiéncias publicas, foi feito questao
que que se fossem feitas em ambas as porcOes da costa, pois por se tratar da APA, que é
uma UC municipal, prezou-se pela maneira que todo o municipio tivesse conhecimento
acerca disso, sendo assim se destaca por ser um diferencial o na elaboracéo do Plano de
Manejo.

A.B. também apresentou que, atualmente, a participacdo publica se da através
do conselho gestor da APA e também ha programas voltados ao turismo e geracdo de
renda, principalmente dos artesdos, a educacao ambiental, fiscalizacdo e monitoramento.
O desenvolvimento do plano de manejo em conjunto com a participacdo é feito de forma
continua, através do dialogo com grupos especificos, como € o caso dos artesdos, visando
atender suas demandas e fortalecer no trabalho, e a participagdo da sociedade em geral
estad presente em todos os 6rgdos competentes. Além disso, a entrevistada ainda mencio-
na que é preciso dialogo, como por exemplo, dialogar com a policia ambiental, que vai
notificar e autuar junto ao estado e fundacdo florestal.

3.4.3 Ocupacéo do territério e conflitos de interesses

No que tange a ocupacdo do territdrio, a entrevistada descreve que a ocupacao
do territorio na APA e, de certa forma, de todo o municipio, se da pela divisdo da estra-
da. A Rodovia Doutor Manuel Hipdlito Rego (trecho SP-55), faz parte da Rio-Santos
(BR-101), corta Séo Sebastido do seu comeco ao fim e, € possivel observar o padréo de
ocupacao do territério, que se da: vindo de Bertioga sentido centro de Sdo Sebastido, do
lado esquerdo da rodovia estdo, em sua maioria, as habitacdes de baixa renda, algumas
estdo localizadas em inclinagdes mais ingremes, muitas habitacGes carecem de servigos
basicos, como saneamento e dgua de boa qualidade, enquanto do lado direito da rodovia
estdo localizadas os condominios, mansoes e casas de alto padrdo, muitas delas direcio-
nadas ao turismo de veraneio, a maioria da orla das praias, longe das encostas e com
servigos basicos, em sua maioria, atendidos.

Esta ilustrado na figura 4 abaixo como essa divisdo se da. A rodovia esta des-
tacada em vermelho (BR-101), as regiGes que se destacam por ocupagOes luxuosas e
destinadas ao turismo esta destacada em tons de laranja, em que é possivel perceber a
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ocorréncia de hostels e pousadas: pousada dentro da regido circulada em tom mais es-
curo de laranja, na parte da Praia da Baleia e hostel dentro da porcéao circulada em tom
de laranja mais claro, na parte da Praia Barra do Sahy; j& a parte esquerda da rodovia,
destaca as ocupacdes mais simples, de moradores da regido, circuladas em tons de verde:
a Vila Sahy na regiéo circulada em verde mais claro e Vila Baleia Verde na regiéo circu-
lada em verde mais escuro. Na imagem € possivel perceber com nitidez essa divisdo, que
se estende ao longo da costa do municipio de S&o Sebastido.

Figura 4: Imagem de satélite da divisdo das ocupacdes pela rodovia Dr. Manuel Hipélito Rego
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Fonte: Adaptado de Google Earth, elaborado pela autora (2021)

Além dessas vilas mencionadas, ainda é importante ressaltar que, por existir
condominios mais luxuosos que para serem construidos foi necessario suprimir a vege-
tacdo de restinga local e também manguezais, percebe-se que, mesmo estando em uma
area mais nobre, as construcdes podem haver irregularidades.

No que se refere aos conflitos de interesse na regido, foi perguntado a entrevis-
tada sobre a presenca das empreiteiras no processo de desenvolvimento do plano de
manejo da APA. A entrevistada aponta que o setor imobiliario sempre esteve presente
e sempre houve o conflito pelo territério, de forma que o mapa da APA possui o atual
recorte (como visto na figura 1) ja visando evitar tais conflitos. A.B. também conta que
h& uma forte pressdo do setor imobiliario dentro da APA, sendo um dos maiores gera-
dores de impactos no territorio, conflitos esses que trazem consequéncias para a UC
APA Baleia-Sahy. No que diz respeito a isso, a entrevistada da o exemplo do portinho da
Praia Barra do Sahy, comumente utilizado pelos pescadores locais para guardar e partir
com suas embarcagdes, e que agora € possivel observar a presenca de jet ski por 1a. A.B.
também diz que € por isso que o ICC se mantém préximo da comunidade, por visar in-
termediar conflitos e pensar em solugdes em conjunto, estando presente e representando
0 publico em conselhos colegiados, tanto municipal quanto estadual.

3.4.4 A Participacdo publica no ZEE-LN/2017 e no Plano de Manejo

E importante salientar que, devido ao processo de zoneamento do ZEE-LN/17
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ter carater macrorregional, é dificil comparar a participacdo publica na audiéncia deste
com a participacdo publica no processo de plano de manejo da APA, sdo momentos e
discussoes diferentes, ou seja, toma proporcdes diferentes, determina A.B.

De qualquer maneira, a entrevistada conta que o ICC teve participacdo na au-
diéncia publica do ZEE-LN/17 e, por este ser um zoneamento de carater macro, havia
na audiéncia publica vérias instituicGes do litoral norte (Sdo Sebastido, llhabela, Cara-
guatatuba e Ubatuba) representando os interesses publicos, junto do ICC. De qualquer
forma, o ZEE-LN/17, ressalta A.B., foi fundamental para a base do plano de manejo da
APA e para atingir os objetivos deste.

J& no processo de desenvolvimento do plano de manejo, A.B. considera a parti-
cipacdo publica mais ativa do que no ZEE-LN/17, pelo plano de manejo ter um carater
mais microrregional e ter contato direto com as liderancas publicas (associa¢bes de mo-
radores, por exemplo). A entrevistada destaca que, chamar a participacéo publica duran-
te 0 processo do plano de manejo da APA e ter a sociedade sempre envolvida com todo
0 processo, até mesmo atualmente, faz a diferenca no que tange a atender as demandas
publicas, porém, A.B. menciona dificuldades, em que é preciso modificar algumas politi-
cas publicas, visto que os colegiados podem ser burocraticos demais e isso pode afastar a
voz de quem deveria ter mais voz; também hé a questdo das reunides abertas ao publico
e transmissdo ao vivo destas, conta a entrevistada, sdo pontos ainda em discussao e que
precisam, a longo prazo, serem construidas em conjunto, visto que ha ferramentas e
metodologias para atingir mais ao publico.

4 Sintese do Zoneamento da APA Baleia-Sahy e conflitos pelo uso do solo

Como ja colocado anteriormente, a APA Baleia-Sahy teve seu zoneamento ba-
seado no ZEE-LN/17, principalmente com base na Z1T e na Z2T, porém, é possivel
observar que a APA est4 tambem localizada em zonas Z4 e Z4 OD (como visto na figura
9), ou seja, as areas que permitem as atividades imobiliarias com mais flexibilidade.

E possivel observar a relagio direta das atividades turisticas com a sazonalidade,
ou seja, os imoveis localizados na orla da APA Baleia-Sahy, esses de maiores poderes
aquisitivos, recebem significativa populacdo que aflui para 0 municipio durante as tem-
poradas de verdo, assim, o crescimento de domicilios de usos ocasionais ocorreu em
ritmo bastante acelerado, principalmente aqueles localizados nas zonas Z4 e Z4 OD,
podendo-se assim concluir que as atividades permitidas nestas zonas abrem espaco para
0 avanco imobiliario na regido. Isso também significa que, ao crescer o setor e a especu-
lacdo imobiliéria na regido aquecendo o mercado da construcdo civil, também cresce a
demanda por mao de obra, como: pedreiros, porteiros, segurancgas, servicos domésticos
em geral, etc., 0 que implica na onda migratoria dessas pessoas que, em geral sdo de fora
do municipio, para a regido em busca de trabalho e qualidade de vida, porém, por possuir
menos poder aquisitivo, “sobram” as areas de maior risco para construir as moradias,
como na Z1T e Z2T, sendo essas as encostas da Serra do Mar, onde € intensa a precarie-
dade, insalubridade, isolamento e risco, havendo conflitos entre a ocupagdo o ZEE-LN,
ja que ndo sdo permitidas atividades de uso e ocupagdo urbana em tais zonas.

Como consequéncia, cria-se uma narrativa de conflito entre urbanizacédo, desen-
volvimento econémico e 0 meio ambiente, que é perceptivel no aumento de riscos, tanto
pela ocupacdo de carater fragil, quanto na exposicdo da populacdo mais carente. Um
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exemplo disso € a Vila Sahy, localizada dentro da APA Baleia-Sahy, em que as moradias
se localizam ao sopé da montanha da Serra do Mar, local de alta declividade e risco geo-
técnico, suscetivel & escorregamentos e desabamento de terra, j& que, para construir as
moradias foi necessario desmatar a vegetacédo, deixando o solo exposto.

4.1 Sintese da participacdo publica no Plano de Manejo da APA Baleia-Sahy

Através dos dados obtidos pelo Plano de Manejo da APA Baleia-Sahy e da entre-
vista concedida pela coordenadora operacional de projetos da ONG ICC, A.B., pode-se
perceber que a participacdo publica durante todo o processo de elaboracdo do Plano de
Manejo teve efeitos bastante positivos. Imprescindivel apontar que, como A.B., discor-
reu, por mais que tenha havido representacéo do publico e dialogo com os mesmos, ainda
hé& demandas da sociedade e mais atencdo as politicas publicas nesse sentido.

Percebe-se que o diferencial do plano de manejo da APA Baleia-Sahy se da por
ser co gerido por uma ONG, o ICC, que representa e esta em constante comunicacao
com o publico, tendo papel fundamental em colher as demandas da populag&o e interme-
dia-las com os o6rgdos (tal como SABESP e CETESB) a fim de resolver conflitos, apesar
das dificuldades encontradas. Ou seja, a ONG possui papel fundamental para a mediagao
e solucdo de conflitos, principalmente nos que se referem ao interesse publico.

A participacdo publica se deu principalmente a partir de audiéncias publicas,
mostrando que esses eventos sdo essenciais para manter o didlogo com todos os atores
envolvidos no projeto, ouvir suas demandas e amenizar conflitos; além da intrinseca
participacdo de liderangas, como associa¢es de moradores. A participacdo publica den-
tro do Plano de Manejo da APA se da também atraves da representacdo de liderancas
populares dentro do conselho gestor da APA, além de programas voltados ao turismo e
a geracdo de renda da populacéo local.

Em relacdo aos programas, € uma maneira de manter a populacdo sempre em
comunicagdo com o desenvolvimento do plano de manejo da APA. Os programas exis-
tentes, de acordo com Prefeitura Municipal de Sdo Sebastido (2020), tém correspon-
déncia com as necessidades identificados no territorio em questdo, que sdo: “Programa
de Protecdo e Fiscaliza¢do , com o objetivo de garantir a integridade fisica, biologica e
cultural da Unidade; o Programa de Manejo e Recuperagdo, com o objetivo de assegurar
a conservacao da diversidade bioldgica e as funcdes dos ecossistemas (aquaticos e ter-
restres), por meio de a¢des de recuperacdo ambiental e manejo sustentavel dos recursos
naturais; Programa de Uso Publico, com o objetivo de oferecer a sociedade o uso publico
pretendido de forma a compatibilizar a garantia da qualidade e seguranca nas atividades
dirigidas ou livres que ocorrem no interior da UC com a manutengdo da integridade
de seus atributos ambientais objeto de conservagédo; Programa de Interacdo Socioam-
biental, com o objetivo de estabelecer, por meio das relagdes entre os diversos atores do
territorio, 0s pactos sociais necessarios para garantir o objetivo superior da Unidade;
Programa de Desenvolvimento Sustentavel, com o objetivo de viabilizar alternativas de
usos sustentaveis na Unidade, mediante o incentivo e a difusdo de agdes compativeis com
o tipo e os atributos da Unidade, de acordo com as demandas socioecondmicas da popu-
lacdo que tenha vinculo com a Unidade; Programa de Pesquisa e Monitoramento, com
0 objetivo de produzir e difundir conhecimentos que auxiliem a gestdo da Unidade em
suas diversas a¢des; Programa de Gestdo Organizacional, com o objetivo de possibilitar
a Gestdo Organizacional com a administracdo dos meios (financeiros, humanos, logisti-
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Ccos e materiais) através de uma estrutura fisica, quadro funcional e atividades gerenciais
e administrativas minimas, adequadas e eficientes, para que os demais programas sejam
desenvolvidos.

5 Conclusao

Em suma, a regido da Costa Sul, em que esta localizada a APA Baleia-Sahy, é
caracterizada pela intensa movimentacéo turistica e o0 mercado voltado a ela, atraindo,
sazonalmente, uma massa para a regido, caracterizando o turismo de veraneio. Essa
intensa movimentacdo populacional das grandes cidades e arredores fez com que se ex-
pandisse a infraestrutura voltada ao lazer, valorizando o solo nas proximidades da orla
e elevando o padrdo de vida dessa regido, assim, os moradores locais se viram obrigados
a migrar para outras localidades, essas caracterizadas por riscos geotécnicos e falta de
estrutura de servicos basicos, como saneamento. Assim, é histérico do municipio de Séo
Sebastido que haja conflitos socioambientais, visto que é um espaco que engloba conjun-
tos naturais e arquitetbnicos unicos e gue teve sua expansdo urbana, também historica-
mente, dividida entre ocupagdes de baixa renda e ocupacdes de alto padrdo pela Rodovia
Doutor Manuel Hipdlito, essa divisdo qual precede o desenvolvimento dos instrumentos
de planejamento ambiental aqui tratados.

Dito isso, se contextualiza o histdrico de conflitos pelo uso do solo da regiéo,
conflitos que séo definidos por Acserald (2004), como as disputas entre diferentes atores
sobre o interesse em um recurso comum, ou seja, a dificuldade em definir a propriedade
sobre 0s usos dos recursos, nesse caso, na gestdo e no uso do solo. .No que diz respeito
as alteracOes relacionadas ao uso do solo do local que hoje esta localizada a APA Baleia-
-Sahy, a expansdo se deu em decorréncia de pressdes geradas pela especulacdo imobilia-
ria, de forma que a supervalorizagéo do solo da orla “expulsa” a populacéo local, essa que
se vé obrigada a se instalar em regides de risco e que possuem menor valor monetario,
porém, possui alto valor ambiental. Resultante disso e em conjunto com as demandas do
publico, criou-se um abaixo assinado, liderado por associacdes de moradores, para a cria-
¢ao da Unidade de Conservacdo APA Baleia-Sahy, visando uma melhor gestéo do terri-
torio e melhor preservacao e conservacdo ambiental, seguido do seu Plano de Manejo.

Para tal, foi usado como base o Zoneamento Ecol6gico-Econémico do Litoral
Norte de 2017, uma versao revisada do ZEE-LN de 2004. O ZEE-LN/17 considera 5
zonas (Z1, Z2, Z3, Z4 e Z5), e 3 subzonas (Z1 AEP, Z4 OD e Z5 OD), estando a parte
mais urbana da APA, em sua maior parte, na Z4 e Z4 OD, que permite empreendimen-
tos de turismo e lazer, parcelamentos e condominios, dentre outras permissdes neste
sentido, ou seja, o préprio zoneamento permite a ocupacdo naquela regido, favorecendo
0 mercado imobiliario, tornando legal aquela porcdo da regido para construir. Outra
porcdo da APA também esta localizada, sua maior parte vegetacdo, na Z1, Z1 AEP e
Z2. No que diz respeito as Z1 e Z1 AEP, a maior parte é de vegetacdo e por isso deve se
manter em sua integralidade, salvo atividades de pesquisa cientifica, educacdo ambien-
tal, manejo sustentavel, ecoturismo e ocupagdo humana de baixo efeito impactante; a
Vila Sahy esta na Z4, que permite assentamentos humanos dispersos, pouco populosos
e com pouca integracao entre si, e atividades de baixo impacto ambiental e a Vila Baleia
Verde, que esta localizada na Z4 OD, onde a maior parte das edificacdes estdo localiza-
das, até mesmo as de alto padréo. Assim, o Plano de Manejo da APA teve como base tais
defini¢des e, como apontado pela representante da ONG ICC, o zoneamento da APA foi
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feito em recortes visando ndo gerar conflito com as residéncias ja instaladas.

Diagnosticou-se que a participag¢do publica no processo de elaboragdo do Plano
de Manejo, em comparacdo ao ZEE de 2017, por exemplo, foi bem mais marcante e par-
ticipativa, de acordo com o relato da entrevistada. A participacdo publica se deu através
das audiéncias publicas e, atualmente, ainda se d, através das associagdes de moradores,
como a AMOVILA na Vila Sahy e SABALEIA na Vila Baleia Verde, em que suas lide-
rangas se caracterizam por ser o porta-voz entre comunidade-poder; através da ocupa-
¢do no conselho gestor da APA, além da atuacdo da ONG ICC que permanece sempre
em contato com as associacOes, fazendo o intermédio e reportando todo e qualquer tipo
de informagé&o, realizando reunides sempre visando estar a par do dia-a-dia das comu-
nidades e promovendo eventos, como 0S programas ja mencionados, que estimulam a
educacao ambiental, cultura e o comércio local. Dessa forma, é possivel concluir que é
essencial que o pablico tenha espaco e voz nas tomadas de decisdes, visando atender suas
demandas e, justamente com vozes importantes, como o ICC, conciliar com a preserva-
cao da fauna e flora local.

Por fim, conclui-se que a participagdo publica e os conflitos socioambientais rela-
cionados ao fendmeno de expansdo imobiliaria foram considerados no planejamento de
gestdo ambiental da APA Baleia-Sahy, visto que, como ja descrito, a participacdo publica
continua sendo presente na gestdo da APA, de forma que as liderancas das associagdes
de moradores possuem voz no conselho gestor da APA, ha programas voltados a educa-
cao ambiental e incentivo financeiro (dos artesdos da regido, por exemplo), fiscalizacéo
e monitoramento; assim como foi durante o processo de elaboracdo do plano, através
das audiéncias publicas e de oficinas participativas, em todo momento a ONG ICC pre-
sente. Os conflitos foram abordados pelo planejamento de gestdo ambiental da APA em
questdo, o plano de manejo contextualizou e descreveu os conflitos pelo uso do solo e
delimitou zonas para usos especiais a fim de mitigar os conflitos e de ordenar 0 uso do
solo de forma mais democratica possivel.
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Resumo

O estudo de caso baseia-se na pesquisa de informac6es e dados abertos coletados nos
sitios oficiais eletrénicos do Planalto e do Governo Federal, com o objetivo de identificar
as formas de controle social previstas na Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000,
que “regulamenta o art. 225, § 1°, incisos I, II, III e IV da Constituicdo Federal, institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, e da outras providéncias”
e os instrumentos de que se utilizam os Conselhos Gestores. Como metodologia, foram
pesquisadas informac6es sobre o Plano de Manejo da APA Serra da Mantiqueira, para
destacar as principais politicas presentes no referido plano e as formas de controle social
desta unidade de conservacdo. Como resultados, avalia-se a norma geral sobre criacéo,
implantagdo e gestdo das unidades de conservagdo e como ela é aplicada no ambito do
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira. Na conclusdo, apontam-se aspectos
importantes da APA da Serra da Mantiqueira e os mecanismos disponiveis de controle
social previstos no Plano de Manejo, buscando aprimorar a participacdo e 0s mecanis-
mos de controle social previstos na legislacdo para efetivacdo do monitoramento das
unidades de conservacao.

Palavras-Chave: Controle social. Instrumentos de Controle. Unidades de Conservacao.
APA da Serra da Mantiqueira.

Abstract

The case study is based on the research of information and open data collected on the
official websites of Planalto and the federal government to identify the forms of social
control provided by Federal Law No. Regulates art. 225, § 1, items I, 11, Il and 1V of
the Federal Constitution institute the National System of Nature Conservation Units
and makes other provisions and the instruments used by the Management Councils. As
a methodology, information about the Serra da Mantiqueira APA Management Plan
was researched to highlight the central policies present in that plan and the forms of
social control of this conservation unit. As a result, the general rule on the creation, im-
plementation and management of conservation units is evaluated and how it is applied
within the scope of the Serra da Mantiqueira APA Management Plan. In conclusion,
essential aspects of the Serra da Mantiqueira APA and the available mechanisms of
social control in the Management Plan are pointed out, seeking to improve the partici-
pation and the mechanisms of social control foreseen in the legislation to monitor the
conservation units.

Keywords: Social Control. Control instruments. Conservation units. Serra da Manti-
queira APA.

1 Introducéo

O objetivo geral do presente estudo de caso € identificar as formas de controle
social previstas na Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que “regulamenta 0 art.
225, 8 1°, incisos |, 11, 11l e IV da Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza, e d4 outras providéncias”, o(s) instrumento(s)
utilizado(s) para a realizacdo deste controle e as principais politicas publicas presentes
no(s) referido(s) instrumento(s).

Os objetivos especificos sdo destacar as principais politicas publicas do Plano de
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Manejo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira (APASM), verificar
como o controle social é realizado no &mbito do Plano de Manejo, examinar a evolugéao
desse controle e criticar a sua efetividade.

A Serra da Mantiqueira é uma cadeia montanhosa que se estende por trés Es-
tados do Brasil (Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro). Na Serra da Mantiqueira
existem diversas unidades de conservacio, como a Area de Protecdo Ambiental (APA)
da Serra da Mantiqueira, dividida entre os trés citados Estados, o Parque Nacional do
Itatiaia, dividido entre Minas Gerais e Rio de Janeiro, e os Parques Estaduais da Serra
do Brigadeiro e da Serra do Papagaio (Minas Gerais) e Campos do Jorddo (S&o Paulo).
Em razdo da extensdo da Serra da Mantiqueira, a qual possui, aproximadamente, 500
km e das diversas unidades de conservagdo nela contidas, este estudo ficara restrito a
Area de Proteciio Ambiental (APA) da Serra da Mantiqueira, com enfoque no respectivo
Plano de Manejo e nas disposigdes legais relativas as APA’s.

No tocante a metodologia, foram pesquisadas legislacdes no sitio eletrénico do
Planalto e informacGes sobre a APA da Serra da Mantiqueira no sitio eletrénico do Go-
verno Federal e ICMBio/Ministério do Meio Ambiente.

Quanto aos resultados, avalia-se que ha coeréncia entre as disposicdes legais ge-
rais previstas na Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, e os topicos trazidos no
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira.

Por fim, na concluséo do estudo de caso, apontam-se aspectos importantes do
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira e como podem ser promovidos a par-
ticipacdo e os mecanismos de controle social.

2 Metodologia

Trata-se de um estudo de caso acerca do controle social no ambito do Sistema

Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e do Plano de Manejo da APA da
Serra da Mantiqueira. Para tanto, foram examinados as formas de controle social e os
instrumentos utilizados no @mbito do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da
Natureza e as principais politicas publicas constatadas no Plano de Manejo da APA da
Serra da Mantiqueira.

Primeiramente, cabe salientar que Yin (2005, p. 19), ao explicar as formas de
pesquisar em Ciéncias Sociais, discorre sobre o estudo de caso:

Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida
quando se colocam questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’, quan-
do o pesquisador tem pouco controle sobre os acontecimentos e
quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inse-
ridos em algum contexto da vida real.

Segundo Padua (2004, p. 74), o estudo de caso é uma abordagem qualitativa, seja
como elemento complementar em uma coleta de dados, seja como monografia.

Ja na viséo de Goode e Hatt (1975), o estudo de caso possibilita investigar, com
profundidade, o desenvolvimento, as caracteristicas e 0s demais aspectos constitutivos
de qualquer unidade social.

Por sua vez, Oliveira (2002, p. 50) explica que o estudo de caso é método suficien-
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te para identificar e analisar as diversas ocorréncias de um mesmo fenémeno, em varios
casos. Esta concepcdo vai ao encontro deste estudo, que tem como objetivo avaliar as
formas e os instrumentos de controle social das unidades de conservagdo, em especial
em relacdo a APA da Serra da Mantiqueira.

Em outras palavras, o estudo de caso confirma-se como método apropriado para,
com base na legislacédo e nos aspectos do Plano de Manejo da APA da Serra da Manti-
queira, analisar e avaliar as formas e os instrumentos de participacdo social para fins de
controle social da citada unidade de conservacéo.

3 Resultados

Primeiramente, € importante ressaltar que a Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho
de 2000, regulamenta o artigo 225, § 1°, incisos I, Il, 11l e IV da Constituicdo Federal,
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza, e da outras pro-
vidéncias.

No artigo 2° da referida Lei, constam diversos conceitos, dentre os quais € impor-
tante destacar os conceitos de unidade de conservacdo, manejo, uso sustentavel e plano
de manejo, presentes nos incisos I, VIII, XI e XVII do referido dispositivo:

Art. 22, Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - unidade de conservacdo: espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime es-
pecial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protecéo;

[..]

VIII - manejo: todo e qualquer procedimento que vise assegurar
a conservacdo da diversidade bioldgica e dos ecossistemas;

[..]

XI - uso sustentavel: exploracdo do ambiente de maneira a ga-
rantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos
processos ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os demais
atributos ecologicos, de forma socialmente justa e economica-
mente viavel;

[...]

XVII - plano de manejo: documento técnico mediante o qual,
com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conser-
vacao, se estabelece 0 seu zoneamento e as normas que devem
presidir 0 uso da area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive
a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da uni-
dade; [. ]
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O referido Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC)
é regido por diversas diretrizes, tracadas no artigo 5° da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de
julho de 2000, dentre os quais se destacam aqueles diretamente relacionados ao controle
social, tais como assegurar 0S mecanismos e procedimentos necessarios ao envolvimen-
to da sociedade no estabelecimento e na revisdo da politica nacional de unidades de
conservacao (inciso I1); assegurar a participacao efetiva das populacdes locais na criagéo,
implantacéo e gestdo das unidades de conservacgéo (inciso Il1); incentivar as populagdes
locais e as organizacgdes privadas a estabelecerem e administrarem unidades de conser-
vacéo dentro do sistema nacional (inciso V); considerar as condic¢Oes e necessidades das
populacgdes locais no desenvolvimento e adaptacdo de métodos e técnicas de uso susten-
tvel dos recursos naturais (inciso 1X), dentre as demais diretrizes previstas no citado
dispositivo.

Por sua vez, o artigo 6° da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, estabe-
lece os 6rgédos que fazem a gestdo do SNUC, a saber: Conselho Nacional do Meio Am-
biente (CONAMA), 6rgdo consultivo e deliberativo, que acompanha a implementacdo do
Sistema; o Ministério do Meio Ambiente, 6rgdo central, que coordena o Sistema; e 0s
Orgdos executores, dentre 0s quais estdo o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em cara-
ter supletivo, os 6rgdos estaduais e municipais, com a funcdo de implementar o SNUC,
subsidiar as propostas de criacdo e administrar as unidades de conservacdo federais,
estaduais e municipais, nas respectivas esferas de atuacao.

A APA da Serra da Mantiqueira é classificada como Unidade de Uso Sustentavel.
O objetivo basico da Unidade de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservacdo da na-
tureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais, encontrando amparo
no artigo 7°, inciso Il e § 2°, da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000.

Dentre as categorias de unidade de conservacgdo do Grupo de Unidades de Uso
Sustentavel esta a Area de Protecio Ambiental (APA), que é uma &rea em geral extensa,
com um certo grau de ocupacdo humana, com atributos abioticos, bi6ticos, estéticos ou
culturais especialmente relevantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula-
¢cBes humanas, com objetivos basicos de proteger a diversidade bioldgica, assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais e disciplinar o processo de ocupagéo, con-
forme artigo 14, inciso | e artigo 15, , da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000.

E relevante também destacar que as condicdes para a realizacéo de pesquisa cien-
tifica e visitagdo publica nas APA’s sob dominio publico sdo estabelecidas pelo 6rgao
gestor da unidade e, nas areas sob propriedade privada, cabe ao proprietario fixar as
condicdes para pesquisa e visitacdo pelo publico, conforme 8§88 3° e 4° do artigo 15 da Lei
Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000.

Saliente-se, por oportuno, que a Area de Protecdo Ambiental dispde de um Con-
selho, presidido pelo 6rgéo responsavel por sua administracdo, o qual é constituido por
representantes dos 6rgdos publicos, de organizagcfes da sociedade civil e da populacéo
residente, conforme prevé o artigo 16, , da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000.

Nesse sentido, o Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que “regulamenta
artigos da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, que dispde sobre o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC, e d& outras providéncias”, em seus arti-
gos 17 a 20, trata do Conselho. Conforme referidos dispositivos, as categorias de unidade
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de conservacao poderdo ter conselho consultivo ou deliberativo, que serdo presididos
pelo chefe da unidade de conservacéo, a quem compete designar os demais conselheiros
indicados pelos setores a serem representados.

A representacdo dos 6rgdos publicos deve contemplar, quando couber, 0s 6rgaos
ambientais dos trés niveis da Federacdo e 6rgaos de areas afins, tais como pesquisa cien-
tifica, defesa nacional, cultura, educacgdo, paisagem, turismo, arquitetura, arqueologia e
povos indigenas e assentamentos agricolas.

Ja a representacdo da sociedade civil deve contemplar, quando couber, a comuni-
dade cientifica e organizacdes ndo governamentais ambientalistas com atuacdo compro-
vada na regido da unidade de conservagéo, populacédo residente e do entorno, populagéo
tradicional, proprietarios de imdveis no interior das unidades, trabalhadores e setor pri-
vado atuantes na regido e representantes dos Comités de Bacia Hidrogréafica. Ademais,
sempre que possivel, a representacdo dos érgdos publicos e da sociedade civil nos con-
selhos deve ser paritaria.

Assim, o 6rgdo executor possui as atribuices de convocar o Conselho e prestar
apoio a participacdo dos conselheiros nas reunides, sendo que o mandato do conselheiro
é de dois anos, renovavel por igual periodo, ndo remunerado e considerado atividade de
relevante interesse publico.

E, ainda, importante evidenciar que compete ao Conselho da unidade de con-
servacdo acompanhar a elaboracdo, implementacéo e revisdo do Plano de Manejo da
unidade de conservacdo, garantindo o seu carater participativo; buscar a integracdo da
unidade de conservagdo com as demais unidades e espacos territoriais especialmente
protegidos e com o seu entorno; esforcar-se para compatibilizar os interesses dos diver-
S0s segmentos sociais relacionados com a unidade; manifestar-se sobre obra ou atividade
potencialmente causadora de impacto na unidade de conservacdo; propor diretrizes e
acOes para compatibilizar, integrar e otimizar a relagdo com a populagédo do entorno ou
do interior da unidade, dentre outras competéncias previstas no Decreto n° 4.340, de 22
de agosto de 2002.

Por sua vez, o artigo 27 da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, estabe-
lece que as unidades de conservacdo devem dispor de um Plano de Manejo. O Plano de
Manejo € um instrumento que abrange a area da unidade de conservacgdo, sua zona de
amortecimento e os corredores ecoldgicos, com as medidas para promover a integracao
da &rea a vida econdmica e social das comunidades vizinhas. Ademais, na elaboragéo,
atualizacdo e implementacio do Plano de Manejo das Areas de Protecdo Ambiental
(APA’s) serd assegurada a ampla participacéo da populacéo residente. O Plano de Mane-
jo da unidade de conservacéo, elaborado pelo 6rgéo gestor ou pelo proprietario quando
for o caso, sera aprovado em portaria do 6rgéo executor, no caso de Area de Protecio
Ambiental. O Plano de Manejo aprovado deve estar disponivel para consulta do publico
na sede da unidade de conservagdo e no centro de documentacao do 6rgdo executor.

O Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira pode ser consultado ele-
tronicamente no sitio do Governo Federal — Instituto Chico Mendes de Conservagéo
da Biodiversidade (ICMBio). Referido Plano foi custeado com recursos da Associacéo
Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do rio Paraiba do Sul (AGEVAP) e sua
elaboracdo foi executada pela empresa Detzel, sendo que o diagnostico e planejamento
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da APA da Serra da Mantiqueira foi desenvolvido em volume Gnico no ano de 2018. O
Plano de Manejo da APA da Serra da Mantiqueira foi aprovado por meio da Portaria n°
1.046, de 3 de dezembro de 2018, do Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodi-
versidade (ICMBio).

E oportuno contextualizar a participacéo social no Brasil, a fim de entender a im-
portancia da atuacéo dos 6rgdos colegiados. A constituicdo de unidade de conservacéo,
como a APA da Serra da Mantiqueira, implica a sobreposicao de multiplos territorios
(federal, estaduais e municipais). Assim, séo diferentes os interesses, praticas e represen-
tacOGes dos variados atores envolvidos e populacfes afetadas pela delimitacdo das areas
destinadas a protecdo ambiental. Assim, é relevante destacar que a participacdo social
é recente na Ameérica do Sul, pois até a década de 80, diversos paises estavam sob o re-
gime da ditadura. Apesar de no Brasil ja existirem, desde 1981, leis que fomentassem
a participacao social, foi somente com a promulgacdo do SNUC, no ano de 2000, que a
participacdo se tornou claramente instituida nas unidades de conservacao.

No Brasil, Irving (2007) explica que a participacdo social na gestdo da unidade de
conservagao constitui elemento central para a sua sustentabilidade. Para Oliva (2004),
a gestdo participativa compreende diversos niveis de participacdo, que variam desde um
processo de consulta até a transferéncia de responsabilidade e autoridade da instituicao
responsavel pela area para outros interessados. Por isso, Melek (2006) ressalta que a
gestéo participativa no Brasil tem sido um desafio, pois, apesar da aparente facilidade no
seu processo de instituicdo e implantacdo, muitos sdo os problemas que podem compro-
meter a gestdo das unidades de conservagao e de seus entornos.

Sobre a participacao social por meio do Conselho Gestor, Paraiso (2005, p. 37)
explicita que “a participacdo dos cidaddos nas questdes relativas ao ambiente tem sido
possivel por meio das consultas publicas e da formacéo de conselhos consultivos ou de-
liberativos”. A esse respeito, Loureiro et. al. (2003) explica que o bom funcionamento
do Conselho ndo depende de sua classificacdo como consultivo ou deliberativo, mas do
status de legitimidade e representatividade que possui em fungdo do seu processo de
criacdo e atuacao ser realmente democratico, sério e mobilizador, que resulte em efetivo
poder de intervencdo em politicas e acdes sociais.

4 Discussao dos resultados

A Area de Protecio Ambiental da Serra da Mantiqueira (APASM) foi criada por
meio do Decreto n°® 91.304, de 03 de junho de 1985, apresentando uma area total de
437.524,57 hectares e localizada no bioma Mata Atlantica, abrangendo, conforme consta
do Plano de Manejo, 27 municipios dos Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de
Janeiro.

Conforme informado pelo sitio eletronico do Instituto Socioambiental (ISA), a
Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira é, atualmente, composta por 30
municipios, a saber: Aiuruoca, Alagoa, Baependi, Bocaina de Minas, Bom Jesus de Minas,
Delfim Moreira, Itanhandu, ltamonte, Itajubd, Liberdade, Marmelépolis, Passa Quatro,
Passa Vinte, Pirangucu, Pouso Alto, Santa Rita do Jacutinga, Virginia e Wenceslau Bras,
no Estado de Minas Gerais; Campos do Jorddo, Cruzeiro, Guaratingueta, Lavrinha, Lo-
rena, Pindamonhangaba, Piquete, Santo Antbénio do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai e
Queluz, no Estado de Sao Paulo, e Itatiaia e Resende no Estado do Rio de Janeiro.
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E evidente a tensdo existente no controle social e na preservacio da APA, tendo
em vista que os conflitos de interesses existentes numa area marcada por regulamenta-
¢Oes nos ambitos federal, estaduais e municipais impactam no funcionamento do Conse-
Iho Gestor. Ainda que se quisesse fazer um estudo aprofundado dos pontos de conflito
existentes nas regulamentacOes federal, estaduais e municipais dos entes federativos
abrangidos pela APA da Serra da Mantiqueira, tal analise seria superficial, ja que os da-
dos especificos relativos a APA e ao trabalho do colegiado (atas de reunides do Conselho
Gestor) ndo estdo disponiveis para consulta para pontuar, com mais profundidade, as
reais dificuldades quanto a participagdo social, 0 que certamente demandaria um estudo
de caso .

Para exemplificar a divergéncia de interesses, pode-se tomar a Lei Estadual n®
11.262, de 08 de novembro de 2002, que “declara Areas de Protecio Ambiental o trecho
da Serra da Mantiqueira e as areas urbanas no Municipio de Sdo José dos Campos”. A
referida lei cria as Areas de Protecdo Ambiental “APA S&o Francisco Xavier” e “APA do
Banhado”. A implantagdo das referidas APA’s foi coordenada pelo Conselho Estadual
do Meio Ambiente, em colaboracdo com os 6rgdos da Administracdo Direta, Indireta
e Fundacional do Estado, vinculados a preservacdo do meio ambiente. O artigo 4° da
referida Lei, deixa claro que, na “APA do Banhado”, ¢ vedada a ampliacao da area das
indUstrias existentes e a utilizacdo da area para chacaras de recreio.

J& o Decreto Estadual n° 48.149, de 09 de outubro de 2003, dispde sobre a criagao
e funcionamento dos Conselhos Gestores das Areas de Protegdo Ambiental (APA’s) no
Estado de S&o Paulo. O Conselho Gestor de Area de Protecdo Ambiental no Estado de
Séo Paulo tem carater consultivo e tem como objetivo promover o gerenciamento parti-
cipativo e integrado da area, bem como implementar as politicas e diretrizes nacionais,
estaduais e municipais de protecdo do meio ambiente e do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo, sendo composto por representantes dos Municipios abrangidos pela
APA, dos 6rgdos e entidades da administracdo estadual e da sociedade civil, devendo
contemplar, quando couber, a comunidade cientifica e organizaces ndo governamen-
tais ambientalistas com atuagdo comprovada na regido da unidade, populagéo residente
e do entorno, populacdo tradicional, proprietarios de imdveis no interior da unidade,
trabalhadores e setor privado atuantes na regido e representantes dos Comités de Bacia
Hidrografica. Ademais, o Conselho Gestor de Area de Protecdo Ambiental é presidido
por representante da Secretaria Estadual do Meio Ambiente, designado pelo Titular da
Pasta.

Por sua vez, a Lei n° 8.756, de 28 de junho de 2012, do Municipio de Sao José
dos Campos, denominou parte da Concha do Banhado em Unidade de Conservacdo de
Protecdo Integral, criando o Parque Natural Municipal do Banhado (PNMB), com o0s
objetivos basicos de preservar o ecossistema natural de grande relevancia ecoldgica e
beleza cénica, realizar pesquisas cientificas, desenvolver atividades de educagéo e inter-
pretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecologico. A
implementacdo e a administracdo do referido parque compete a Secretaria Municipal
de Meio Ambiente, que preside o Conselho Consultivo, criado por decreto do Prefeito
Municipal e constituido por representantes de 6rgéos publicos e de organizacgdes da so-
ciedade civil para auxiliar a administracdo do PNMB.

Portanto, € facil notar que a APA da Serra da Mantiqueira é regulada por lei
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federal, mas que, por englobar areas afetas a outros Estados e Municipios, vai tendo re-
gulamentacdes estaduais e municipais e diversos Conselhos Consultivos/Gestores, pois
a APA da Serra da Mantiqueira vai se dividindo em diversas outras APA’s. Neste exem-
plo trazido a exame, a “APA do Banhado”, instituida por lei estadual, engloba trecho
da Serra da Mantiqueira e, de acordo com a lei estadual, fica vedada a utilizacéo da area
para chacaras de recreio. Todavia, ao passar por regulamentacdo municipal (Municipio
de S&o José e dos Campos), o Parque Nacional Municipal do Banhado, que fica dentro da
“APA do Banhado”, permite o desenvolvimento de atividades de recreagao e o turismo
ecoldgico. Aparentemente, a lei estadual conflita com a lei municipal, pois cada um, den-
tro do seu ambito, defende interesses proprios (ora estaduais, ora locais).

Por isso, a dificuldade de resolver as tensdes existentes entre os diferentes 6rgédos
(estaduais e municipais) e entre o Conselho Gestor da APA da Serra da Mantiqueira no
que eventualmente venha a colidir com outros Conselhos Consultivos de trechos da Ser-
ra da Mantiqueira e a dificuldade de unificar os interesses dos mais diversos Estados e
Municipios abrangidos pela APA da Serra da Mantiqueira.

Isso porque a declaracio de Area de Protecdo Ambiental, além de garantir a con-
servacdo do conjunto paisagistico e da cultura regional da Serra da Mantiqueira, tem
por objetivo proteger e preservar parte de uma das maiores cadeias montanhosas do
sudeste brasileiro; os remanescentes dos bosques de araucaria; a flora endémica e andi-
na; a continuidade da cobertura vegetal do espigdo central e das manchas de vegetacéo
primitiva; e a vida selvagem, principalmente as espécies ameacadas de extincao.

A APASM e seu manejo objetivam a manutencdo da Serra da Mantiqueira e vao
ao encontro de orientacdes para a conservacdo da biodiversidade e do uso sustentavel
dos recursos naturais, de acordo com as politicas publicas estabelecidas na esfera federal
e com os programas especificos adotados por organismos ndo governamentais interna-
cionais e nacionais. A APASM abrange o territério de dezenas de municipios dos Esta-
dos de Minas Gerais, Sao Paulo e Rio de Janeiro, o que possibilita compreender melhor
as tensOes decorrentes dos diferentes interesses e ambitos de regulacdo incidentes sobre
o territério da unidade de conservacdo APASM e suas implicacBes para o funcionamento
do Conselho Gestor.

As principais politicas publicas previstas no Plano de Manejo da APASM relacio-
nam-se, em linhas gerais, as politicas de educacdo ambiental, pesquisa cientifica, projetos
socioambientais e de integracdo com politicas voltadas ao ecoturismo, politicas publicas
para 0 manejo de espécies animais, bem como a contribuicdo para as politicas municipais
de uso e ocupacéo do solo.

Para tanto, o Conselho Consultivo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da
Mantiqueira (CONAPAM) foi formado em 30 de setembro de 2003, composto por 34
membros titulares, sendo 17 da sociedade civil (organizagdes ndo governamentais am-
bientalistas, associa¢fes de comércio, industria e mineracdo, setor de producédo rural,
instituicdes técnico-cientificas e educacionais, turismo e hotelaria, centros e associa¢des
de moradores, institui¢Oes religiosas e beneficentes) e 17 do poder publico, dos niveis
municipal, estadual e federal, sendo instituido formalmente pela Portaria IBAMA n°
49/04-N, de 07 de maio de 2004.

Esta composicéo foi sendo alterada por sucessivas Portarias da ICMBIo, sendo
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que, atualmente, o Conselho é composto por 30 cadeiras, sendo 6 cadeiras para 6rgédos
publicos da area ambiental (municipais, estaduais ou federais); 8 cadeiras para 6rgéos
publicos de areas afins (Prefeituras Municipais, 6rgdos de assisténcia técnica, etc.); 2
cadeiras para o setor de industria, comércio, mineragdo e turismo; 2 cadeiras do setor
agropecudrio; 4 cadeiras para organizacfes que representem moradores da APA ou re-
presentantes comunitarios eleitos para esse fim (associacdes de moradores, liderancas
locais, etc.); 5 cadeiras para OrganizacOes da Sociedade Civil (Organizagdes N&o Gover-
namentais - ONGs, Organizacgdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPs); 1
cadeira para Colegiados de Politicas Publicas e 2 cadeiras para Instituicbes Publicas ou
Privadas de Ensino, Pesquisa e Extensao.

A Renovacio do Conselho Consultivo da Area de Protecio Ambiental da Serra
da Mantiqueira para a Gestdo 2023/2024 busca a participacdo da sociedade na gestdo da
APASM para transformar realidades, mobilizar setores sociais, fortalecer a democracia
e tornar a gestdo ambiental publica mais participativa.

O CONAPAM é um colegiado destinado a proteger e promover o desenvolvi-
mento sustentavel da APASM e teve suas inscri¢des abertas até 22 de julho de 2022,
sendo que os conselheiros tomaram posse em dezembro de 2022 e 0 mandato seguira até
dezembro de 2024. Puderam se inscrever para 0 CONAPAM, dentre outras, instituicoes
de direito publico e de direito privado sem fins lucrativos, formalmente instituidas e com
atuacdo comprovada de, no minimo, um ano no territério da APASM e representantes
de moradores de comunidades locais da APASM, com ou sem organizacdo local, desde
que escolhidos coletivamente pela comunidade.

Sobre a participacdo social abrangente, integrada e colaboradora, tem-se que
APASM disp6e de Conselho Consultivo, cujos conselheiros participaram, juntamente
com representantes da comunidade, do trabalho de elaboracdo do Plano de Manejo,
por meio de Oficina de Diagnostico Rapido Participativo, Reunido de Consolidacdo do
Diagnostico, Oficinas de Alvos de Conservacgdo, Reunido de Pré-Zoneamento, Oficinas
de Planejamento Participativo (OPP), Reunido de Planejamento | e Reunido de Plane-
jamento 1l. Todavia, concordando com o entendimento de Franca (2006), o Conselho
Gestor deve fortalecer e garantir a melhoria continua da gestdo, agindo no controle e
na participacdo de 6rgdos publicos das trés esferas de poder, bem como da sociedade em
favor da conservacdo da unidade de forma integrada com os anseios e as necessidades
sociais. Para tanto, é importante entender este processo como algo complexo, pois im-
plica na construcdo de cidadania e participacdo como elementos primordiais da susten-
tabilidade ambiental e social nas praticas de gestéo.

O Plano de Manejo traz estratégias para a reducdo das ameacas criticas identi-
ficadas na APASM. S&o elas: contribuir para as politicas municipais de ordenamento do
uso e ocupacdo do solo; articular e implantar projetos de sustentabilidade econdmica e
ambiental para produtores rurais, incentivando o desenvolvimento sustentavel regional,
desenvolver programa de manejo integrado do fogo e prevencao de incéndios; contribuir
e promover o ordenamento do turismo e dos diferentes usos nos atrativos naturais da
unidade de conservacéo; e articular para aprimorar os processos de protecéo, licencia-
mento e monitoramento.

Como a APA da Serra da Mantiqueira € uma unidade de conservagdo de uso
sustentavel, o Plano de Manejo privilegia ac6es de articulagdo, fomento, integracdo e
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normatizacdo. No Plano de Manejo constam, além das cinco estratégias supracitadas, os
objetivos a serem atingidos por meio das ac6es nele especificadas, dentre os quais redu-
zir/minimizar os conflitos de uso e ocupacéo do solo e seus impactos na biodiversidade
da APASM; incentivar a producéo sustentavel e adequacdo ambiental das propriedades;
ter programas de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) implantados; reduzir os
danos provocados pelos incéndios sobre a biodiversidade; reduzir os impactos causados
pelos usos desordenados nos atrativos naturais da unidade de conservacao; reduzir os
impactos causados por estradas; reduzir a poluicdo hidrica e a captacdo irregular de
agua; e proteger espécies de fauna nativa e minimizar os danos causados pelas espécies
exaticas.

A esse respeito, destaca-se que 0 CONAPAM esté envolvido nos objetivos de re-
duzir/minimizar os conflitos de uso e ocupacéo do solo e seus impactos sobre a biodiver-
sidade da APASM, para que 0 uso e ocupacao do solo ocorram de acordo com as normas
e zoneamento da APASM; e incentivar a producdo sustentavel e adequacdo ambiental
das propriedades, para que aumente o nimero de propriedades que adotam técnicas sus-
tentaveis de producdo rural e para que se amplie a integracdo entre os atores envolvidos
com a producéo rural. Portanto, cabe ao CONAPAM, juntamente com os demais envol-
vidos, promover as acdes e cumprir as metas estabelecidas no Plano de Manejo.

Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99) realizaram uma avaliacdo da efetividade
da gestdo participativa na APA da Serra da Mantiqueira e apontaram, como pontos po-
sitivos, o estimulo ao aumento da participacdo dos membros do CONAPAM na defini¢do
das pautas e na organizacdo das reunifes, bem como na adoc¢do de leitura dos encami-
nhamentos propostos no sentido de averiguar a condugdo dada pelos responsaveis por
sua execucao.

Ademais, Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99) ressaltaram a importancia dos
trabalhos realizados pelas Camaras Técnicas de Plano de Manejo e de Comunicacéo, que
encaminharam suas proposicdes a contento.

Como pontos negativos, Ribeiro, Barbosa e Limont (2010, p. 99-100) destacaram:

Quanto aos compromissos assumidos em plenaria, constatou-se
na leitura das atas cerca de 53 encaminhamentos realizados pe-
los conselheiros. Destes 41,51 % foram plenamente atendidos,
isso esta associado ao fato de que algum servidor da APASM
assumiu tais compromissos como prioridade de acdo; 39,62 %
ndo foram atendidos; 7,55 % foram parcialmente atendidos; 7,55
% de desisténcia e para 3,77 % dos encaminhamentos ndo foram
encontradas informagdes que subsidiassem sua avaliagdo. Estes
dados expdem a fragilidade do conselho quanto as decisdes por
ele proferidas e interfere negativamente na sua efetividade, ja
que as acoes devem ter continuidade.

[...]

Considerando a relagdo de presenca nas reunides, percebe-se a
baixa representacdo dos segmentos comunitarios. Este ultimo
pode ser justificado pela dificuldade de organizacao local que ini-
be a participacdo direta do segmento no conselho, pois poucas
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sdo as organizagbes comunitarias que possuem personalidade
juridica ou mesmo um grau de organizacdo que lhes dé condi-
cOes de representar seus segmentos (Limont, 2009). Outro fato
é a dificuldade dos servidores da APASM estarem regularmen-
te presentes junto as comunidades rurais em ac¢des educativas e
preventivas, devido a grande extensdo territorial da unidade e o
elevado grau de ocupacdo da regido.

[..]

Outra situacdo recorrente verificada na analise das atas refere-se
a participacdo mais efetiva de poucos membros nas discussdes,
sendo notorio que regularmente sdo sempre as mesmas pessoas
que se posicionam durante as reunides [...].

Portanto, é imprescindivel que 0 CONAPAM tenha legitimidade e representa-
tividade, 0 que s6 se alcanca se 0 processo de constitui¢do e atuacdo do Conselho for
efetivamente mobilizador, sério e democratico, para, assim, impactar na formulacéo e
intervencdo em politicas e a¢des sociais.

E importantissimo, pois, fomentar, de fato, a participacio da sociedade no Conse-
Iho, para que se efetive a gestdo participativa da APASM e para que 0 CONAPAM seja
um espagco efetivo de participacdo dos mais diversos segmentos sociais, com a manifesta-
cao da coletividade e com o exercicio qualificado da cidadania quanto ao uso e aplicacdo
dos recursos da natureza protegidos.

5 Consideragdes finais

O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza (SNUC) define
unidade de conservacdo (UC) como o espaco territorial e seus recursos ambientais, in-
cluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente ins-
tituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime
especial de administracédo, ao qual se aplicam garantias de protecdo, organizando-as em
dois grupos, sendo que a Area de Protecio Ambiental é classificada na categoria de uni-
dade de uso sustentavel, pois concilia a conservacdo da natureza com o uso sustentavel
de parte dos recursos naturais. Assim, no ambito de cada ente (Unido, Estados e Mu-
nicipios), ha o conflito de interesses em torno do uso dos recursos naturais da APA da
Serra da Mantiqueira, o que dificulta o trabalho do Conselho Gestor e aumenta a tensao
quanto a conservagdo ambiental e 0 manejo da area.

O presente estudo de caso identifica as formas de controle social das unidades de
conservacao, pela presenca do Conselho Consultivo/Gestor, destacando suas competén-
cias e composicdo. Além disso, destaca o principal instrumento utilizado pelo Conselho,
mencionando o Plano de Manejo e os dispositivos legais que a ele se referem. Ado-
tando-se 0 Plano de Manejo da Area de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira
(APASM), ganham destaque a composicdo do CONAPAM e as principais politicas pre-
sentes no Plano de Manejo, que se referem a politicas e projetos voltados ao turismo
ecoldgico, propostas de politicas publicas e incentivos de apoio a conservacao; politi-
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cas voltadas ao ordenamento do solo e crescimento sustentavel; politicas municipais de
incentivo a conservacao dos recursos hidricos; politicas estaduais de incentivo para a
conservagao dos recursos hidricos; politicas nacionais de mudancas climaticas; politicas
publicas que conscientizem e estimulem a preservacdo desses ecossistemas; politicas de
sensibilizagdo e conscientizacdo ambiental; politicas publicas de estimulo a agropecua-
ria e as empresas publicas vinculadas ao MAPA (Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento); politicas publicas mais efetivas para 0 manejo do javali Sus scrofa e para
melhoria da educacdo ambiental da populacéo (considerada deficitaria); politicas munici-
pais de ordenamento do uso e ocupacao do solo; e politica do fogo zero.

Em que pese a adequacdo da APASM e do respectivo Plano de Manejo as dis-
posicOes legais pertinentes as unidades de conservacdo de uso sustentavel, destaca-se
que ndo foi possivel avaliar o atingimento das metas previstas no referido Plano. De
qualquer forma, a participacdo social no controle e manejo da APASM é garantida pelo
procedimento de inscri¢do para ser conselheiro do CONAPAM, cuja selecdo para Ges-
tdo 2023/2024 foi realizada em meados de 2022, tendo em vista que, ap6s homologadas
as inscricdes, houve reunido, em 31 de agosto de 2022, para a elei¢do das entidades que
comporéo a Gestdo 2023/2024 do CONAPAM. Apesar disso, alguns estudiosos, como
Ribeiro, Barbosa e Limont, (2010, p. 99-100) apontaram as fragilidades em relacdo a
efetividade da gestdo participativa na APASM.

Finalmente, conclui-se pela necessidade de observar e respeitar as manifestagoes
sociais, tanto nos procedimentos participativos quanto na abordagem estratégica para
0 estabelecimento de zonas e normas na APASM, bem como de focar na gestdo desta
unidade de conservacdo, buscando-se estabelecer acbes viaveis e que, de fato, propiciem
a protecdo e o uso sustentavel da APASM, garantindo o beneficio matuo Unidade-So-
ciedade e a solucdo de conflitos de interesses nos ambitos federal, estaduais e municipais
que possam vir a prejudicar o funcionamento do Conselho Gestor.
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Resumo

A cidade de Macei0, no estado de Alagoas, vem sofrendo com os impactos causados pela
atividade de mineracdo da empresa Braskem, que ocasionou um extenso afundamento
de solo em bairros inteiros, obrigando seus moradores a abandonarem seus patrimonios
em busca de seguranca. Este estudo se propde a analisar tais deslocamentos forgcados
sob a perspectiva da légica das expulsdes, da renomada socidloga Saskia Sassen, além
de apontar os direitos humanos violados, visto que, para além dos danos patrimoniais,
0 desastre repercutiu, também, em outras esferas da dignidade da pessoa humana. A
pesquisa foi financiada pelo Programa de Bolsas de Iniciacdo Cientifica (PROBIC) do
Centro Universitario de Maceidé (UNIMA/AFYA).

Palavras-chave: Caso Braskem. Afundamento de solo. Meio ambiente.

Abstract

Macei6 City, in the state of Alagoas, has been suffering from the impacts of the mining
activity of the company Braskem, which has caused extensive soil subsidence in entire
neighbourhoods, forcing residents to abandon their properties in search of safety.

Avrtigo recebido em 31/03/2024, aceito para publicacio em 24/04/2024.
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The study aims to analyse such forced displacements from the perspective of the logic
of expulsions by renowned sociologist Saskia Sassen and point out the violated human
rights since, in addition to the property damage, the disaster also had repercussions on
other spheres of the dignity of the human person. The Scientific Initiation Scholarship
Program of the Centro Universitario de Maceié (UNIMA/AFYA) funded the research.

Keywords: Braskem case. Soil subsidence. Environment.

1 Breve panorama acerca da implantacdo da Braskem em Macei6 (AL) e
do desastre iniciado em 2018

Para que se possa compreender a extensdo da problematica envolvendo a empre-
sa Braskem na cidade de Maceid, no estado de Alagoas, € preciso examinar como se deu
a sua chegada ao local, bem como as peculiaridades de sua atuacdo mineraria.

A Braskem chegou em Maceié como Salgema Industrias Quimicas S/A, e teve
seu projeto de implantacdo iniciado no ano de 1974, com inicio das atividades em 1977.
O que se observa dessa instalacdo € que, a despeito de ter sido considerada, a época,
um avancgo para a cidade, com perspectivas de geracdo de emprego e desenvolvimento
da regido, muitas ocorréncias negativas decorrentes do seu funcionamento incidiram
diretamente na seguranca ambiental e na salde das comunidades proximas a fabrica, se
estendendo, futuramente, a outros bairros (Duarte; Manhas, 2018).

O licenciamento de instalacdo da Braskem em Macei0 se deu no periodo da Dita-
dura Militar no Brasil. Essa constatacdo implica em interpretacdes que pdem em Xxeque
a lisura do seu processo, notadamente pelo fato de que, dos pontos de vista historico,
politico e social, observava-se naquela fase a intencao estatal de progresso econdémico a
qualquer custo, sob a justificativa de melhorias para o pais, sem que, no entanto, fossem
apreciados os interesses primordiais da populacao.

Nessa senda, mesmo se tendo, a época, relatorio contrario a instalacdo da indus-
tria em local de restinga, a Braskem obteve autorizacao do poder publico para funcionar
(Costa, 22). Isso sugere que a forma que se deu a concessao de seu desempenho em loca-
lidade expressamente inadequada € a raiz de uma sequéncia de problemas relacionados
a empresa que sucederam em riscos aos cidadaos de Maceio.

O aparecimento de crateras em vias publicas e rachaduras em imdveis da area
do bairro do Pinheiro ja indicavam a problematica que estava por vir e da qual se trata
0 presente estudo. No entanto, o sinal mais evidente se deu em 2018, quando a regido
dos bairros do Pinheiro, Mutange, Bebedouro, Bom Parto e parte do Farol foi atingida
por fortes chuvas e, por conseguinte, ocorreu um abalo sismico quantificado em 2,4 mR
(Escala Richter - Rede Sismogréafica Brasileira).

Diante desse acontecimento, que, por ébvio, instalou uma atmosfera de panico na
populacdo de Maceid, diversos estudos foram realizados até que fosse constatada a sua
relacdo com a pratica extrativista da Braskem, que, com a retirada de agua subterranea
das localidades durante anos, teria provocado um fendmeno chamado de subsidéncia, ca-
racterizado pelo afundamento de solo, gerando repercussdes patoldgicas nas edificaces
ali construidas, conforme ilustrado na figura 1 (Silva, 2021).
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Figura 1 — llustracéo do processo de subsidéncia

Subsidéncia

o

Zona Estavel

Fonte: Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais, 2019

Com o passar do tempo, as danificacdes nos imoveis das regides afetadas foram
se intensificando de tal modo que a populacdo que ali se encontrava precisou evadir e
abandonar residéncias, pontos comerciais, templos religiosos, escolas, hospitais e ind-
meros outros tipos de patriménio. A figura 2 retrata parte do cenario de devastacdo no
qual a regido se encontra.

Figura 2 — Imagem de demoli¢éo de estruturas condenadas no bairro do Pinheiro

Fonte: Defesa Civil de Macei6, 2021

Tal circunstancia frustrante para os ex-moradores, diante da falta de solugéo
justa para o conflito, os levou a procura de outras formas de resolucédo do problema, a
exemplo do recurso a justica da Holanda, em 2022, que por sua vez confirmou possuir
jurisdicdo para julgar as denuncias levadas até o pais, visto que a Braskem é acionista
majoritaria em empresas locais (Lucca, 2022).

Ja no més de maio de 2023 foram discutidas, desta vez no Senado Federal, em
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sessdo da Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE), questbes rela-
cionadas as indenizacOes devidas pela Braskem e sua possivel mudanca acionaria. Na

oportunidade, foram ouvidas autoridades, especialistas no caso e representantes dos mo-
radores (Brasil, 2023).

A convencao mais atual realizada pela empresa se refere a um acordo realizado
em julho de 2023 com a Prefeitura de Maceio, que em nota oficial informou que o mu-
nicipio receberd, a titulo de reparacdo indenizatéria, 0 montante de R$ 1,7 bilhdo, que

seré destinado a obras na regido e a criagdo do Fundo de Amparo aos Moradores (FAM)
(Maceid, 2023).

Nesse sentido, perante a robusta constatacdo de danos patrimoniais e econo-
micos decorrentes do desastre de mineracao relacionado as atividades da Braskem em
Macei6/AL, o presente estudo se propde a analisar os deslocamentos sob uma perspec-
tiva de expulsdes e versar sobre os desdobramentos no @mbito dos Direitos Humanos,
visto que foram atingidos, também, aspectos sociais, culturais, e religiosos, que sdo as-

segurados por garantias fundamentais previstas na Constituicdo Federal e em Tratados
Internacionais.

Figura 3 — Foto de intervencao realizada por artistas locais, como expres-
sdo dos danos causados pelo desastre

4 B 2
MACEI A MLAGRINIM;‘

Fonte: Edilson Omena/Tribuna Independente

2 O caso da Braskem como um fenémeno de expulséo

As repercussdes devastadoras do afundamento de solo causado pela Braskem
vém sendo amplamente veiculadas nas midias locais, e, para além disso, sentidas por

toda a populagéo, embora a nivel nacional a exibi¢do do tema aparente retratar de forma
timida o ocorrido.

O que se percebe nas veiculagdes sdo tentativas de serem atribuidas denomina-
¢Bes 0 mais condizentes possivel com a real situacdo enfrentada. H4 quem a denomine

como “tragédia humana”, “desastre ambiental”, “ocorréncia”, “fendmeno” ou “crime am-
biental”. Em estudos realizados acerca do caso, empregam-se termos técnicos. Em ma-
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téria veiculada pela propria empresa, fala-se em “fenémeno geoldgico” (Braskem, 2023).

A problemética de ndo se ter uma nomenclatura mais assertiva para aconteci-
mentos como o da Braskem é que, de certa forma, os termos encontrados acabam por
atenuar a gravidade e a responsabilizacdo daqueles que, de fato, provocaram os danos.
Por exemplo, para o diciondrio de lingua portuguesa Michaelis, a palavra “tragédia”
significa “acontecimento triste”. J& “desastre” significa “acontecimento funesto, geral-
mente inesperado” (Tragédia/desastre, 2023).

Ora, a despeito da inequivoca tristeza sentida pelas pessoas envolvidas no caso
Braskem, os danos ensejam muito mais que isso. Ademais, sabe-se que, notadamente no
que se refere as atividades extrativistas realizadas pela mineradora, alguma previsibi-
lidade das consequéncias negativas poderia, ou pelo menos deveria, existir. Tal cenario
escancara uma pratica comercial, infelizmente, muito comum.

Esse molde de desenvolvimento econdmico, que potencializa a importancia do
lucro em detrimento dos seus possiveis efeitos prejudiciais, acontece de maneira desen-
freada no Brasil e no mundo. O chamado capitalismo predatorio tem gerado impactos,
ndo somente imediatos, mas também a longo prazo (Piloto, 2022), que deterioram recur-
S0S naturais e acarretam situacfes como as que ocorreram em Mariana e Brumadinho,
bem como a que vem acontecendo em Maceio.

O que se verifica, portanto, ¢ que as “tragédias” que ocorrem frequentemente ao
redor do mundo sdo, na verdade, anunciadas e originadas de meios institucionalizados

por um sistema conveniente ao mercado, mas que nao se compromete com a sustentabi-
lidade.

Dito isso, percebe-se que o afundamento do solo em Macei6 estd longe de ser
tdo somente um fendmeno geoldgico, como a Braskem sustenta, haja vista que, quando
ha descontrolada intervencdo humana, além do mais autorizada de forma arbitraria pelo
Estado, ndo subsistem razdes meramente naturais que justifiguem suas consequéncias
desastrosas.

Nessa senda, a sociologa Saskia Sassen, que € referéncia mundial no estudo sobre
cidades, debruca-se acerca da correlacdo entre 0 mecanismo sistematico capitalista de

producdo de riquezas e a fenomenologia das migracgdes forcadas em diversas localidades
do planeta.

A autora parte do principio de que os movimentos de exploracdo seguida de
destruicdo que culminam em evasdo carecem de conceitos socioldgicos preexistentes.
Ao trazer a tona novas perspectivas acerca do tema, acaba por fazer emergir o que deno-
mina como “destabilizing stable meanings”, ou desestabilizar conceitos estaveis. Tais con-
cepcOes sdo materializadas atraves de termos que exprimem, segundo a sociéloga, toda

a brutalidade que permeia as mais variadas situa¢des de deslocamento humano (Sassen,
2015).

Preliminarmente, uma das conceitua¢bes fundamentadas por Saskia Sassen
(2020) que pode ser aproveitada aqui é acerca do papel social das cidades. Ao explorar a
ideia dos tecidos sociais, a autora propde uma reflexdo em torno do fato de que todos os
cidaddos atuam em colaboragdo mutua para a construcao sinérgica desses espagos, ainda
que, muitas vezes, ndo reconhegam essa premissa.
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Da mesma maneira, outro conceito importante que vale destacar é a respeito
das chamadas terras mortas. Quando recursos naturais sdo explorados de tal maneira
que implique em sua degradacdo e de modo que ndo seja mais possivel vislumbrar sua
utilizacdo, a exemplo da poluicéo da 4gua, tem-se um estado acabado, indspito, sem vida,
desses recursos (Sassen, 2015).

Em continuacgdo, passamos entdo ao conceito cerne deste capitulo, que é o fend-
meno das expulsdes. Saskia se dedica em analisar essa tematica sob novas logicas, cen-
trando-se nas raizes dos problemas enfrentados pela atual economia politica global, que,
frise-se, variam de acordo com cada localidade (Sassen, 2016).

As expulsdes podem sobrevir de fatores como extrema pobreza, guerras, desas-
tres ambientais, crises econémicas, entre outros. S&o0 mais comuns ao sul do planeta,
mas também tém ocorrido ao norte, ainda que de maneiras diferentes. Nesses cenarios,
toda a tecitura social acaba por se fragilizar e aqueles individuos que se encontram mais
vulnerdveis e impossibilitados de enfrentar o sistema, se veem forgados ao deslocamento
a procura de seguranca e dignidade para (sobre)viver (Sassen, 2016).

Ressalte-se que aqui ndo se propde uma ruptura com as instituicdes financeiras
que movem a economia ao redor do mundo, mas, sim, um novo olhar para o que pen-
samos acerca de crescimento e prosperidade. E indubitavel a importancia das financas
para as sociedades. O que se questiona é: a distribuicdo de riquezas favorece ambientes
equilibrados? O capital é capaz de controlar seu poderio? Progresso as custas de qué ou
quem? (Sassen, 2016).

O ramo da mineragéo, ao qual a Braskem pertence, figura entre os alicerces eco-
ndmicos do Brasil na atualidade, representando uma parcela de 5% (cinco por cento)
do Produto Interno Bruto (PIB) nacional. Ocorre que, ao tempo em que o setor avanca
desenfreadamente e subsidiado pelo slogan do desenvolvimento, ha quem suporte o 6nus
sem desfrutar do lucro final e, ainda, sofrendo prejuizos (Oliveira, 2023).

E 0 que tem acontecido desde que os comprometimentos estruturais nos imoéveis
localizados nas zonas de risco afetadas pela atividade da Braskem causaram a expulsdo
de cerca de duzentas mil pessoas de suas residéncias, pontos comerciais e de convivio
(Ridart; Souza, 2023). Para além disso, os impactos oriundos deste fato ainda se encon-
tram em curso e sem previsdo de findar. Exemplo disso é a continua inflacdo dos valores
no setor imobiliario da cidade, que muito embora seja atribuida a outros fatores, pode ser
considerada em virtude da grande procura de imoveis nos Ultimos tempos. De acordo
com o ultimo indice FipeZAP+, divulgado em julho de 2023, Maceié ocupa o primei-
ro lugar em percentual de valorizagdo dentre as 16
capitais do pais pesquisadas (Fundagdo Instituto de
Pesquisas Econdmicas, 2023).

Figura 4 — Imagem de imdvel destruido pela mi-
neracao

O que se V&, portanto, é que o evento vai além de um
acidente ou desastre ambiental isolado, haja vista que
se constatam elementos caracterizadores de um fend-
meno de expulsdo em massa, que nos remete a re-
flex@o sobre as formas de construcdo de avancos econémicos, com analise critica dos

Foto: Wanessa Oliveira
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complexos predatdrios vigentes e suas consequéncias, na grande maioria das vezes, ir-
reparaveis.

3 Os direitos humanos violados pelo afundamento dos bairros

O ultimo mapa de setorizacdo de danos disponibilizado pela Defesa Civil do mu-
nicipio de Macei6 evidencia uma extensa area que era ocupada por residéncias, escolas,
hospitais, templos religiosos, areas verdes e de restinga, entre outros (figura 5).

Figura 5 — Mapa de setorizacdo de danos e de linha de agfes prioritarias
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N&o obstante, ainda que sejam discutidos pontos relevantes acerca dos danos
patrimoniais ocasionados pela Braskem, é imprescindivel que sejam igualmente obser-
vadas as violacgdes relacionadas as garantias fundamentais das vitimas.

Em carta aberta apresentada em 2023 pelo Movimento Unificado das Vitimas da
Braskem na IX Plenéaria do Comité Nacional em Defesa dos Territorios frente & Mine-
racdo, as principais violagdes séo relatadas.

Fala-se, na carta, acerca da exploracdo em area impropria para a atividade; das
expulsoes sofridas pelas vitimas; dos indices de diagndsticos de depressdo e sindrome do
panico, bem como dos 12 (doze) suicidios ocorridos em razao das perdas; da falta de re-
paracao justa pelos prejuizos causados; da grave situacdo das comunidades dos Flexais,
Quebradas, Marqués de Abrantes e Vila Saem, que se encontram isoladas, com riscos
geoldgicos comprovados e, ainda assim, fora do mapa da Defesa Civil; dos danos a area
do complexo lagunar, que ja perdeu 17 (dezessete) hectares de manguezal em virtude
da subsidéncia; dos animais em situacdo de abandono; dos jazigos perdidos por conta
da interdicdo do Cemitério Santo Antdnio; bem como da deterioracdo de patriménios
histdricos e culturais (Ridart; Souza, 2023).

Diante do exposto, insta observar que os direitos constitucionais institucionali-
zados pelo ordenamento juridico brasileiro tém por base axioldgica os direitos humanos
pautados no principio da dignidade da pessoa humana (Barroso, 2023).

No caso Braskem, portanto, podem-se apontar violacGes a direitos de primeira,
segunda e terceira geracdo, notadamente no que diz respeito ao direito a moradia, a
integridade fisica e moral, a salde mental, a paz, a protecdo do meio ambiente e do pa-
trimonio historico etc.

4 Conclusao

Considerando todo o exposto, resta evidenciado que, desde a chegada da Braskem
em Macei0, durante o periodo de Ditadura Militar no Brasil, varios indicios de prejuizos
a populacdo e ao meio ambiente locais foram observados, de modo que se pode falar que
o afundamento de solo em bairros da cidade configura uma “tragédia anunciada”.

A busca incessante pelo lucro em detrimento da seguranca ambiental e da prote-
cdo dos direitos humanos tutelados pelo Estado tem trazido consequéncias devastado-
ras. O caso em comento acaba por revelar a urgéncia em se repensar as praticas preda-
torias vigentes, buscando-se alcangar de forma efetiva os pilares da sustentabilidade em
nosso modelo econdémico.

Na esfera social, nota-se um fenémeno de expulsdo em massa. Ademais, as viola-
cOes aos direitos fundamentais das vitimas sdo hialinas e demandam medidas enérgicas
de reparacdo e justica. Faz-se necessario, portanto, que o Poder Publico, a iniciativa
privada e a sociedade trabalhnem em sinergia para evitar que desastres semelhantes con-
tinuem a acontecer no pais e para garantir seguranca e paz para as futuras geragoes.

Referéncias

BARROSO, Luis R. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2023.

BRASIL. Senado. Braskem n&o pode ser vendida antes de pagar indenizagdes a

fendmeno de expulsdo e desdobramentos no &mbito dos direitos humanos

Desastre de mineragdo em hairros de Macei6(AL): analise como um

Simetria %

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



Alagoas, dizem debatedores. Brasilia: Senado Federal, 2023. Disponivel em: https://
www12.senado.leg.br/noticias/videos/2023/05/braskem-nao-pode-ser-vendida-an-
tes-de-pagar-indenizacoes-a-alagoas-dizem-debatedores. Acesso em: 10 maio 2023.

BRASKEM. Braskem Alagoas. Maceio6: Braskem, 2023. Disponivel em: https://www.
braskem.com.br/alagoas. Acesso em: 25 mar. 2023.

COSTA, Renata Rodrigues Luduvice. Anélise do licenciamento de mineragao

em area urbana: um estudo de caso sobre a Braskem em Macei6. Maceié: UNIT/
AL, 2022. Disponivel em: https://sotepp.unit.br/wp-content/uploads/2022/06/
Analise-do-licenciamento-de-mineracao-em-area-urbana-um-estudo-de-caso-sobre-a-
-Braskem-em-Maceio-Brasil.pdf. Acesso em: 4 out. 2022.

DUARTE, Rubens de O.; MANHAS, Adriana C. B. da S. A Laguna Mundau no con-
texto urbano de Maceid (AL) a partir da implantacdo da Salgema Industrias Quimi-
cas SA. In: REUNIAO ANUAL DA SBPC, 70, 2018, Macei6. Anais [...]. Maceio:
Ufal, 2018. Disponivel em: http://www.sbpcnet.org.br/livro/70ra/trabalhos/resu-
mos/2789_1831a334d487cle47c5454b62aef2190f.pdf. Acesso em: 24 fev. 2023.

FUNDACAO INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS. indice FipeZAP+
2023. Sédo Paulo: Fipe, 2023. Disponivel em: https://downloads.fipe.org.br/indices/
fipezap/fipezap-202306-residencial-venda.pdf. Acesso em: 2 jul 2023.

LUCCA, Bruno. Vitimas de afundamentos em Maceio poderdo processar a Braskem

na Holanda. Folha de S&o Paulo, Séo Paulo, 22 set. 2022. Cotidiano. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/09/vitimas-de-afundamentos-em-ma-
ceio-poderao-processar-braskem-na-holanda.shtml#:~:text=Em%20maio%20de%20
2022%2C%20v%C3%A1rios,acionista%20majorit%C3%Alria%20de%20empresas%20
locais. Acesso em: 24 fev. 2023.

MACEIO. Nota oficial: acordo para realiza¢do de obras estruturantes e criagdo do
Fundo de Amparo aos Moradores. Maceid: Prefeitura de Macei6, 2023. Disponivel em:
https://maceio.al.gov.br/noticias/ggi-dos-bairros/nota-oficial-acordo-para-realizacao-
-de-obras-estruturantes-e-criacao-do-fundo-de-amparo-aos-moradores. Acesso em: 22
jul. 2023.

OLIVEIRA, Bruna. Capitalismo predatério e a questdo ambiental no Brasil: uma
discusséo sobre 0 avancgo neoliberal. Dissertacdo (Mestrado) - Universidade Federal
de S&o Paulo, 2023. Disponivel em: https://repositorio.unifesp.br/bitstream/hand-
1e/11600/68017/Disserta%c3%a7%c3%a30_Bruna%20de%200liveira_PDFA.pdf ?se-
guence=3&isAllowed=y. Acesso em: 2 jul. 2023.

PILOTO, Kamile Jeane Silva Nascimento. O capitalismo predatério, Agenda 2030 e 0
futuro do planeta. In.. CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMA-
NOS DE COIMBRA, 7., 2022, Coimbra. Anais [. ]. Coimbra: Universidade de Coim-
bra, 2022. Disponivel em: https://doi.org/10.29327/1163602.7-519. Acesso em: 25
mar. 2023.

RIDART, Anada; SOUZA, Mayra. O crime da Braskem: a mineragdo que afundou
Maceio. [S. I.]: Comité Nacional em Defesa dos Territorios Frente a Mineragéo, 23
jun. 2023. Disponivel em: http://emdefesadosterritorios.org/o-crime-da-braskem-
-a-mineracao-que-afundou-maceio/#:~:text=0%20Movimento%20Unificad0%20

Desastre de mineragdo em hairros de Macei6(AL): analise como um
fendmeno de expulsdo e desdobramentos no &mbito dos direitos humanos

Simetria 8

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024


http://www/
http://www.sbpcnet.org.br/livro/70ra/trabalhos/resu-
http://emdefesadosterritorios.org/o-crime-da-braskem-

das%20V%C3%ADtimas,5%20bairros%20da%20capital%20alagoana. Acesso em: 2 jul
2023.

SASSEN, Saskia. “Nao ¢ imigragdo, ¢ expulsdo”. [Entrevista concedida a] Jorge Fe-
lix]. Ponto-e-Virgula, n. 18, 2. sem. 2015. Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/
pontoevirgula/article/download/29811/20728. Acesso em: 16 set 2022.

SASSEN, Saskia. Expulsdes: brutalidade e complexidade na economia global. Trad.
Angélica Freitas. Rio de Janeiro: Editora Paz & Terra: 2016.

SASSEN, Saskia. O papel da cidade no tecido social. [S. I.]: Fronteiras do Pensa-
mento, dez. 2020. 1 video (2 min). Publicado pelo canal Fronteiras do Pensamento.
Disponivel em: https://fronteiras.com/assista/exibir/o-papel-da-cidade-no-tecido-so-
cial. Acesso em: 16 set 2022.

SILVA, Yuri Henrique Medeiros et al. Levantamento de manifestacGes patologi-
cas caracteristicas de construcdes afetadas por movimentos de terra no Bairro
Pinheiro, Mutange, Bebedouro, Bom Parto e adjacéncias. Maceié: UFAL, 2021.

Disponivel em: https://www.repositorio.ufal.br/handle/123456789/9613. Acesso em:
25 mar 2023.

TRAGEDIA/DESASTRE. In.: Dicionario On-line Brasileiro da Lingua Portuguesa
Michaelis. Sdo Paulo: Melhoramentos, 2023. Disponivel em: https://michaelis.uol.com.
br/moderno-portugues/. Acesso em: 25 mar 2023.

Desastre de mineragdo em hairros de Macei6(AL): analise como um
fendmeno de expulsdo e desdobramentos no &mbito dos direitos humanos

oy
Simetria R

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024


http://www.repositorio.ufal.br/handle/123456789/9613
http://www.repositorio.ufal.br/handle/123456789/9613

Artigos




municipio na historia do
constitucionalismo e das
constituicoes brasileiras
(1824-1988)

The Municipality in the History of Constitutionalism
and Brazilian Constitutions (1824-1988)

Silvio Gabriel Serrano Nunes
Doutor, mestre, licenciado e bacharel em Filosofia pela USP, estagio de Doutorado na Université Paris
Panthéon-Sorbonne, advogado, bacharel em Direito pela PUC-SP, especialista em Direito Administrati-
vo pela FADISP, docente da Escola Superior do TCM-SP; professor do programa de Mestrado Acadé-
mico em Direito Médico e do programa de Mestrado Interdisciplinar em Ciéncias Humanas da UNISA.
Membro da Comisséo de Direitos Humanos da OAB-SP. Membro da Comissao de Direito Médico e de
Saude da OAB-SP. Vice-presidente de Interseccionalidade Constitucional com outros Saberes da Comis-

séo de Direito Constitucional da OAB-SP.
E-mail: serrano.nunes@gmail.com.

Julio de Souza Comparini
Doutor e Mestre em Filosofia pela USP. Coordenador Académico e Professor do Curso de Es-

pecializacio em Formagcao do Estado: Etica e Filosofia Politica da Escola Superior de Gestéo
e Contas Publicas do TCM-SP. Coordenador e Professor do Curso de Especializagéo de Di-

reito Constitucional da PUC-Campinas. Professor da Faculdade de Direito da PUC-Campi-
nas. Membro Efetivo da Comissdo Especial de Direito Constitucional da OAB-SP. Advogado.
E-mail: juliocomparini@gmail.com.

Resumo

Trata-se de compreender a evolucdo do Municipio na historia brasileira por meio do
exame dos textos constitucionais de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, a Emenda
Constitucional 1 de 1969 e a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Previamente, propde-se um breve excurso sobre o papel do Municipio durante o Brasil
Colbnia (1500-1815) e o Brasil Reino (1815-1922), bem como sobre o surgimento da
cidade na antiguidade (Grécia e Roma).

Palavras-chaves: Municipio. Historia do constitucionalismo. Historia das constitui-
¢oes do Brasil.

Abstract

It is about understanding the evolution of the Municipality in Brazilian history by exa-
mining the constitutional texts of 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, Constitutional
Amendment 1 of 1969 and the Constitution of the Federative Republic of Brazil of
1988. Previously, a brief excursion is proposed on the role of the Municipality during
Colonial Brazil (1500-1815) and the Brazilian Kingdom (1815-1922), as well as the
emergence of this entity in antiquity (Greece and Rome).

Artigo recebido em 22/04/2024, aceito para publicacdo em 09/05/2024.
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Introducdo: A cidade nas Idades Antiga, Medieval e moderna

Como mostra Fustel de Coulanges (1981) em seu classico A cidade antiga, em
tempos remotos, as sociedades humanas evoluiram de pequenas unidades familiares para
grupos maiores chamados fratrias. Esses grupos se formavam para compartilhar pra-
ticas religiosas além das familias individuais, bem como possibilitavam refei¢des comu-
nais e oferendas a uma divindade comum. Cada grupo possuia lideres e estruturas de
governanca, além de realizar assembleias e tribunais. Na medida em que as sociedades
aumentavam, diferentes fratrias se uniam para formar tribos, cada uma com suas pré-
prias préticas religiosas e identidade compartilhada baseada em um her6i ou divindade
comum. As tribos operavam de forma independente, com seus proprios lideres e leis,
formando a base da organizacgéo social antiga.

Da perspectiva historica, antes da transicdo das tribos para o estabelecimento
de cidades, é preciso mencionar um dado crucial na vida intelectual desses povos anti-
gos: a religido. Existiam “duas religides” predominantes - uma focada nos antepassados
mortos e outra na natureza fisica. A primeira estava centrada na alma humana e no fogo
sagrado, enquanto a segunda derivava da observacéo e reveréncia a natureza. A religido
baseada na natureza gradualmente se desenvolveu, comeg¢ando com adoragdo domeéstica
e expandindo para cultos publicos. Os deuses domésticos se tornaram deuses publicos
ao passo que as cidades cresceram. Essa religido proporcionava um tipo de moralidade
mais amplo, instruindo nao os deveres familiares, mas valores como hospitalidade e coo-
peracdo. O surgimento de templos indica o crescimento das associacdes humanas.

Com efeito, a evolucéo das tribos para as cidades marcou um desenvolvimento
significativo nas sociedades antigas. Tribos, assim como familias e fratrias, eram entida-
des distintas com rituais e cultos exclusivos, muitas vezes excluindo aqueles que eram
de fora. Uma vez consolidada, nenhuma nova familia poderia se juntar a uma tribo;
igualmente as tribos em si ndo podiam se fundir ou unir devido a oposicéo religiosa. No
entanto, varias tribos podiam formar aliangas para criar uma cidade, sendo o dia dessa
alianca o marco inicial da cidade. Os motivos pelos quais as tribos se uniam variavam,
fosse voluntéria ou coagidas por uma tribo dominante ou por um individuo poderoso (a
religido, assevere-se, permanecia um fator primordial, pois as tribos recém-aliadas sem-
pre estabeleciam uma pratica religiosa comum).

Nesse interim, pequenos grupos gradualmente se reuniam em grupos maiores;
familias formavam fréatrias, que, por seu turno, ajustavam-se para criar tribos; e comu-
nidades de tribos se uniam para estabelecer uma cidade. Cada uma dessas entidades, da
familia a cidade, mantinha sua individualidade e independéncia mesmo dentro do quadro
mais amplo da cidade. A cidade em si operava na linha do que designariamos, hoje, de
uma confederacdo, respeitando a autonomia religiosa e civil de seus constituintes. Ini-
cialmente, a cidade tinha autoridade limitada sobre essas unidades menores, permitindo-
-lhes governar seus assuntos internos de forma independente. Isso preservava aspectos
do direito privado e do governo local dentro da estrutura mais ampla da cidade.

llustrativamente, tome-se o0 caso de Atenas, lembrando-se, em dic¢do com o que
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se mostrou acima, que a Atica era composta por inimeras unidades familiares isoladas,
cada uma com seu proéprio territorio, religido e lideranca. Com o tempo, essas familias
formaram aliangas, levando ao surgimento de doze confederagdes. Por fim, Teseu uniu
esses grupos em uma unica cidade, estabelecendo uma pratica religiosa comum ao mes-
mo tempo em que preservava as estruturas de governo locais. E interessante notar como
Fustel de Coulanges descreve o relacionamento entre as diferentes esferas, ao menos no

Lemos nos oradores aticos que cada ateniense faz parte, ao mes-
mo tempo, de quatro sociedades distintas: € membro de uma fa-
milia, de uma fratria, de uma tribo e de uma cidade. N&o entra ao
mesmo tempo e no mesmo dia em todas as quatro, como o fran-
cés que, no momento do nascimento, pertence a0 mesmo tempo
a uma familia, a uma comuna, a um departamento e a uma patria.
A fratria e a tribo ndo sdo divisdes administrativas. O homem
ingressa em épocas diversas nessas quatro sociedades, e de um
modo ou de outro passa de uma para outra. A crianga, a princi-
pio, € admitida na familia, pela cerimonia religiosa celebrada dez
dias depois do nascimento. Alguns anos depois, ingressa na fra-
tria por nova cerimdnia, que descrevemos acima. Enfim, na idade
de dezesseis anos, ou de dezoito, apresenta-se para ser admitido
na cidade. Nesse dia, na presenca do altar, e diante das carnes
fumegantes de uma vitima, faz um juramento, mediante o qual
se obriga, entre outras coisas, a respeitar para sempre a religido
da cidade. A partir desse instante esta iniciado no culto publico,
e se torna cidaddo. Observemos esse jovem ateniense, subindo de
degrau em degrau, de culto em culto, e teremos a imagem das
épocas pelas quais a sociedade humana passou. O caminho que
esse jovem € obrigado a trilhar é o mesmo que antes dele trilhou

a sociedade (Coulanges, 1981, p. 136).

E, como bem lembra Alvaro Luiz Travassos de Azevedo Gonzaga (2011, p. 22),
comentando especificamente a condicdo ateniense:

O periodo entre os anos de 461 a.C. e 429 a.C. € considerado a
“Idade de Ouro” de Atenas, quando a cidade viveu o seu auge
econdmico, politico, militar e cultural. Foi governada, nesse in-
terim, por Péricles, e nesses trinta anos tornou-se a cidade mais
importante da Greécia, gracas as reformas implantadas tanto em
nivel cultural, como em nivel politico, voltadas ao aperfeicoa-
mento da democracia.

Enfim, embora as primeiras cidades se formassem por meio da federacédo de gru-
pos preexistentes, cidades posteriores poderiam adotar um modelo semelhante ou se-
guir um padréo inverso, com um chefe estabelecendo uma nova cidade modelada apos
a anterior. Da mesma forma, ao tentar organizar sociedades caoticas, os lideres muitas
vezes comegavam por estrutura-las em tribos e fratrias, refletindo a influéncia duradou-
ra da organizacéo religiosa e social na formagéo da cidade.

E na Republica Romana, com efeito, que o Municipio, enquanto clara unidade po-
litico-administrativa, institui-se. Na estratégia romanade asseguramento das conquistas
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militares, concediam-se certas vantagens aos povos conquistados em troca de fidelidade
a Roma. Como explica Hely Lopes Meirelles (2013, p. 33):

Os vencidos ficavam sujeitos, desde a derrota, as imposicdes do
Senado, mas, em troca de sua sujeicao e fiel obediéncia, as leis
romanas, a Republica Ihes concedia certas prerrogativas, que va-
riavam de simples direitos privados (jus connubi, jus comerci
etc.) até o privilégio politico de eleger seus governantes e dirigir
a proépria cidade (jus suffragii). As comunidades que auferiram
essas vantagens eram consideradas Municipios (municipium) e
se repartiam em duas categorias (municipia caeritis e munici-
pia foederata), conforme a maior ou menor autonomia de que
desfrutavam dentro do Direito vigente (jus italicum). Nessas
cidades o governo era eleito pelos homens livres, considerados
cidaddos do Municipio (cives municipes), em contraste com ou-
tra categoria, formada por estrangeiros (incolae), que, por serem
originarios da regido dominada, eram tidos como peregrinos,
sem direito a voto.

Colegiados de dois a quatro magistrados, dotados de poder supremo e respon-
saveis pela administragdo da justica (“duumviri juridicundo ou quatuorviri judicando™)
(Meirelles, 2013, p. 34) exerciam a administracdo, sustentados também por magistrados
de hierarquia inferior. O Conselho Municipal (Curia ou Ordo Decurionum), espelhando
a estrutura do Senado romano, era composto por um grande nimero de cidaddos do
Municipio, alcados ao posto apds elei¢cdes periddicas, exercendo o papel de legisladores
locais “edictus” (Meirelles, 2013, p. 34). Na Roma Antiga, com o advento da Lex Julia
Municipalis, o regime juridico-politico municipal foi estendido a todas as colbnias e, pos-
teriormente, quando das invas@es de Sylla, as provincias conquistadas da Grécia, Galia
e Ibéria (Meirelles, 2013, p. 34).

A solidez do ente municipal, contudo, foi abalada no tempo em que o império
chegava ao fim. Nas licGes de Dinora Adelaide Grotti (2018, p. 46):

A instituicdo municipal ndo manteve durante todos os periodos
da histdria romana a mesma estrutura, ou tampouco usufruiu da
mesma consideracdo de Roma. Apos ter chegado a seu apogeu, ja
no fim do Império, a importancia do municipio romano decaiu a
medida que grande parte de suas atribui¢des foi absorvida paula-
tinamente pelo Imperador Constantino. A pressdo exercida pelo
Império sobre os municipios retira-lhes, aos poucos, as prerro-
gativas adquiridas e leva-os a ingressar “naquela uniformidade
administrativa que avassalou todo 0 mundo romano”. A influén-
cia e a interferéncia do imperador eram constantes em todos
os organismos do Estado. “Os municipios foram atingidos em
cheio”. A ordem curial enfrentou grande declinio “e o seu estado
avancando os séculos imperiais, era 0 mais lamentavel possivel”,
sua agonia acompanhando a dissolu¢do do Império.

Subsequentemente, é possivel notar, a certa altura da Idade Media, a retomada
do “espirito comunal”. Em Mans, na Franca, diga-se, hd uma marcante revolta contra 0s
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barBes pelo restabelecimento da autonomia municipal. Outras cidades do mesmo pais,
como do que hoje sdo a Itdlia, a Alemanha e os Paises Baixos seguem o exemplo. Tam-
bém na Espanha, com os ajuntamientos, ¢ em Portugal, com os “conselhos de homens
bons”, ambos varia¢fes da forma classica das assembleias, 0 municipalismo mostra forca.
Nesse contexto de reacdo ao regime feudal, sob patrocinio da realeza, ressurge esse mo-
vimento no continente europeu, contando também com o apoio do clero e da burguesia
(Grotti, 20018, p. 49).

Durante 0 medievo, o Colégio dos Homens Livres, que 0S povos germanicos
designaram de Assembleia Pablica de Vizinhos — Conventus Publicus Vicinorum —,
exerceu as competéncias administrativa, judicial e policial. Em razdo das invasdes visi-
goticas, tal instituicdo foi mantida e, no contexto das invasfes arabes, 0 pagamento de
tributos pelos municipes (monera) e a instituicdo de cargos como os de alcaides, alvazis
e almotacéis passaram a fazer parte da organizacdo administrativa das Comunas, como
eram denominados os Municipios. A Comuna Portuguesa, como 0 Municipio Romano,
na mesma senda, passou a desempenhar fungdes politicas e a editar suas proprias leis,
para além de exercer as disposi¢Oes administrativas e judicantes que Ihe eram reconhe-
cidas pelos senhores feudais (Grotti, 2018, p. 34).

Como ensina Harold J. Berman (2006), a Idade Média chega a conhecer até mes-
mo o Direito Urbano, de fei¢do constitucional, ja contemplando certas caracteristicas
do que, tempos depois, marcaria o constitucionalismo moderno: (i) a fundacdo desse
Direito Urbano em diversas instancias e decretos escritos, cujos contetdos diziam res-
peito a organizacao politica das cidades e as liberdades e direitos civis; (ii) significativa
semelhanga entre os sistemas contemporaneos de governo constitucional e o sistema
governamental das cidades medievais estabelecido por decretos ou mesmo sem eles,
com governos limitados em seu poder e em regra subdivididos em funcgdes legislativa,
judiciaria e executiva; (iii) a previsao de um procedimento racional, com julgamento por
pares, para a concessao dos direitos civis instituidos pelo Direito Urbano no lugar dos
mecanismos irracionais como a batalha ou o ordalio; (iv) a inclusdo no rol de direitos e
liberdades civis de isen¢fes de impostos incidentes sobre um grande numero de servi-
cos e de taxas feudais, bem como a limitacdo rigida de muitos outros tributos, além de
restricdes as prerrogativas dos reis; (v) a insercdo de direitos e liberdades franqueadores
da participacao popular no governo das cidades (Berman, 2006, p. 493). Berman ressalta
as identidades entre as diferentes formas de governo das cidades europeias medievais:

Uma grande parcela de cidades recém-fundadas era governada
por assembleias populares, que reuniam todos os cidadaos cujo
consentimento era necessario na elei¢do de funcionarios e para a
introducgéo de novas leis. No curso dos séculos XII e XIlII, contu-
do, houve uma forte tendéncia em toda a Europa de substitui¢éo
da assembleia popular por um conselho. Algumas cidades ita-
lianas possuiam dois conselhos, um grande e um pequeno. Pri-
meiramente, 0s conselhos urbanos eram geralmente eleitos para
um mandato de varios anos. Mais tarde, a cooptacdo substituiu
a eleicdo. Uma forma aristocratica de governo sucedeu a forma
democratica, apesar de as assembleias populares maiores terem
sobrevivido a experiéncia, com o poder de veto ou a0 menos de-
saprovacao de quaisquer mudancgas nas normas basicas (Berman,
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caso de Atenas: 2006, p. 494).

Na Idade Moderna, tempo marcado, entre outros aspectos, pela desconstrucao
dos paradigmas do periodo medieval, bem como pelas disputas entre catélicos e pro-
testantes, os Municipios se projetaram a frente na defesa de um direito de resisténcia
classificado como constitucional por mecanismos institucionais, ao empenharem o cum-
primento, em sua jurisdicdo territorial, dos éditos de toleréncia religiosa e ao proibirem
a execucdo dos editos de natureza persecutdria contra os protestantes na Alemanha e
na Franga, de lavra do Imperador do Sacro Império Romano Germanico ou do Rei da
Franca (Nunes, 2017).

No caso dos calvinistas franceses da regido do Midi, por exemplo, o0 empodera-
mento das autoridades locais e regionais resultou em algo como uma confederacéo de
comunidades locais denominadas Provinces de 1’Union ou Provinces-Unies du Midi,
em prejuizo da autoridade central do rei da Franca — surgiu, assim, algo analogo a uma
republica protestante na Franca, com as cidades de Montauban, Nimes e La Rochelle
fazendo as vezes de “capitais” (Nunes, 2017).

Na contemporaneidade, é certo que o Municipio espelha algumas instituicGes
herdadas da Antiguidade e da Idade Média (a tradicdo romana dos edis e dos medievais
Conselhos dos Homens Livres, hoje modernizada nas Camaras de Vereadores); o0 ente
assume, por outro lado, atribuicbes mais complexas, que passam ndo apenas pela boa
ordenacdo da cidade em seu espaco urbano, estendendo-se suas preocupacdes a zona
rural e a todo tipo de temaética que diga respeito ao bem-estar da comunidade (Meirelles,
2013, p. 35).

O municipio no Brasil Col6nia

Na passagem colonial brasileira, 0 modelo do Municipio portugués foi importa-
do para o Brasil (Meirelles, 2013, p. 35-36), com a ressalva de que sua expansao quan-
titativa foi limitada pela perspectiva centralizadora das capitanias, de forma a minar
as pretensdes de autonomia dos povoados originados e desenvolvidos mais pelo apoio
da Igreja em seu processo de catequese na Coldnia do que pelo amparo dos donatarios
(Meirelles, 2013, p. 36). Seja como for, o ente local possuiu inequivoca influéncia na or-
ganizacdo politica brasileira.

Entre outras atividades, o Municipio, desde o Brasil Coldnia, realizava obras
publicas, estabelecia posturas, fixava taxas, nomeava juizes-almotacéis, recebedores de
tributos, depositarios publicos, avaliadores de bens penhorados, alcaides-quadrilheiros,
capitdes-mores de ordenancas, sargentos-mores, capitdes-mores de estradas, juizes de
vintena, num incontido extravasamento de poder, chegaram essas Camaras a decretar a
criacdo de arraias, a convocar “Juntas do Povo” para discutir e deliberar sobre interesses
da Capitania, a exigir que governadores comparecessem aos seus povoados para tratar
de negocios publicos de &mbito estritamente local, a suspender governadores de suas
funcgdes e até mesmo dep6-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro com Salvador Cor-
reia de S& e Benevides, substituido por Agostinho Barbalho Bezerra (Meirelles, 2013, p.
37).

O municipio no Brasil Reino

Ja no contexto histérico do Brasil Reino (1815-1822), com a Carta de Lei de
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1815, ¢ criado o chamado “Reino Unido de Portugal, do Brasil e Algarves”, alterando o
status juridico do Brasil de Coldnia para o de Reino Unido, realidade que vinha se con-
solidando desde a chegada da Familia Real de Portugal, em 1808, com auxilio da Ingla-
terra, 0 que ocorre em virtude das guerras napolebnicas (Palma, 2017). Nesse interim, e
em especial por meio de suas assembleias, 0 Municipio desempenhou relevante atuacdo
no processo de independéncia. Alencar Santana Braga, assim expressa, ao comentar a
pesquisa de Carneiro Maia (1883, p. 95-99):

O autor [Carneiro Maia] ndo considera a conquista da inde-
pendéncia uma dadiva ao povo brasileiro. Em sua opinido, foi a
persisténcia e o espirito libertario de nosso povo que geraram a
tdo sonhada independéncia nacional. E as camaras tiveram con-
tribuicdo efetiva no movimento, desde 1821, quando foi iniciado.
Relata atitudes das Camaras do Rio de Janeiro, de S&o Paulo,
de Pernambuco a demonstrar o levante destas frente ao arbitrio
real e 0 apoio ao movimento do FICO. Para o autor, ‘a parte ativa
e imediata que tiveram as camaras do pais no glorioso sucesso de
sua emancipagao politica’ merecia ser comemorada.

O municipio no Brasil Império

Com a Constituicdo do Império de 25 de mar¢o de 1824, a instituicdo municipal
passou a ter foro constitucional. A prévia aprovacdo das Camaras Municipais brasilei-
ras a Carta de 1824, antecedendo a outorga imperial, foi valorizada no seu predmbulo
como representativa das aspira¢fes do povo, constituindo-se, possivelmente, no fator
que motivou as disposi¢des genéricas e amplas acerca das Camaras constantes no Titulo
7°, Capitulo Il, arts. 167 a 169 da Constituicdo do Império. Assim é que, sinalizando no
sentido de valorizacdo dos Municipios e de fortalecimento da instancia local, foi des-
tinado tratamento especial as Camaras municipais, estabelecendo-se, em seu art. 167,
que “em todas as cidades e vilas ora existentes, € nas mais que para o futuro se criarem,
havera Camaras, as quais compete o governo econdémico e municipal das cidades e vilas”.
O Texto Constitucional procurou resguardar o carater eletivo das Camaras, ficando a
presidéncia delas nas maos do vereador detentor do maior nimero de votos (art. 168).
Determinou, por fim, que lei regulamentar decretaria “o exercicio de suas fun¢des mu-
nicipais, formacdo das suas posturas policiais, aplicacdo das suas rendas, e todas as suas
particulares e uteis atribui¢des” (art. 169), segundo Grotti (2018, p. 56).

No cenario da independéncia ocorrida em 1822, a Constituicao Politica do Impé-
rio do Brasil de 1824 instituiu Camaras Municipais em todas as cidades e vilas, inclusive
nas que ainda seriam criadas (art. 167), com carater eletivo, presididas pelo vereador
mais votado, como estabelece seu art. 168, incumbindo-lhes “o governo econdmico e
municipal das mesmas cidades e vilas” e “especialmente 0 exercicio de suas fungdes mu-
nicipais, formacdo das suas posturas policiais, aplicacdo de suas rendas e todas as suas
particulares e uteis atribuigdes”, que, nos termos do art. 169, seriam regulamentadas
por lei ordinaria. Referida lei ordinaria surge em 1° de outubro de 1828, para regular
juridicamente o processo de elei¢do dos vereadores e juizes de paz e catalogar todas as
atribuicdes da corporacdo. Desbastava, por outro lado, o florescer de uma autonomia
municipal possivelmente vislumbrada na Constituicdo do Império, uma vez que subordi-
nava administrativa e politicamente as Municipalidades aos presidentes das Provincias.
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“Assim, as franquias locais, que reportavam na Carta Imperial, feneciam na lei regula-
mentar” (Meirelles, 2013, p. 37).

A concentragdo do poder por obra do governo imperial afastava categoricamente
as relacdes entre a administracdo central e os designados para governar localmente.
Para a Coroa, 0s Municipios eram apenas demarcagdes de terras pautadas nas desconti-
nuidades geogréaficas de um pais de grandes proporcdes, e ndo uma instancia de solucao
das demandas das provincias.

A falta de qualquer intimidade entre os governantes e 0s governados foi o princi-
pal fator de descontentamento durante o periodo do Império, e somente com o advento
da Republica é que os Municipios passaram a ter alguma autonomia. No periodo impe-
rial, uma caracteristica dos Municipios é importante: a inexisténcia do cargo de prefeito
(criado apenas na provincia de Sdo Paulo em 1835). As Camaras municipais, da mesma
forma, eram figurantes do ponto de vista administrativo, pois ndo tinham prestigio poli-
tico, e mesmo com a promulgacéo da Lei 105, de 12 de maio de 1840, ndo se concretizou
uma estruturacdo adequada para exercicio de qualquer poder notavel (Meirelles, 2103).
Depois disso, como narra Hely Lopes Meirelles (2013, p. 38):

[...] amiudaram-se os projetos de reforma da administracdo mu-
nicipal, com ampliacdo de 6rgdos e concessdes de franquias aos
governos locais, merecendo destaque o do Marqués de Monte
Alegre, que instituia agentes especiais do governo nas cidades e
vilas (1850); o do deputado Roméao Ataide, que restituia as atri-
bui¢des judicantes as Camaras (1857); o do Marqués de Olinda,
que opinava pela separacdo das funcdes administrativas das de-
liberativas (1862); o do Visconde de S&o Vicente, que propunha

a criacdao de Conselhos de Presidéncia nas Provincias (1867); o
do deputado Paulinho de Souza, que entregava ao presidente da
Céamara o Executivo Municipal (1869); e, finalmente, o do sena-
dor Carrdo (1882), que outorgava as Assembleias Legislativas
provinciais a atribuicdo de nomear prefeito para as cidades e vi-
las. A despeito da iniciativa desses parlamentares e da acerbada
critica dos publicistas de entdo ao espirito centralizador e a su-
focante uniformidade que a Lei Regulamentar de 1828 impunha
as Municipalidades, o0 malfadado diploma resistiu incolume até
a proclamagéo da Republica, com todo seu cortejo de maleficios
aos Municipios do Império.

Ap0s a Proclamagéo da Republica, o art. 68 da Constituicdo de 1891 determinou
que os Estados-membros deveriam assegurar a autonomia dos Municipios, para garan-
tir sua competéncia quanto aos seus “peculiares interesses”. Diante do poder conferido
aos Estados-membros, as Constitui¢des Estaduais modelaram seus Municipios, ponde-
rando a medida do que configuraria o tal “peculiar interesse” (aqui ha, entdo, um certo
salto em matéria de atribuicdo administrativa efetiva).

As leis organicas foram o instrumento juridico mediante 0s quais 0s Municipios
buscaram reafirmar suas competéncias conforme a Constitui¢do; uma forma de enfrentar
as dificuldades culturais devidas a longa convivéncia do pais com poderes centralizado-
res. Durante a Primeira Republica, a autonomia municipal foi quase que apenas teorica,
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sem manifestagdes praticas. Sob o dominio do centralismo e influéncia dos “coronéis”,
0s Municipios se tornaram redutos eleitorais controlados por figuras autoritarias. Os
coronéis, com poder coercitivo (algo comparavel as milicias modernas), influenciavam as
eleicbes e nomeavam de maneira voluntarista, eliminando ou, antes, impedindo qualquer
espécie de oposicdo. Tal cenario evidencia que a simples meng¢do da autonomia municipal
na Constituicdo ndo basta para a protecéo de seu exercicio concreto (Meirelles, 2013, p.
39).

Ainda assim, ensina Dinora Adelaide Grotti (2018), nesse periodo, 0os Municipios
ganharam destaque devido ao crescimento urbano e populacional expressivo no final do
século XIX e inicio do XX. Esse crescimento resultou em pressdo sobre as autoridades
para reconhecerem o papel das localidades municipais e responderem as demandas de-
correntes do aumento populacional nas cidades e da complexidade das relacdes sociais,
econdmicas e politicas. Narra a autora, ainda, que:

A resposta veio sob a capa da Reforma Constitucional de 1926
(emenda constitucional de 3.9.1926) que, ao alterar o art. 6° da
Constituigdo vigente, acerca da intervengéo federal nos estados-
-membros, erigiu a autonomia municipal a principio constitucio-
nal (Grotti, 2018, p. 60).

Durante o periodo revolucionério de 1930, pelo Decreto n2
19.398 de 11 de novembro de 1930, os Estados passaram a ser
governados por um interventor. Seu art. 11 § 4° determinou a
nomeacao, pelo interventor, de um prefeito para cada Munici-
pio, “que exercera ai todas as fungdes executivas e legislativas,
podendo o interventor exonera-lo quando entenda convenien-
te, revogar ou modificar qualquer dos seus atos ou resolucdes e
dar-lhe instrucdes para 0 desempenho dos cargos respectivos ...
(O mesmo Decreto, no seu art. 12, garante que” A nova Consti-
tui¢do federal ndo podera restringir os direitos dos Municipios”
[ ] Foram dissolvidas as assembléias municipais, instituidos os
Conselhos Consultivos, compostos de cinco membros: trés de
livre escolha do prefeito e dois dos maiores contribuintes de im-
postos municipais. Aboliu-se o sistema representativo enquan-
to se ndo elaborasse novo Cadigo Eleitoral e os municipios en-
traram em pleno regime discricionério. (Orlando Carvalho, ob.
cit. p. 103). A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos
do Brasil de 16 de julho de 1934 apresenta tendéncias munici-
palistas para corrigir abusos da predominancia dos estados so-
pre os Municipios ocorridos no sistema politico anterior. Como

3 - Importa o registro que a segunda constituicio brasileira e primeira republicana e federal do Brasil, teve
Rui Barbosa como um importante protagonista intelectual, cuja tematica da federacdo lhe cativara como a
melhor alternativa para a realidade brasileira: “Rui Barbosa sustentava que a federagdo seria a Unica
forma de organizagdo do Estado brasileiro apta a dar uma resposta minimamente adequada a
complexa realidade do Brasil, com suas diversas composi¢des étnicas, sociais, paisagens geograficas
e costumes distintos, a pleitear solucBes peculiares para as demandas afloradas nas regies, de modo
que o centralismo politico ndo suportaria tamanha exigéncia.” NUNES, Silvio Gabriel Serrano; PINTO,
Maria Isabel Pimentel de Castro. Rui Barbosa e a inteligéncia que refundou o Brasil: Intelectualidade entre
a politica e a imposicao do Federalismo (1889-1930). Projeto Histdria: Revista do Programa de Estudos
Pds- Graduados de Historia, [S. I.], v. 78, p. 97-121, 2023. DOI: 10.23925/2176- 2767.2023v78p97-121.
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caracteristica basica, acrescentou a autonomia politica definida
pela elei¢do dos governos locais a autonomia financeira, de for-
ma a que se pudesse ampliar aquela. Para Machado Horta hou-
ve “... a explicitagdo da autonomia municipal, pela revelagao de
seu triplice contetdo - autonomia politica, financeira, tributaria
e administrativa - e na fixacdo das categorias da tributacdo mu-
nicipal, em desdobramento especifico da autonomia financeira”
(Tavares, 1997, p. 175).

Diante desse quadro, o constituinte de 1934 expandiu o entendimento exegético
sobre o termo “interesse local” e destacou o0 que seria a pedra fundamental para o efetivo
desenho politico nacional de emancipacdo do Municipio: a possibilidade de aferir renda
propria.

O art. 13 da Constituicdo de 1934 apresentou como norma principioldgica a au-
tonomia municipal, como garantia a efetivacdo de todos o0s aspectos relacionados ao seu
peculiar interesse, prevendo a necessaria eleicdo de prefeitos e vereadores, bem como a
arrecadacdo de impostos proprios e a organizacdo de seus servicos.

A historia revela a necessidade de o texto constitucional expressamente deli-
near certos institutos e normas especialmente ap6s periodos de excecdo ou de regimes
inocuos, razdo pela qual, pela primeira vez, a Constituicdo descreveu didaticamente as
rendas proprias dos Municipios, possibilitando assim a regular instauracdo de um poder
publico local.

Juntamente com a concessdo de autonomia financeira foi autorizada a criacdo de
6rgdo destinado ao controle externo das contas municipais, 0 que demonstra a impor-
tancia que a figura politica do ente passou a ter nesse novo contexto.

A Dbreve vigéncia da Constituicdo de 1934 ndo permitiu segura apreciacdo dos
resultados dessas inovacdes no &mbito da autonomia e da discriminacdo das rendas mu-
nicipais (Meirelles, 2013, p. 40). Essas novas diretrizes foram vélidas apenas até o golpe
ditatorial de 1937, com a criacdo do “Estado Novo” sob a ordem de Getulio Vargas,
ditador que centralizou os poderes constitucionais e esvaziou a autonomia municipal.

A partir da Era Vargas , os Municipios mantiveram sua competéncia financeira,
porém lhes foi retirada a prerrogativa de eleger seus prefeitos. Em que pese a manuten-
¢ao da escolha livre de vereadores, o regime ficou marcado pela ingeréncia do Governo
Federal em Estados e Municipios, atraves da nomeag&o de interventores que indicavam
0 nome a comandar o Executivo Municipal.

Naquela época, todas as responsabilidades locais estavam nas méos do prefeito,
porém, o Conselho Administrativo, dos Estados, tinha poder supremo, controlando to-
das as atividades e, eventualmente, bloqueando iniciativas municipais. Os interesses das
unidades municipais foram deixados de lado em prol do interesse pessoal do prefeito em
manter-se no cargo, mesmo que isso exigisse submissao as intervencdes estaduais. Com

Disponivel em: https://revistas.pucsp.br/index.php/revph/article/view/62554. Acesso em: 11 dez. 2023.

§ 3° - E facultado ao Estado a criagio de um 6rgdo de assisténcia técnica 8 Administragio municipal e
fiscalizacdo das suas finangas.

§ 4° - Também Ihe é permitido intervir nos Municipios a fim de lhes regularizar as financgas, quando se
verificar impontualidade nos servicos de empréstimos garantidos pelos Estados, ou pela falta de paga-
mento da sua divida fundada por dois anos consecutivos, observadas, naquilo em que forem aplicaveis, as
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efeito, os ocupantes de cargos publicos naquele periodo se projetavam para agradar as
autoridades superiores, sem expressar qualquer oposicéo, sob o risco iminente de serem
destituidos de seus cargos, ou até mesmo de suas vidas.

Tal interregno foi extremamente desgastante para os Municipios e é conside-
rado 0 mais grave desde a sua criacdo no Brasil. Segundo a anélise de Hely Lopes Mei-
relles, durante o Império, havia garantias mais robustas, pois os interesses locais eram
discutidos nas Camaras de Vereadores e levados aos governadores ou as Assembleias
Legislativas das Provincias, o que era impensavel durante o Estado Novo (Meirelles,
2013).

Importa, neste ponto, levarmos em conta as prelecdes de Iris Eliete Teixeira
Neves de Pinho Tavares (1997, p. 177):

Foi abordada, pela primeira vez no texto constitucional, a ques-
tdo do agrupamento dos municipios da mesma regido para a
execucdo de servigos publicos comuns (art. 29). [...] A parti-
cipacdo dos municipios na representacao federal é estabelecida
pelo art. 47: séo eleitores dos membros da Camara dos Deputa-
dos (sufragio indireto), os vereadores as Camaras Municipais e
mais dez cidaddos eleitos por sufragio direto no mesmo dia da
eleicdo da Camara Municipal. Semantica, federalista no nome,
a Constituicdo de 37, tentando combater o estadualismo, néo o
fez, segundo Pontes de Miranda, em todos os pontos vulnera-
veis. Os Municipios ganharam significacdo politica, mas foram
diminuidos como entidades auto-administrativas [...] Tirou-se
do Municipio a escolha de seu Prefeito, com o que, em verdade,
se deu ao Governo do Estado-membro a disposicdo de todas as
rendas do Estado, quer estaduais, quer municipais. O Municipio
é, hoje, um elemento de grande significacdo; todavia, como a
execucao em matéria econdémica é que da poder, 0 Municipio €
um gigante peiado, um tanto, o espantalho que se pde nas ro-
cas para afugentar os passarinhos. O estadualismo ainda uma
vez ganhou. E ganhou com aparéncias de ter perdido (Tavares,
1997, p. 177).

Com o influxo de ideias democraticas oriundas da Europa, o Brasil viu um res-
surgimento democréatico liderado pela Magistratura e apoiado pelas Forcas Armadas,
encarregados de supervisionar as eleicdes. Com a Constituicdo de 1946, os Municipios
foram fortalecidos em suas competéncias administrativas, financeiras e politicas, ga-
nhando maior autonomia e algum protagonismo em relacdo aos Estados. A Constitui-
¢do proporcionou uma nova oportunidade para o municipalismo, apesar de ainda néo
ter ido tdo longe quanto necessario para garantir plenamente a autonomia local. 1sso

normas do art. 12.

5 - A propaganda getulista para fomentar o golpe foi a sombra do fantasma do comunismo. A sustentacdo
fatica para insurgir contra o regime democratico a época foi um forjado documento confeccionado por
militares brasileiros, chamado de “Plano Cohen” cujo contelido indicava como seria a implementagéo de
um regime comunista no Brasil e, naturalmente, indicaram a existéncia e a elaboracdo do dito documen-
to ao Partido Comunista criando assim o ambiente favoravel para o discurso de retomada da ordem e
instauracdo de uma nova Constitui¢do, ndo sem antes fechar o Congresso Nacional.
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¢ confirmado por Iris Eliete Teixeira Neves de Pinho Tavares (1997), que diz que: “A
Constituicdo de 1946, sem ir até onde deveria ter ido, restaurou a autonomia municipal
e deu nova oportunidade de intensa politica municipalista.

Revolugdo Municipalista

No transcurso do tempo, a Republica limitou a autonomia dos Municipios e 0s
prejudicou na distribuicdo das receitas politicas, favorecendo cada vez mais o0 Tesou-
ro Federal. Em 1945, os Municipios recebiam menos de 7% dos tributos, enquanto o
Tesouro Federal arrecadava mais de 63% (os restantes 30% ficando para os Estados-
-membros). Para remediar essa situacdo, os constituintes concederam aos Municipios a
totalidade do Imposto de Industrias e Profissdes, uma parcela igual de 10% do Imposto
de Renda (excluindo as capitais), e quando a arrecadacdo estadual excedia as receitas
locais, o Estado repassaria 30% do excedente aos Municipios (Baleeiro; Lima Sobrinho
1999, p. 13).

Para além de retomada com reforcos a previsao financeira municipal, o ente local
passou a experimentar novamente alguma relevancia na politica brasileira, ingressando
no sistema eleitoral com a forca de seus 6rgaos Executivo e Legislativo.

Os constituintes de 1946 basearam-se na filosofia de Immanuel Kant, priorizan-
do o bem-estar humano (hoje por vezes pensado como dignidade da pessoa humana) e o
desenvolvimento nacional. Propuseram a redistribui¢do de parte das receitas das areas
urbanas para os Municipios do interior, inicialmente com 10% do imposto sobre a renda,
aumentando esse indice para 15%, mais tarde. Os Municipios também receberam par-
te do imposto sobre combustiveis, bem como uma porcentagem dos impostos federais,
estaduais e municipais foi reservada para educacgdo (Baleeiro; Lima Sobrinho, 1999, p.
13-14).

O reposicionamento dos Municipios, ora fortalecidos, decorrente da mudanca
no desenho federativo, teve um impacto significativo em areas anteriormente deixadas
de lado pela atuacdo governamental (doencas endémicas, por exemplo, eram comuns e
altas taxas de analfabetismo persistiam, além de o Estado ser quase ausente no aspec-
to jurisdicional). Muito embora algumas areas ainda fossem afetadas por influéncias
questionaveis e motivacdes politicas duvidosas, essas mudancas foram essenciais para
a construcdo do atual modelo federativo e para uma nova interpretacdo do conceito de
“interesse local”, notadamente no que tange a competéncia legislativa e a previsao das
fungdes administrativas em cada municipio.

No ensejo do Golpe Militar de 1964, os textos constitucionais de 4 de janeiro
de 1967 e sua Primeira Emenda Constitucional, de 17 de outubro de 1969, caracteri-
zavam-se, evidentemente, por um carater centralizador de suas disposicoes e pelo for-
talecimento dos poderes do Executivo. Embora se tenha mantido o regime federativo
e garantido a autonomia estadual e municipal, tais constituicbes impuseram restrigcdes
mais severas do que as anteriores.

Os Atos Institucionais e as emendas constitucionais subsequentes limitaram se-
veramente as prerrogativas municipais nos ambitos politico, administrativo e financeiro.
A Emenda Constitucional n° 1, de 1969, ndo apenas alterou, mas também impds um
novo panorama para a Constituicdo de 1967, reforcando o papel do Poder Executivo
central, apesar de manter a estrutura formal federativa e as mesmas atribuicdes para 0s
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Municipios. Os prefeitos de capitais, de estancias hidrominerais e dos Municipios decla-
rados de interesse da Seguranca Nacional passaram a ser nomeados. Ja a interferéncia
no Poder Legislativo local repercutiu na restricdo de salarios e do nimero de vereadores
por Municipio .

A tbnica do regime militar de 1969 girava em torno do que seria definido como
interesse da Seguranga Nacional. A Lei n°®5.449, de 4 de junho de 1968, declarava como
de interesse da Seguranca Nacional os Municipios: (i) Brasiléia, Cruzeiro do Sul, Feijd,
Sena Madureira e Xapuri, localizados no Estado do Acre; (ii) Atalaia do Norte, Barcelos,
Benjamim Constant, llha Grande, Ipixuna, Japura, Santo Anténio do I¢4, Séo Paulo de
Olivenca e Uapes, no Estado do Amazonas; (iii) Paulo Afonso e Sao Francisco do Conde,
no Estado da Bahia; (iv) Amambai; Anténio Jodo; Bela Vista; Céaceres; Caracol; Corum-
ba; Iguatemi; Mato Grosso; Ponta Pord e Porto Murtinho, no Estado de Mato Grosso:
(v) Almeirim; Obidos e Oriximina, no Estado do Paré; (vi) Barracdo; Capanema; Foz do
Iguacu; Guaira; Medianeira; Marechal Candido Rondon; Pérola D’oeste; Planalto; Santo
Antoénio do Sudoeste e Sdo Miguel do Iguacu, no Estado do Parana; (vii) Alecrim; Bagé;
Crissiumal; Dom Pedrito; Erval; Horizontina; Itaqui; Jaguardo; Porto Lucena; Porto Xa-
vier; Quarai; Rio Grande; Santa Vitdria do Palmar; Santana do Livramento, Séo Borja;
Sdo Nicolau; Tenente Portela; Trés Passos; Tucunduva; Tuparendi e Uruguaiana, no
Estado do Rio Grande do Sul; (viii) Duque de Caxias, no Estado do Rio de Janeiro; (ix)
Descanso; Dionisio Cerqueira; Itapiranga; Sdo José do Cedro e Sdo Miguel do Oeste, no
Estado de Santa Catarina; (x) Cubatdo e Sdo Sebastido, no Estado de S&o Paulo.

Os Prefeitos dos Municipios suprarrelacionados seriam nomeados pelo Gover-
nador do Estado respectivo, mediante prévia aprovacdo do Presidente da Republica
(constando ademais no texto constitucional uma disposicdo expressa de que seriam ime-
diatamente exonerados quando decaissem da confianca do Presidente da Republica ou
do Governador do Estado).

O critério para que referidos Municipios fossem considerados de interesse para a
Seguranca Nacional se fundamentava apenas na imperiosidade de controle da governa-
bilidade do Governo Militar, norteado na observacdo de possiveis opositores a ditadura
nessas localidades. Nesse aspecto, os Estados mais afetados foram o Rio Grande do Sul
(26) e Minas Gerais (14). Apesar de inicialmente terem sido cogitados 236 municipios,
162 tiveram seus prefeitos eleitos de maneira indireta ao longo de quase 20 anos em
que as duas leis e 0s 13 decretos que determinavam tal regra eleitoral estiveram em
vigor.

No Rio de Janeiro, foram selecionados Duque de Caxias, por ser area militar com
a refinaria da Petrobras (a Reduc); Angra dos Reis, por causa das usinas nucleares; e
Volta Redonda, sede da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), base inicial da indus-
trializacdo do pais. Em S&o Paulo, Cubatdo (detentor de um grande parque industrial),
S&o Sebastido e Santos (por possuirem portos), Paulinia (que hospeda polo petroquimi-
co, erguido em torno da refinaria que leva o nome da cidade, a Replan) e Castilho (por
abrigar em seu territorio a hidrelétrica Engenheiro Souza Dias) foram 0s municipios
escolhidos. J& em Minas Gerais, Araxa, Caldas, Cambugquira, Carangola, Caxambu, Ja-
cutinga, Lambari, Monte Sido, Passa Quatro, Patrocinio, Pocos de Caldas, S&o Lourenco
e Tiradentes, todos considerados estancias hidrominerais, tiveram seus prefeitos indica-
dos diretamente pelo governador, entre 1972 e 1985 (Azevedo, 2016).

O municipio na histria do constitucionalismo e das

constituicdes brasileiras

—~
oo

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



Na sintese interpretativa de Jorge Heleno Costa e Lucas Augusto Tomé Kannoa
Vieira (2022, p. 50) acerca deste dificil periodo da histéria brasileira:

A Constituicdo de 1967 teve, dentre outros objetivos, reinstalar
a ditadura no pais, sendo que apesar de ainda afirmar que todo o
poder emanava do povo (art. 1°, § 1°), muitos direitos e garantias
fundamentais foram suprimidos em favor do entdo regime de ex-
ce¢do, o qual perdurou por pouco mais de duas décadas (BRA-
SIL, 1967). Contudo, a referida Constituicdo nao foi totalmente
perniciosa em relacdo ao municipalismo brasileiro, ja que no seu
art. 26 assegurou o valor de dez por cento da arrecadacdo com
imposto de renda e com imposto sobre produtos industrializados
para o Fundo de Participacdo dos Municipios, sendo gque esse re-
gramento também foi replicado na Emenda Constitucional n°18,
de 1° de dezembro de 1965 (BRASIL, 1965). No ano de 1969 foi
ainda promulgada uma Emenda Constitucional, de n°® 1, a qual
alterou consideravelmente o texto da Constituicdo de 1967, fa-
zendo com que, dentre outras consequéncias, o0 sistema relativo
aos Municipios sofresse poucas alteracdes. Entretanto, o art. 16,
8 1° cuidou de atribuir aos Tribunais de Contas dos Estados,
especificamente, a incumbéncia de auxiliar as Camaras Muni-
cipais no gque tange ao controle externo a ser exercido sobre as
financas e orcamentos dos Municipios (BRASIL, 1969).

Conclusdo: o municipio ap06s a redemocratizacao

No progredir historico, devemos concluir com observagdes acerca da redemocra-

tizacdo do Brasil, juridica e politicamente fixada na Constituicdo Cidada de 1988, que
nos permite afirmar, segundo Hely Lopes Meirelles (2013, p. 44), que:

A caracteristica fundamental da atual Carta € a ampliacdo da
autonomia municipal no triplice aspecto politico, administrati-
vo e financeiro, conforme estabelecido nos arts. 29 a 31, 156,
158 e 159, outorgando-lhe, inclusive, o poder de elaborar sua
lei orgénica (Carta propria), anteriormente adotada apenas pelo
Estado do Rio Grande do Sul, desde a Lei Jalio de Castilhos,
de 12.1.1897. Extinguiu, também, a nomeacao de prefeitos para
qualquer Municipio, manteve a eleicdo direta para vereadores
(art. 29) e vedou a criacdo de tribunais, conselhos ou 6rgéos de
contas (art. 31, § 4°).

Em outras palavras, a Assembleia Constituinte de 1987-1988, ao entregar o do-
cumento juridico-politico fundamental da nacdo brasileira desde entdo e até os dias que
correm, institui de forma clara e inequivoca 0 Municipio como ente federativo e dotado
de autonomia.

Deve-se ressaltar que a Constituicdo de 1988, em seu art. 30, I, emprega a ex-
pressdo “interesse local”, substituindo a tradicional expresséo “peculiar interesse”, 0 que,
certamente, melhor define as atribuicGes privativas dos Municipios (Meirelles, 2013, p.
44).
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Apesar dos grandes avancos obtidos pela Municipalidade no contexto do pacto
federativo brasileiro, Dinora Adelaide Musetti Grotti (2018, p. 80) adverte que:

Divergéncias a parte, € certo que a autonomia assegurada aos
municipios, aliada as peculiaridades histéricas da formacgédo do
Estado Federal brasileiro, permite concluir que os municipios
participam da estrutura politico-administrativa do Estado brasi-
leiro, achando-se protegidos pelo principio da indissolubilidade
do pacto federativo. Mas, é preciso reconhecer que 0s municipios
continuam, em sua maioria, dependentes em termos economi-
cos, sem a minima condicdo de sobreviverem sozinhos, e essa
dependéncia atrofia o desenvolvimento de todo o mecanismo de
funcionamento autbnomo que lhes foi conferido.

Nota-se, pelo itinerario histérico das unidades locais, desde a colonizagéo e na
sequéncia a Independéncia do Brasil, passando-se pelos textos constitucionais de 1824
a 1988, uma constante luta do Municipio por autonomia fora de risco do ente politico-
-juridico na estrutura do Estado brasileiro, algo que somente encontrou plenitude com
a Constituicdo de 1988 (ainda que, em certo sentido, muitos Municipios carecam, no
plano material, de uma verdadeira alforria econémica dos demais entes federativos para
verdadeiramente cumprir sua misséo constitucional).

A “Constituicdo Cidada”, diga-se, trouxe a baila elementos flagrantes de rompi-
mento com o entdo sistema ditatorial, em que pese ainda existirem normas de transicéo
previstas, sobretudo no Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias. Tal texto
constitucional tornou-se importante para o contexto brasileiro, tendo em vista que fo-
ram restabelecidos direitos fundamentais dos brasileiros, podendo-se afirmar, inclusive,

que a ordem juridica brasileira foi humanizada (Morais, 2009).

Entretanto, o ponto de relevancia para a presente discussao é justamente o trato
que a Constituicdo de 1988 deu ao Municipio, sendo que especificamente no art. 1°, ao
contrario de todas as outras Constitui¢fes brasileiras, 0 Municipio foi considerado ente
federativo, ja que o texto é explicito ao considerar a Republica Federativa do Brasil como
“[. ] formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal
[ 17 (Brasil, 1988).

Em seu art. 18, ao tratar da organizacdo politico-administrativa do Estado bra-
sileiro, a Constituicdo reafirmou textualmente a inclusdo do Municipio como ente fe-
derativo, uma vez que afirmou que “a organizagao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
[ 17 (Brasil, 1988).

Neste ponto é relevante destacar que a Constituicdo conferiu aos Municipios
brasileiros ndo apenas status de ente federativo, mas, sobretudo, e ineditamente, res-
ponsabilidades em nivel constitucional. Desta forma, indiscutivelmente, a Constitui¢éo
de 1988, nos dizeres de Nelson Nery Costa, inovou ao reconhecé-lo como “[. ] célula
territorial e politica da Federacdo brasileira [. ]” e, mais do que isso, considerou-o como
“[. ] fundamental para assegurar o sistema democratico-representativo” (Costa, 2014,
p.52).

As palavras de Nelson Nery Costa sdo expressivas, vistoque a partir dessa anali-
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se historica é possivel perceber que o Municipio sempre teve importante papel na fede-
racdo brasileira, mas sem ser, de fato, reconhecido da forma como atualmente €. E nesse
aspecto, afirmar que o Municipio tem a missdo, considerada como fundamental, para
assegurar o sistema democratico-representativo, implica reconhecer que, na condicao de
ente, sua atuagdo é muito mais do que simplesmente executar alguns servi¢cos adminis-
trativos de forma descentralizada.

Com base nesse entendimento, talvez seja possivel considerar que o Municipio,
a partir das prescrices dos arts. 1° e 18 da Constituicdo de 1988, passou a ter papel
preponderante nas instancias do poder do Estado, mesmo que ainda sendo limitada sua
atuacdo em decorréncia de outros fatores. Mas € inegavel que os atuais contornos cons-
titucionais delegam ao Municipio funcdes e responsabilidades constitucionais, juridicas,
administrativas e legislativas em condic¢des de aparente igualdade formal com os demais
entes federados, sendo reservado a cada um o atributo da autonomia a ser exercida ma-
terialmente nos limites das respectivas competéncias constitucionais.

Seguindo essa linha de raciocinio, a partir da leitura dos dispositivos constitu-
cionais vigentes, parece ndo haver controvérsia em relacdo a admissdo dos Municipios
enquanto entes federados, eis que ndo foi indicada nenhuma condicdo para tanto; obvia-
mente que ha delimitacdo de competéncias municipais, assim como h& em relacdo aos
Estados, mas condi¢des para ndo ser considerado ente da federacdo nao existem.
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Resumo

O objetivo deste estudo é discorrer sobre o Principio da Clareza, para demonstrar sua
relevancia no ambito juridico, na administracdo publica e, principalmente, no orcamento
publico, certificando sua importancia, pois apesar de ser um principio apenas doutrinério,
sobreviveu aos fatos histéricos do orcamento publico, ndo estando explicitamente
descrito nas Constituicdes, mas, sim, implicitamente presente nos principios da
transparéncia, publicidade e legislagdes atuais, que tém como ideal a busca da plena
democracia, através da linguagem clara e de facil compreensdo por todas as pessoas,
portanto, sendo importante instrumento para o controle social. O objeto de estudo se
estabelece com base nas definicdes construidas sobre a natureza conceitual do préprio
principio, ou seja, “linguagem clara”. A metodologia utilizada para responder a questdao
central foi a revisdo bibliogréfica a respeito do tema, de forma a encontrar nos autores
e na legislacdo indicadores que possibilitem ilustrar o Principio da Clareza servindo de
base, dado ao escopo limitado para outros estudos, com interagGes no campo da pesquisa
de forma a efetuar os aprofundamentos necessarios, em especial, uma sistematizacdo do
seu momento historico.

Palavras-chaves: Principio. Clareza. Orgamento publico. Linguagem clara.

Abstract

The objective of this study is to discuss the Principle of Clarity, in order to demonstrate
its relevance in the legal field, in public administration and especially to government
budget, attesting its importance, because despite being a principle only doctrinaire
survived the historical facts of the public budget, as it is not explicitly described in
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the Constitutions, but rather, implicitly present with in the principles of transparency,
publicity and current legislation, whose goal is to pursuit full democracy, through clear
language and easy to understand by all people, therefore, being an important tool for
social control. The object of study based on definitions built on the conceptual nature
of the principle itself, that is, “clear language”. The methodology used to answer the
central question was the review of the literature available on the subject, in order to find in
the authors and legislation indicators that make it possible to illustrate the Principle of
Clarity serving as a basis, given the limited scope for other studies, with interactions in
the field of research in order to delve into the subject, especially a systematization of
its historical moment.

Keywords: Clarity. Principle. Government budget. Clear language.

1 Introducéo

O vocébulo “principio” tem diversas acep¢des, de acordo com Houaiss (2001, p.
2299). Dentre elas, destacam-se: “o primeiro momento da existéncia (de algo), ou de uma
acao ou processo; comeco, inicio; proposicao elementar e fundamental que serve de base
a uma ordem de conhecimentos”.

Este trabalho pretende demonstrar a importancia do Principio da Clareza no
Estado democréatico de direito, tendo como objetivos especificos, verificar as diversas
definicBes construidas contemporaneamente sobre sua natureza conceitual dos principios,
desenvolver um estudo no sentido de apurar quais sdo as definicBes doutrinarias
existentes, assim como em quais principios e leis, o Principio da Clareza foi incorporado.
Tem como questdo central, a pergunta: A utilizacdo do Principio da Clareza é necessaria
nas acdes do setor publico como fator de melhoria na gestdo em prol do cidaddo?

O orgamento publico, de acordo com o Principio da Clareza deve ser apresentado
em linguagem clara e objetiva de forma que seja compreensivel para uso de todas as
pessoas que, por forca do oficio, ou de interesse na sua elaboragéo, ou no acompanhamento
de sua execucdo, ou mesmo na fiscalizacéo, precisam analisar e compreender seu contetido
(CONOF/CD, 2020). A origem e a evolucdo dos principios orcamentarios estdo ligadas
a proépria historia dos orcamentos publicos. Giacomoni (2010) argumenta que 0s
principios violam as regras constantemente, e segundo Silva, “esses principios nao tém
carater absoluto ou dogmatico, antes, constituem categorias historicas e, como tais, estdo
sujeitos a transformacdo e a modificagdes em seu conceito e significagdo” (Giacomoni,
2010, Silva, 1962, p. 5).

No entanto, o Principio da Clareza no decorrer da histéria ndo perdeu sua
importancia dentro da moderna concep¢do do orcamento publico. Ainda assim,
diferentemente do principio da publicidade que ganhou tratamento privilegiado na
Constituicdo Federal, com destaque na revisdo do caput do artigo 37, o da clareza
passou a ser contido em outros principios, em especial no principio da transparéncia,
que se tornou referéncia na legislacdo infraconstitucional mais recente, como a lei
complementar 101/2000 e a lei 12.527/11 (Mota, 2018).

O estudo segue com uma contextualiza¢do dos principios do direito, 0s principios
orcamentarios, com énfase no Principio da Clareza, assim como uma breve analise das leis
contemporaneas que imp&em que a linguagem devera ser clara e trazem implicitamente
o0 Principio da Clareza, finalizando com o breve estudo da Plain Language que surgiu
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no Reino Unido e nos Estados Unidos, nos anos 1940, como importante instrumento do
controle social trata-se da descricdo do Principio da Clareza em sua significacdo como
Linguagem Clara, consistindo em técnica de comunicacdo e causa social, estando hoje
presente em mais de trinta paises, em diversos idiomas (Fischer, 2018).

Desse modo, a pretensdo final € mostrar a relevancia do Principio da Clareza,
que deve ser aplicado na divulgacdo do orcamento e do gasto publico, ndo devendo
restringir-se a mera publicacéo e divulgacao de pecas orcamentérias, mas, antes, devendo
ser materializado por meio de instrumentos que tornem o orgcamento e 0s gastos publicos
mais compreensiveis aos cidadaos interessados.

2 Principios gerais do direito

Os principios gerais de direito, ou principios juridicos, como também séo
chamados, estdo previstos na Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB,
anteriormente denominada Lei de Introducdo ao Codigo Civil ou LICC), em seu artigo
4° o qual reza que, “quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a
analogia, os costumes e os principios gerais de direito” (Brasil, 1942).

Como aponta Nader (1999, p. 235), os principios ja constavam no art. 7° da lei
preliminar que acompanhou o Codigo Civil de 1916, sendo também, estabelecidos no
Caodigo de Processo Civil:

Artigo 126 dispde:

“O juiz ndo se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna
ou obscuridade da lei. No julgamento da lide caber-lhe-4 aplicar
as normas legais ou costumeiras; nos casos omissos recorrera a
analogia, e aos principios gerais de direito” (Brasil, 1973).

Dentre a nog¢ao de principios, temos que estes designam: “a estruturagdo de um
sistema de ideias, pensamentos ou normas por uma ideia mestra, por um pensamento
chave, por uma baliza normativa, donde todas as demais ideias, pensamentos ou normas
derivam se reconduzem e/ou se subordinam” (Espindola, 2002, p. 53).

Em que pese ao fato de que os conceitos de principios, regras e valores estarem
inter- relacionados, podemos notara partir da doutrina que séo distintos, sendo importante
transcorrer pelo estudo que outrora foi desenvolvido por diversos doutrinadores e
estudiosos (Alexy, 1993).

No conceito de Figueroa (1990, pp. 209-10), a diferenca entre regra e principio
reside na atuag@o ou ndo do operador do direito, pois, “enquanto 0s principios costumam
reclamar a intervencdo ativa do operador juridico, as regras ndo a exigem ou o fazem
somente em menor medida”.

Dworkin (2002, pp. 128-64), por sua vez, alude “a esta diferenciacdo entre
regra e principio, a qual da a regra este carater mais radical de cumprimento ou de
descumprimento, ao passo que ao principio, destaca a dimenséo do peso ou importancia”.

O jusfilésofo Alexy (1993), contrapondo com a tese de Dworkin, parte do
pressuposto de que principios e regras sdo espécies do género norma, pelo fato de ambos
dizerem o que “deve ser”. Segundo sua teoria a diferenca entre principios e normas serd
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sempre definida pelo aspecto qualitativo (e ndo somente referindo-se a uma gradacéo entre
ambos). Enquanto os principios sdo “mandatos de otimizagdo, que estdo caracterizados
pelo fato de que podem ser cumpridos em diferente grau, [...] as regras s&o normas que
s6 podem ser cumpridas ou ndo. [...] Toda norma ¢ ou uma regra ou um principio”.

Acerca do tema, Canotilho (1993, pp.1145-46) apresenta alguns critérios para
diferenciar regras e principios:

a) 0 grau de abstrac¢do: os principios sdo normas com um grau de
abstraccdo relativamente elevado; de modo diverso, as regras possuem
uma abstracc¢do relativamente reduzida; b) Grau de determinabilidade
na aplicacdo do caso concreto: 0s principios, por serem vagos e
indeterminados, carecem de mediacdes concretizadoras (do legislador,
do juiz), enquanto as regras sdo susceptiveis de aplicacdo directa;
c) Caracter de fundamentalidade no sistema de fontes de direito:
0s principios sdo normas de natureza estruturante ou com um
papel fundamental no ordenamento juridico devido a sua posi¢do
hierarquica no sistema das fontes (ex.: principios constitucionais)
ou a sua importancia estruturante dentro do sistema juridico (ex.:
principio do Estado de Direito); d) ‘Proximidade da idéia de direito’:
os principios sdo “standards” juridicamente vinculantes radicados nas
exigéncias de “justiga” (Dworkin) ou na “ideia de direito” (Larenz); as
regras podem ser normas vinculantes com um conteudo meramente
funcional; e) Natureza normogenética: os principios sdo fundamento
de regras, isto €, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de
regras juridicas, desempenhando, por isso, uma fun¢do normogenética
fundamentante (Canotilho, 1993, pp.1145-46).

Portanto, pelo fato de dizerem o que “deve ser”, tanto principios como regras estdo
abarcados pelo macroconceito de norma e ambos sdo influenciados axiologicamente.
Sdo mandamentos juridicos primaciais e fundamentais compostos de valores da cultura
socio-juridica da sociedade, e influenciam a composicao das outras normas juridicas.

O reconhecimento da normatividade principal passou pela elaboracédo
metodoldgica das correntes jusfiloséficas de pensamento, apds periodos abarcados por
grandes discussdes, que ocorreram em trés fases a jusnaturalista: a positivista e a pos-
positivista (Bonavides, 1994).

Os principios gerais do direito refletem a cultura sociojuridica de uma sociedade
em um espago de tempo e em seu contexto historico. Assim, nota-se a existéncia de muitas
contradi¢Bes doutrinarias referente aos mesmos: quer quanto a sua inclusdo no rol de
fontes do direito em relacdo ao reconhecimento como espécie de norma, quer quanto a
sua equivaléncia ou diferenca em relacéo aos principios juridicos e constitucionais (Silva,
2003).

Dentre os divergentes, temos a afirmacdo de que os principios gerais de direito
“ndo sdo normas juridicas stricto sensu e ndo integram o repertdrio do ordenamento
juridico, mas tornam parte em sua estrutura, isto é, na relacdo entre as normas de um
sistema conferindo-lhes coesao” (Prado, 2006, p. 188).

No mesmo sentido, a corrente negativista diz que os principios gerais do direito,
ainda que possam ser aplicados diretamente, ndo sdo normas, mas principios. E, em sua
forma indefinida, “compdem a estrutura do sistema, ndo o seu repertorio. Sao regras de
coesdo que constituem as relagdes entre as normas como um todo” (Ferraz Jr, 1988, p.
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223).
Para Bobbio (1997, p. 158), “os principios gerais de direito sdo, de fato, normas
fundamentais ou generalissimas do sistema”.
Atualmente o entendimento dominante lhe atribui aos principios juridicos o status
de norma juridica. Corroborando com este entendimento temos:
enunciacdes normativas de valor genérico, que condicionam e orientam
a compreensdo do ordenamento juridico, quer para a sua aplicacéo e
integracdo, quer para a elaboragéo de novas normas. Sao eles as “bases
teoricas ou as razdes logicas do ordenamento juridico”, um modelo
tedrico ou dogmatico que diz qual é o significado do modelo juridico
(legais, costumeiros, jurisprudenciais ou negociais)” (Reale, 2002, p.
316).

A relevancia dos principios € tdo grande que Mello (2000, p. 748), afirma que a
violacdo a um principio é a forma mais grave de ilegalidade ou de inconstitucionalidade.
Eis a citada adverténcia:

Violar um principio é muito mais grave gque transgredir uma norma
qualquer. A desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos.
E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme
0 escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabouco l6gico e corrosdo de sua estrutura mestra.

A doutrina apresenta uma vasta variedade de classificacfes para 0s principios,
sendo as mais utilizadas aquelas elaboradas por Cantotilho (1993, pp. 171-3): “a)
principios juridicos fundamentais; b) principios politicos constitucionais; ¢) principios
constitucionais impositivos; e d) principios-garantia”. O mesmo autor estabelece o
contetdo de cada modalidade, conforme transcrevemos:

i.  Principios juridicos fundamentais “sdo os principios historicamente
objetivados e progressivamente introduzidos na consciéncia juridica
e que encontram uma recepcdo Xxpressa ou implicita no texto
constitucional. Pertencem a ordem juridica positiva e constituem
um importante fundamento para a interpretacdo, integracgdo,
conhecimento e aplicacdo do direito positivo™. Sdo exemplos: principio
da publicidade dos atos juridicos (art. 5°, LX e 37, caput), principio
da proporcionalidade (art. 1°, caput, art. 5° LIV), principio da
impessoalidade da administracdo publica (art. 37, caput).

ii.  Principios politicos constitucionalmente conformadores sdo “(...)
0s principios constitucionais que explicitam as valoragfes politicas
fundamentais do legislador constituinte. (...) S& o cerne de uma
Constitui¢ao politica”. Sao exemplos: principio federativo (art. 1°,
caput, c/c art. 18), principio republicano (art. 1°, paragrafo Unico),
principio do Estado de Direito (art. 1°, caput) etc. (Canotilho, 1993,
p.172).

iii.  Principios constitucionais impositivos séo “(...) todos os principios que,
no ambito da Constituicdo dirigente, impdem aos érgdos do Estado,
sobretudo ao legislador, a realizagéo de fins e a execucéo de tarefas.
(“...) Tragam, sobre tudo para o legislador, linhas diretrizes da sua
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atividade politica e legislativa”. Sdo exemplos: principio da livre
organizacdo social (art. 3°, ), principio da solidariedade, principio da
erradicacdo da pobreza etc. (Canotilho, 1993, p. 173).

iv. Principios-garantia sdo 0s “principios que visam instituir directa
e imediatamente uma garantia dos cidaddos. E-lhes atribuida uma
densidade de auténtica norma juridica e uma forca determinante,
positiva e negativa”. Sdo exemplos: principio da legalidade penal
(art. 5°, XXXIX), principio do juiz natural (art. 5°, LIII c/lc XXXVII),
principios da motivagdo das decisfes judiciais (art.93, 1X) (Canotilho,
1993, p. 173).

No ordenamento juridico brasileiro, as normas estdo hierarquicamente
organizadas respeitando-se uma relacdo de compatibilidade vertical. Essas normas estao
dispostas na forma piramidal, com a Constituicdo Federal no apice, e todas as demais,
localizadas em patamares inferiores, devem obediéncia a ela (Freitas Fazoli, 2007).

Cabe salientar que no Brasil, antes da Constituicdo de 1988, as normas
constitucionais e os principios juridicos ndo apresentavam efetividade em relacdo do
“ndo reconhecimento da forca normativa aos seus textos e da falta de vontade politica de
dar-lhes aplicabilidade direta e imediata” (Barroso; Barcellos, 2003, p. 142).

Doravante a consagracdo pelo texto constitucional, os principios fundamentais
e 0s principios gerais tém a mais alta normatividade do sistema Juridico (Dantas, 1995).
Nesse sentido, ensinamentos nos mostram que “principios sdo linhas mestras, os grandes
nortes, as diretrizes magnas do sistema juridico, apontam 0s rumos a serem seguidos
por toda a sociedade e obrigatoriamente a perseguidos pelos 6rgédos do governo (poderes
Constituidos)” (Ataliba, 2001, pp. 6-7).

Conclui-se que os principios sdo normas juridicas, pois admitir o contrario
seria admitir que a Constituicdo Federal possui termos expressos que ndo sdo normas
juridicas, sendo tal afirmacdo corroborada com entendimentos dos doutrinadores, dos
quais se pode destacar o ensinamento: “Sendo a Constituicdo uma lei, ndo se pode deixar
de concluir que todos os principios que nela se incluem, expressa ou implicitamente,
sdo leis, normas juridicas postas a observancia insuperavel e incontornavel da sociedade
estatal” (Rocha, 1994, p. 26).

E possivel citar, ainda, o papel fundamental dos principios no ato interpretativo.
Elessao “a porta de entrada para qualquer leitura interpretativa do Direito” (PEREIRA,
2006, p. 22). Portanto, compreender e aceitar 0s principios, suas diversas formas de
interpretacdo e sua aplicabilidade é reconhecer o processo historico, a fim de assegurar 0s
direitos e as garantias fundamentais do Estado democratico de direito na luta continua
pela justica.

Neste interim, este trabalho buscara os principios orgamentarios que sao premissas,
linhas norteadoras de acdo a serem observadas na concep¢do da proposta or¢camentaria,
mais precisamente no Principio da Clareza. Esses principios sdo impositivos, tendo em
vista que estdo previstos na legislacdo (Constituicdo Federal de 1988, lei. 4.320/1964,
Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei de Responsabilidade Fiscal, decreto-lei 200/1967,
decreto 93.872/1986 e portarias da Secretaria do Tesouro Nacional) (ENAP, 2017).

3 Principios Orgamentarios

Oestudo e aexposicdo dateoriados orcamentos publicos pelosautores, no decorrer
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da histdria, principalmente da Europa Ocidental, foram dedicados a anélise e a discussao
dos chamados principios ou regras orcamentarias, tendo a discussao se estabelecido em
justificar sua aceitagdo, condenar a violacdo, discutir sua validade cientifica e utilidade
pratica (Silva, 1962).

Segundo o mesmo autor, os principios surgiram a fim de reforcar a utilizacdo do
orcamento publico como instrumento de controle parlamentar e democratico sobre a
atividade financeira do governo, sendo imperioso ser previamente aprovado, ser sincero
e claro e ter ampla publicidade, para que todos os pormenores das operacdes financeiras
ndo escapassem ao controle e a fiscalizacdo que eram exercidas pelas assembleias
representativas, estabelecendo-se os principios considerados essenciais, tais como: uno
universal, especificado, etc (Silva, 1962).

Os principios classicos do orcamento publico surgiram no final do século XIX,
na Inglaterra, na época do &pice do liberalismo econémico e do declinio do laissez-faire
(deixa fazer) que acontecia na Franga, como instrumento de planejamento, possibilitando
o controle politico sobre os agentes executivos do Estado, a fim de manter o equilibrio
sobre os gastos publicos (Baleeiro, 2015).

Cabe salientar que, embora a maioria dos principios, ao longo da histéria,
tenha perdido muito de sua significacdo, os tradicionais continuam apresentando
utilidade conceitual. Porém, suas formulacdes originais, rigidas e simples, proprias da
pouca complexidade e que caracterizavam as financas publicas do Estado liberal, ndo
conseguiram atender as mudancas do universo econémico e financeiro do Estado
moderno (Giacomoni, 2010).

Sanches (2004, p. 277), argumenta que apesar das divergéncias sobre a estrutura
e conceituacdo desses principios, existem varios deles que sdo geralmente aceitos e

consagrados na literatura técnica. Segundo o autor, 0s principios orcamentarios sao
Um conjunto de proposi¢des orientadoras que balizam os processos

e as praticas orgamentarias, com vistas a dar-lhes estabilidade e
consisténcia, sobretudo no que se refere e a sua transparéncia e ao
seu controle pelo Poder Legislativo e pelas demais instituicbes da
sociedade.

Nem sempre 0s autores coincidem quanto ao nimero dos principios orcamentarios
e, muitas vezes, tampouco quanto a sua extensdo e seu alcance (Horvath, 2014, p. 128).
Cabe salientar que os autores classificam ou destacam os principios de acordo com o que
Ihes parece mais importantes. A seguir citamos alguns autores que elencam em seu rol
0 Principio da Clareza.

O Manual do ENAP (2017) destaca onze principios orcamentarios, legalidade,
unidade ou totalidade, universalidade, especializagdo (especificacdo discriminacdo),
clareza, planejamento (programacdo), anualidade (ou periocidade), exclusividade,
publicidade, orcamento bruto, equilibrio orgamentério.

Giacomoni (2010) analisados os principios orcamentarios considerandos por
ele de maior representatividade, em especial os integrados na legislacdo brasileira,
focando na validade e na utilidade dos mesmos, assim como nos problemas que
decorrem da inobservancia de alguns deles, sendo analisado pelo autor, o total de doze:
unidade, universalidade, orcamento bruto, anualidade ou periodicidade, ndo afetacédo das
receitas, discriminagdo ou especializacdo, exclusividade, equilibrio, clareza, publicidade,
exatiddo. O autor descreve o da programacao como moderno.

Horvath (2014) lista treze principios que considera mais importantes:

——— Principio orcamentari larez
Simetria = ‘ Cipio orcamentario da clareza

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



legalidade, unidade, universalidade, anualidade, ndo afetacdo das receitas, exclusividade,

especialidade,

programacdo, sinceridade orcamentaria, transparéncia, equilibrio,

eficiéncia e razoabilidade.

No site da Camara Legislativa (Brasilia, 2004), no tépico “entenda 0 orgamento”,
sdo destacados quinze principios orcamentarios: unidade, totalidade, universalidade,
anualidade ou periodicidade, pureza ou exclusividade orcamentaria, apontados pela
doutrina que apresentam correlacdo especificacdo ou discriminacdo ou clareza ou
programacéo, regionalizacdo, publicidade e transparéncia, ndo vinculacdo ou nao
afetacdo das receitas, equilibrio orcamentario, legalidade, orcamento bruto, exatiddo ou
realismo orcamentario e orcamento impositivo.

Os autores Sant’Anna e Silva (1962), Silva (1973) e Souza Neto (2006) comungam
dos quatorze principios enumerados por Sanches (2004) e da sequéncia por ele indicada,
na qual os principios orcamentarios podem ser agrupados em classicos (ou tradicionais)

€ complementares.

Segundo Sanches (2004), os principios classicos seriam:

Anualidade (ou periodicidade):

Principio orcamentério classico, de origem inglesa, também
denominado Principio da Periodicidade, segundo o qual o orgamento
publico (estimativas da receita e fixacdo da despesa) deve ser elaborado
por um periodo determinado de tempo (geralmente um ano), podendo
este coincidir ou ndo com o ano civil (Sanches, 2004, p. 29).

Clareza:

Principio orcamentario classico segundo o qual a Lei Orcamentaria
deve ser estruturada por meio de categorias e elementos que facilitem
sua compreensdo até mesmo por pessoas de limitado conhecimento
técnicas no campo das finangas publicas (Sanches 2004, p. 62).

Especificacdo (ou discriminagéo):

Principio or¢camentério cléssico, de carater formal, conhecido também
por Principio da Discriminacdo, segundo o qual a receita e a despesa
publicas devem constar do Orcamento com um satisfatério nivel de
especificacdo ou detalhamento, isto é, elas devem ser autorizadas pelo
Legislativo ndo em bloco, mas em detalhe (Sanches, 2004, pp. 142-3).

Exclusividade:

“Principio or¢gamentario classico, segundo o qual a lei orgamentaria ndo

conterd matéria estranha a previsdo da receita e a fixa¢do da despesa”
(Sanches, 2004, p. 149).

Né&o Vinculacdo (ou Nao Afetacdo) de Receitas:

Principio orcamentario classico, também conhecido como Principio
da Nado Afetacdo de Receitas, segundo o qual todas as receitas
orcamentarias devem ser recolhidas ao Caixa Unico do Tesouro, sem
qualquer vinculagdo em termos de destinagdo (Sanches, 2004, p. 224).
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Prévia Autorizacdo (ou Legalidade):

“Principio or¢amentario classico, segundo o qual a arrecadacdo de
receitas e a execu¢do de despesas pelo setor publico devem ser precedidas
de expressa autorizagdo do Poder Legislativo” (Sanches, 2004, pp. 274-
5).

Publicidade:

Principio orcamentario classico, segundo o qual as leis de natureza
orcamentaria (LOAs e Créditos Adicionais), como qualquer outra lei,
s6 adquirem validade depois de publicadas em veiculo com abrangéncia
suficiente para propiciar o conhecimento do seu conteudo pelos
funcionarios publicos e pela populagdo em geral” (Sanches, 2004, p. 288).

Unidade:

Principio orcamentério classico, segundo o qual o orgamento de cada
pessoa juridica de direito publico, de cada esfera de governo (Unido,
Estados ou Municipios), deve ser elaborado com base numa mesma
politica orcamentaria, estruturado de modo uniforme e contido num
s0 documento, condenaveis todas as formas de orcamentos paralelos
(Sanches, 2004, p. 367).

Universalidade:

“Principio or¢amentério classico, de origem francesa, segundo o
gual todas as receitas e todas as despesas devem ser incluidas na lei
orcamentaria” (Sanches, 2004, p. 372).

Os classificados como complementares s&o:

Equilibrio:

“Principio or¢amentario, de natureza complementar, segundo o
qual, no orcamento publico, deve haver equilibrio financeiro entre
receita e despesa” (Sanches, 2004, p. 141).

Exatiddo:

Principio orcamentério, de natureza complementar, segundo o qual
as estimativas orgamentarias devem ser tdo exatas quanto possivel,
a fim de dotar o Orgamento da consisténcia necessaria para que esse
possa ser empregado como instrumento de geréncia, de programacéo
e de controle (Sanches, 2004, p. 149).

Flexibilidade:

Principio orgamentario, de natureza complementar, segundo o qual,
embora a execucdo orcamentaria deva se ajustar, no essencial, a
programacdo aprovada pelo Poder Legislativo, é necessario atribuir
um certo grau de flexibilidade ao Poder Executivo para que esse possa
ajustar a execugdo as contingéncias operacionais e a disponibilidade
efetiva de recursos” (Sanches, 2004, p. 156).

Programacao:
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Principio or¢camentario, de natureza complementar, segundo o qual o
orcamento publico deve ser estruturado sob a forma de programacéo,
isto é, deve expressar 0 programa de trabalho de cada entidade do
setor publico, detalhando por meio de categorias apropriadas,
como, onde e com que amplitude o setor publico ir& atuar no
exercicio a que se refere a Lei Orcamentaria (Sanches, 2004, p.
283).

Regionalizacdo:

Principio orcamentario de natureza complementar, segundo o
qual os orcamentos do setor publico devem ter a sua programacgao
regionalizada, ou seja, detalhada sobre a base territorial com o maior
nivel de especificacdo possivel para o respectivo nivel de Administracéo

(Sanches, 2004, p. 305).

Segundo Alves Neto, no Brasil (2006, p. 8),

A maioria da incorporagdo dos principios em termos de Constituicéo,
SO aconteceu a partir da emenda Constitucional de 3 de setembro de
1926, com a inclusdo dos principios orgamentarios da Exclusividade
e do Equilibrio, que tinham, respectivamente, a seguinte reda¢do”:As
leis de orcamento ndo podem conter disposi¢Oes estranhas a previsdo
da receita e a despesa fixada para os servi¢os anteriormente criados.
“Nao se incluem nessa proibigdo: a) a autorizagdo para a abertura de
créditos suplementares e para operagdes de crédito como antecipacao
da Receita; b) a determinagdo do destino a dar ao saldo do exercicio
ou do modo de cobrir o déficit” e “¢ vedado ao Congresso conceder
créditos ilimitados”.

No Quadro 1, € possivel observar que 80% dos principios estdo incluidos no texto
constitucional, o que da a ideia da importancia dessas normas para o texto constituinte

(Alves Neto, 2006).

Quadro 1 — Matriz dos principios orcamentarios/Constituicdes

Constituictes

Principios
Orgamentarios 1824 18912 1937 1946 19672

Anualidade At 341 | A9 | - : AIt.60 f el
Clareza - - - - - -

Art. 50,
Especificacao - Caput, e Art.69 | - - -

§2°
Exclusividade A3, 81 | o 0.1 At70 o5 | Aneo Art.165,58°
Né&o vinculacao
de receitas i ) i ) ) Art. 167,V
Legalidade : : - ars. 16 e
Publicidade Art. 37 - Art.72 | - - Art. 165, § 3°
Unidade - Art.50 Art.68 - Art.165,85°

2 Redac¢do dada pela Emenda Constitucional de 3 de setembro de 1926.
3 Redacgdo dada pela Constituicdo Federal n? 1/1969.
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Universalidade | - - - - - Art.62 Art.165,§ 5°
I Art. 50, Art. 167, 11, 1l
Equilibrio - Art. 34, §82° § 490 - Art. 61, b e VI
Exatiddo - - - - - - -
I Art. 34, 8 Art.50, § 0
Flexibilidade - 10 g’ 30 “g’ - - - Art.165, § 8
Art.165, | e §
Programacéo - - - - - Art. 62, § 3° 1°e Art. 167,
| e 81°
0
Regionalizacéo 2‘%65’ 584

Fonte: Adaptado pela autora, 2022. Alves e Neto, 2006.

Os principios orcamentarios se justificam em virtude de assegurarem as normas
orcamentarias com eficacia. Dos quatorze enumerados por Sanches (2004), apenas dois
ndo estdo incluidos no texto constitucional, aparecendo apenas na doutrina, sendo eles
0 da exatidao e o classico da Clareza. Certamente, o Principio da Exatiddo norteia a
atuacdo da Administracdo Publica. No entanto, ndo € o objeto de analise deste trabalho,
que se limitara a expor o Principio da Clareza e suas correlagdes com alguns principios
e leis.

4 Principio da clareza

O Principio da Clareza é um principio classico, também considerado tradicional
e doutrinario, tendo sua origem na Franca, entre o final do século X1X e o inicio do século
XX, na época do apogeu do Estado liberal e do “laissez-faire” na economia (SANT’ANNA,
1962). Sanches (2004, p. 62) define o principio da Clareza como:
“Principio or¢camentério classico segundo o qual a Lei Orcamentéaria
dever ser estruturada por meio de categoria e elementos que facilitem
sua compreensdo até mesmo por pessoas de limitado conhecimento
técnicas no campo das finangas publicas.”

Para ilustrar as diferentes interpretaces sobre o Principio da Clareza elavoradas
pelos autores citados neste ensaio, utilizaremos as principais definigdes conforme
observado no Quadro 2.

Quadro 2 — Principais defini¢cdes dos autores sobre o Principio da Clareza

Autor Definicoes
“Principio orgamentdrio classico segundo o qual a Lei Orcamentéria dever ser estruturada
por meio de categoria e elementos que facilitem sua compreensdo até mesmo por
pessoas de limitado conhecimento técnicas no campo das finangas publicas.”
“Ao cumprir maltiplas fungdes — algumas ndo técnicas — deve ser apresentado em
linguagem clara e compreensivel a todas aquelas pessoas que, por forca de oficio ou por
interesse, precisam manipula-lo.”

“Pelo principio da clareza, o orgamento deve ser claro e de facil compreensao a qualquer
Enap (2014, p. 15) individuo.”

Sanches (2004, p. 62)

Giacomoni (2005, p. 86)

' “Clareza e inteligibilidade do orcamento compdem a exigéncia de que o orgamento seja
Silva (1973, p. 154) de facil compreensdo pelo povo e facil controle por seus representantes.”

‘ Principio orcamentario da clareza
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Brasilia (2020) “... a literatura cita a necessidade de que o orcamento publico seja apresentado em
linguagem clara e objetiva para uso de todas as pessoas que, por forga do oficio ou de
interesse na sua elaboragdo ou no acompanhamento de sua execugdo, ou mesmo na
fiscalizagdo, precisam analisar e compreender seu contelido (principio da
clareza).”

Alves Neto (2006) Define o Principio da Clareza com as definices de Sanches (2004) e Silva (1973)
Fonte: Adaptado pela autora, 2022.

Cabe esclarecer que Sant’Anna (1962), em suas conclusdes, alegou que os
principios da prévia aprovacao, da clareza, da sinceridade e da publicidade poderiam ser
ainda examinados e discutidos, mas que isso seria desnecessario, pois todos surgiram
com o objetivo de reforcar a utilizacdo do or¢camento publico como instrumento de
controle parlamentar e democratico sobre a atividade financeira do governo.

No entanto, verifica-se a importancia do Principio da Clareza desde sua origem,
tendo em vista que ele foi objeto de estudos pelos cléssicos das finangas publicas, que
o0 consideraram requisito essencial a um orcamento corretamente elaborado, tais como
Stourm (1912, apud Sant’Anna, 1962), Greef (1913, apud Sant’Anna, 1962) e pelo
inglés Sunderlson (1946, apud Sant’ Anna, 1962).

Stourm (1912 apud Sant’ Anna, 1962), apés salientar que néo é possivel enumerar

todas as qualidades que o projeto de orcamento deve possuir, menciona entre outras, a
sinceridade, a clareza, a unidade e a economia obsevando que a lista seria interminavel.
Greef (1913, p. 199, 204, apud Sant’Anna, 1962) argumentou que, “nos paises
constitucionais, a publicidade, a sinceridade e a clareza constituem a esséncia do
or¢camento”. Complementando, conforme Silva (1973, p. 154), “Clareza e inteligibilidade
do orgamento compdem a exigéncia de que o orgcamento seja de facil compreenséo pelo
povo e facil controle por seus representantes”.

Segundo Santa’ Anna (1962) e Silva (1973), os autores ingleses e norte-americanos
no século XX, ndo demonstravam interesse pela analise dos chamados principios
orcamentarios, considerando talvez a discussdo sobre o assunto excessivamente tedrica
e dogmatica, pouco atraente, para o espirito pratico dos anglo-saxfes, com excecao de J.
Wilner Sundelson, que se dedicou a analise dos principios orcamentarios em um ensaio,
que fez parte de estudos no Brasil.

A analise feita por Sundelson (1946) classifica os principios como:

I) Relacdo entre o sistema orgcamentario e as atividades financeiras do Governo:

a— Universalidade;

b — Exclusividade.

I) Tratamento dado pelo mecanismo orgamentario aos fatores incluidos no
sistema:

a— Unidade;

b — Especificagéo;

¢ — Anulidade;

d — Exatid&o.

I1l- Formulas e técnicas para apresentacdo do documento orcamentério:
a— Clareza;
b — Publicidade.

No contexto histérico do orcamento publico a partir de 1990, quando o

——— Principio orcamentari larez
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diagnostico da situacdo fiscal do Estado brasileiro indicava um esgotamento padrao
de financiamento dos gastos publicos vigentes a época e a necessidade de um novo
instrumento que conduzisse ao equilibrio das contas publicas se fazia necesséario, sendo
que a Constituicdo Federal no artigo 163, Inciso I, também previa uma norma, criou-
se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, lei complementar 101, de 4 de maio de 2000),
tendo como objetivos o controle dos gastos publicos e a transparéncia na gestao fiscal
(ENAD, 2007).

A clareza foi abordada implicitamente no art. 48 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, no seguinte trecho: “[...] e as versdes simplificadas desses documentos” (Sanches,
2004).

4.1 Principio da clareza e sua correlagdo com outros principios orcamentarios

Como pode ser verificado nos estudos modernos, o Principio da Clareza passa
a ser descrito implicitamente no Principio da Transparéncia e amplia as exigéncias.
Tal acontecimento no século XX corrobora com as afirmagdes dos estudiosos de
outrora e principalmente com a afirmacéo de Silva (1962, p. 5), quando argumenta que
“esses principios ndo tém carater absoluto ou dogmatico, antes constituem categorias
histdricas e, como tais, estdo sujeitos a transformacéo e a modificacbes em seu conceito
e significacao”.

Ainda que “clareza” e “transparéncia” sejam palavras sindnimas, trata-Se de
principios distintos. “Publicidade”, por outro lado, ndo ¢ sindnima de clareza nwm de
transparéncia, mas, como principios, estdo correlacionadas.

Nesse sentido, apos sete décadas, vale citar a licdo de Giacomoni (2005), que
diferencia os principios orcamentarios da clareza e da publicidade:

Principio da clareza. O orgamento publico, ao cumprir multiplas
funcdes — algumas ndo técnicas — deve ser apresentado em linguagem
clara e compreensivel a todas aquelas pessoas que, por forca de oficio ou
por interesse, precisam manipulé-lo. E uma regra de dificil observagé&o,
pois, devido exatamente aos seus variados papeéis, 0 orgamento reveste-
se de uma linguagem complexa, acessivel apenas aos especialistas. [. ]

Principio da publicidade. Por sua importancia e significacdo e pelo
interesse que desperta, 0o or¢camento publico deve merecer ampla
publicidade. Formalmente, o principio é cumprido, pois, como as
demais leis, é publicado nos diérios oficiais. A publicidade ideal, porém,
envolve as mesmas questdes ligadas a clareza. Resumos comentados da
proposta orcamentaria deveriam ser amplamente difundidos, de forma
que possibilitassem ao maior Luciano Henrique da Silva Oliveira,
Renan Bezerra Milfont nimero possivel de pessoas inteirar-se das
realizacGes pretendidas pelas administracdes publicas (BRASIL,2014).

O principio da Transparéncia e o da Clareza sdo muito bem destacados por

Abraham (2010, p. 236):
O principio orcamentario da transparéncia obriga ndo somente a
ampla divulgacéo do or¢camento, mas principalmente que as previsdes
orcamentarias, tanto de receitas, despesas, renincias ou programas,
sejam dispostas de maneira facilmente compreensivel para todos, ndo
apenas para o seu executor, como também para o cidaddo interessado,
e, inclusive, para os 0Orgdos de controle e fiscalizagdo.Pretende,
principalmente, coibir a existéncia de despesas obscuras ou a inclusdo

——-— Principio orcamentari larez
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de verbas, programas, projetos ou beneficios fiscais imprecisos ou
inexplicaveis que, por falta de clareza ou transparéncia, possam
induzir a erro ou serem manipulados para atender a objetivos diversos
dos originalmente previstos e aprovados.

O mesmo autor (2010, p. 235) explica:
O principio or¢camentario da publicidade determina que, como lei
emanada do Poder Legislativo, o orcamento devera ser divulgado
através dos meios oficiais de comunicacdo, inclusive devendo ser
publicado em Diério Oficial (art. 166, § 7.°, CF/88). O art. 48 da lei
Complementar n.° 101/2000 fala, também, em divulgacdo por meios
eletrnicos. A finalidade deste principio, portanto, é permitir que todo
cidaddo tenha acesso ao seu conteldo. Este principio acaba sendo
confundido com o da transparéncia (...). Entretanto, entendemos
que o principio da publicidade se refere a divulgacdo do orcamento
pelos meios oficiais, para garantir a todos o livre acesso ao seu teor,
enquanto o principio da transparéncia relaciona-se ao seu conteudo,
para evitar previsdes obscuras, despesas camufladas, rentncias fiscais
duvidosas, que possam ensejar manobras pelos executores para atender

a interesses diversos.

Os principios da Clareza, da Transparéncia e da Publicidade ndo se devem
confundir. Este consiste na obrigacdo de que a peca orcamentaria seja devidamente
publicada nos meios oficiais, com o objetivo de que qualquer cidaddo tenha acesso ao
contetdo. O Principio da Transparéncia consiste em divulgar o orcamento em termos
compreensiveis pelo cidaddo médio, para que a sociedade possa tomar conhecimento das
acOes do governo e ainda da situacdo econémica financeira de cada ente da federacéo
(Unido, estados, Distrito Federal e municipios). Enquanto o Principio da Clareza imp6e
que o orcamento publico deve ser apresentado em uma linguagem clara e de féacil
compreensdo (Abraham, 2010).

Desta forma, verifica-se que a clareza deve ser a qualidade béasica de todo texto
oficial. Pode-se definir como claro o texto que possibilita imediata compreensao pelo
leitor. Ndo se concebe que um documento oficial ou um ato normativo de qualquer
natureza seja redigido de forma obscura, que dificulte ou impossibilite sua compreensao.
A transparéncia é requisito do proprio Estado de direito: é inaceitavel que um texto
oficial ou um ato normativo nédo seja entendido pelos cidadéos. O principio constitucional
da publicidade ndo se esgota na mera publicacdo do texto, estendendo-se, ainda, a
necessidade de que o texto seja claro (Giacomoni, 2007, p. 83).

No “Or¢amento da Unido” pela Camara dos deputados, referente aos Principios
Orcamentérios, trazem em seus ensinamentos que os principios da Especificagdo,
Especializacdo ou Discriminacdo, Clareza, Programacdo, possuem certa correlacdo
(Brasilia, 2020) conforme transcrevemos:

Tratam-se de principios apontados pela doutrina que apresentam
certa correlagdo. As receitas e as despesas devem ser evidenciadas
na lei orcamentéria de forma discriminada, de tal forma que se possa
saber, pormenorizadamente, as origens dos recursos e sua aplicagéo.
A regra objetiva de facilitar a fungdo do controle politico do gasto
publico, pois inibe autorizacbes (dotacBes) genéricas, com finalidade
aberta, e que propiciam demasiada flexibilidade e arbitrio ao Poder
Executivo. Desse modo, ao se exigir especificacdo do gasto, permite-
se mais transparéncia ao contribuinte. A lei n°® 4.320/64 incorpora o
principio no seu art. 5°: “A lei de Orcamento nao consignara dotacdes
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globais para atender indiferentemente as despesas [...] “A necessidade
de especificacdo, especializagdo ou discriminagdo das despesas
atendem, obviamente, o objetivo de permitir que ao Legislativo e a
sociedade o exame pormenorizado da destinagdo dos recursos. Neste
sentido, a literatura cita a necessidade de que o orcamento publico
seja apresentado em linguagem clara e objetiva para uso de todas as
pessoas que, por forca do oficio ou de interesse na sua elaboracao ou no
acompanhamento de sua execucao, ou mesmo na fiscalizacao, precisam

analisar e compreender seu contetdo (principio da clareza).

Como corolério da clareza, costuma-se falar no principio da sinceridade
orcamentaria, porquanto ndo basta ao orcamento ser claro ou ter publicidade; antes,
ele deve conter elementos que atestem veracidade e ética pablica, permitindo ao setor
privado melhor controle e sendo indicativo para seus planejamentos (JARACH, 2003).

A clareza é também atendida com os critérios da exatiddo, da unidade, da
exclusividade e da universalidade, ao contemplar toda a estrutura e a uniformidade
reveladoras do contelido do orcamento. N&o se pode aceitar 0 orcamento como peca
protocolar e imprecisa, uma fantasia engendrada para enganar a economia ou o cidadao.
O orcamento deve ser guiado pelo principio de moralidade e respeito as maximas
instituicdes democraticas, a assegurar confianca na atuacdo do Estado.

Dessa forma, temos a peca orcamentaria e todas as fases do processo or¢camentario
de acordo com o Principio da Clareza, ou seja, 0 orcamento publico deve ser apresentado
em linguagem clara e objetiva de forma que seja compreensivel para uso de todas as
pessoas que, por forga do oficio ou de interesse na sua elaboragdo ou no acompanhamento
de suaexecucdo, ou mesmo na fiscalizacéo, precisam analisar e compreender seu contetdo
(Principio da Clareza) (Brasil, 2020).

4.2 O Principio da clareza implicito nas leis contemporaneas

A Constituicdo Federal de 1988 ndo traz em seu bojo, explicitamente, o Principio
da Clareza, ndo mencionando a compressibilidade das informagdes fornecidas pela
administracao publica brasileira. No entanto, no preambulo da Carta Magna, observa-
se que ha referéncia a “um Estado democratico destinado a assegurar os exercicios dos
direitos sociais e individuais”, considerando a linguagem instrumento de incluséo
social e a clareza como questdes de cidadania tém que a acessibilidade de contedos
informativos governamentais tem relacdo com a capacidade das pessoas entenderem o
que esta escrito, é cabivel certificar que o inciso 14 do artigo 5° garante ser “assegurado
a todos 0 acesso a informagdo” (Brasil, 1988).

O Cadigo de Defesa do Consumidor (lei 8.078, de 1990) regula que a oferta de
produtos e servicos deve ser feita em linguagem clara, precisa e correta, trazendo assim
implicitamente o principio estudado (Nunes, 2012).

A lei 9.394, de 1996 de Diretrizes e Bases, garante o direito a educacao bilingue
para os membros de comunidades indigenas e estabelece de forma explicita os direitos
linguisticos. Assim como a lei 10.436 de 2002, Lei de Libras, que garante o0 uso e a
difusdo da lingua brasileira de sinais (RC, 2020).

Em 2009, o Conselho Nacional da Saude aprovou a Carta dos Direitos dos
Usuarios da Saude, com objetivo de divulgar os direitos dos cidaddos no sistema de satde
publico, estabelecendo o uso de “linguagem clara e acessivel”, quando define: “termo de
consentimento livre e esclarecido” e “termo de assentimento”, detalhando que as etapas
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do processo de consentimento livre em pesquisas brasileiras e estrangeiras (BRASIL,
2012).
Seguindo no contexto histérico, deparamos com o Principio da Clareza, insculpido
na lei n®12.527, Lei de Acesso a Informacédo (LAI), promulgada em 18 de novembro de
2011, que traz em seu bojo o artigo 5°, o qual reza que: “E dever do Estado garantir o
direito de acesso a informacao, que sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e
ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de fécil compreensao” (Brasil, 2011).
Trazendo ainda, no artigo 8°, paragrafo 3°, inciso I, “[...] deverdo, na forma do
regulamento, atender, entre outros, aos seguintes requisitos: | — conter ferramenta de
pesquisas de contetdo que permita o acesso a informacéo de forma objetiva, transparente,
clara e em linguagem de facil compreensao” (Brasil, 2011).

Em 2015, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) publicou uma resolugéo que dispbe
sobre o0 acesso a informagdo no ambito do Poder Judiciério, contendo a importancia dos
textos serem compreensiveis, como no artigo 2° que determina que os procedimentos
para fornecer informagdes devam fazé-lo “de forma transparente, clara e em linguagem
de facil compreensao”. O artigo 5° trata da transparéncia ativa, determinando materiais
expressos que informem os cidadados “em linguagem simples e acessivel”, ja o artigo 6°
regulamenta os websites do Poder Judiciario e determina que o acesso a informacdes
seja “de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo” (CNJ,
2015).

O decreto presencial de 2016 da Politica de Governanca Digital na administracédo
publica federal determina a instituicdo de nove principios, sendo o primeiro “foco nas
necessidades da sociedade”, “simplicidade”, estabelecendo que os mesmos devem ser
apresentado “em linguagem simples e expressar com a maxima clareza os valores
fundamentais de uma organizacao” (Brasil, 2016).

Salienta-se que os discursos meta pragmaticos dos estudiosos dos principios
reiteram e mantém o projeto colonial moderno, pois: “reafirmam inequivocamente as
normas retdricas de clareza, concisdo e estrutura logica que perpetuam os valores do
Iluminismo europeu — objetividade, racionalidade, linearidade e universalismo — como o
meio legitimo para a producao de conhecimento” (Lillis; Turner, 2001, p. 63).

Este artigo traz a tona a previsdo de que as informacdes prestadas pelo Estado
devem ser claras e expressas com uma linguagem de facil compreensao. Essa previsdo
vai de encontro aos estudiosos dos principios do orcamento publico, segundo 0s quais a
transparéncia, que deve ser aplicada ao orcamento e ao gasto publico, ndo deve restringir-
se a publicacao de leis e pegas orcamentarias; antes, requer que o orgamento e 0 gasto
publico sejam compreensiveis aos cidaddos interessados (Oliveira e Milfont, 2014). E
importante descrever o que os estudiosos esclarecem quanto a linguagem clara, que
destacaremos no topico a seguir.

4.3  Linguagem clara

Linguagem clara € uma traducdo do termo em inglés plain language, cuja
traducéo literal corresponde a “linguagem simples” e se refere a utilizagdo de métodos que
a tornem a mensagem objetiva, direta, precisa (Linguagem clara, 2006).

O estudo da linguagem clara, linguagem cidada ou linguagem simples, ndo é atual,
como se apresenta no Brasil. Ocorre que a Plain Languague Association International
(Associacdo Internacional de Linguagem Clara), cujo tema ¢ “Compartilhamos
conhecimento e trabalhamos para promover a linguagem clara nas esferas publica
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e privada” (Plain, 2016), reune ha mais de vinte anos profissionais ¢ apoiadores da
linguagem clara em todo o mundo.

A pesquisadora Fischer (2018) em seus estudos referente a tal tema conceitua que:
Linguagem clara é um conjunto de praticas que facilitam a leitura e a
compreensdo de textos. Considera o publico a quem a comunicagao se
destina para organizar as ideias, escolher as palavras mais familiares,
estruturar as frases e determinar o design. O leitor consegue localizar
com rapidez a informacdo de que precisa, entende-la e usa-la. Evita
jargao e termos técnicos: se for inevitavel, deve explica-los. Possibilita
transmitir informagdes complexas de maneira simples e objetiva. Uma
comunicacgdo em linguagem clara é convidativa e facil de ler porque foi
escrita com esta meta. Costuma ter o tom de uma conversa amigavel e
respeitosa. Reconhece o direito que toda pessoa tem de entender textos
relevantes para seu cotidiano. Sua intencdo primordial é esclarecer.
Sempre que possivel, testa se o pablico-alvo entendeu bem o texto

antes de publica-lo.

Nesse sentido em contraste com os argumento do estudioso Sant’Anna, de que 0s
ingleses ndo se interessaram no estudo dos principios, foram os paises de lingua inglesa,
que em 1940, iniciaram 0 movimento Plain Language (Linguagem Clara), que luta pelo
direito de a linguagem acessivel estar presente em textos importantes para o cidadao.

No Brasil o ativismo pela linguagem clara, ou linguagem cidada, ainda esta a
ganhar forca. J& existe materiais sobre o tema, tais como “Guia de orientagdes para a
adocéo de linguagem clara”, “Fugindo do burocratés”, “Como acilitar 0 acesso do cidaddo
ao servigo publico” e “Orientagdes para a adocao de linguagem clara”. Este ultimo faz
parte do projeto de cooperacdo entre o Governo do Estado de Sdo Paulo e o Reino
Unido (Fischer, 2018).

A fim de cumprir seu papel no projeto, o governo de Séo Paulo institui uma
politica explicita sobre linguagem clara com a lei 17.316/2020, que se faz necessario
transcrever:

Artigo 1°;

Fica instituida a Politica Municipal de Linguagem Simples nos
6rgdos da administracdo direta e indireta do Municipio de Séao
Paulo, incluindo a Camara Municipal e o Tribunal de Contas do
Municipio, com os seguintes objetivos:

I) garantir que a administra¢do publica municipal utilize uma
linguagem simples e clara em todos seus atos;

I) possibilitar que as pessoas e as empresas consigam com
facilidade localizar, entender e utilizar as informacdes da Prefeitura;

I11) reduzir a necessidade de intermediérios entre o governo
e a populagéo;

IV) reduzir os custos administrativos e operacionais de
atendimento ao cidadao;

V) promover a transparéncia e 0 acesso a informacao publica
de forma clara;

V1) facilitar a participacdo e o controle da gestao publica pela
populacéo;

VII) promover o uso de linguagem inclusiva.

‘ Principio orcamentario da clareza
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[...]
Art. 3° Sdo principios da Politica Municipal de Linguagem Simples:
I) o foco na cidada e no cidadéo;

I1) a linguagem como meio para reducao das desigualdades e para
promocdo do acesso aos servicos publicos, transparéncia, participacao
e controle social;

111 simplificacdo dos atos da administracdo municipal.

Art. 4° A administracdo publica municipal, para criar ou alterar
qualquer ato, observaré as seguintes diretrizes:

I) conhecer e testar a linguagem com o publico alvo;

I) usar linguagem respeitosa, amigavel, simples e de facil
compreenséo;

I11) usar palavras comuns e que as pessoas entendam com
facilidade;

IV) néo usar termos discriminatorios;
V) usar linguagem adequada as pessoas com deficiéncia;

VI) evitar o uso de jargdes e palavras estrangeiras;evitar 0 uso
de termos técnicos e explica-los quando necessario;

VI1I1) evitar o uso de siglas desconhecidas;
IX) reduzir comunicacdo duplicada e desnecessaria;

X) usar elementos ndo textuais, como imagens, tabelas e
graficos de forma complementar.

‘ Principio orcamentario da clareza
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A Linguagem clara € um movimento politico, um campo de estudo interdisciplinar ©
e um estilo de escrita. Saber o que torna um texto bem escrito e o0 objetivo dos pesquisadores =
desse campo de estudo, e garantir que 0s textos de interesse publico estejam redigidos (%

em um estilo compreensivel é o que motiva esses ativistas (Linguagem clara, 2021).

Por outro lado, o atual contexto social de nosso pais parece favoravel ao surgimento
de um movimento pela linguagem clara em textos da burocracia publica. Assim como
na maioria dos paises, o Estado brasileiro avanca na implantacdo de ambientes de
governo eletrénico (e-gov). Ha varias leis e normas que estabelecem o uso de linguagem
compreensivel nos textos que orientam cidaddos, principalmente nos meios eletronicos
(Spuk, 2016).

5 Consideragdes finais

Neste artigo, buscou-se analisar e discorrer sobre o Principio da Clareza, a fim de
demonstrar sua importancia no ambito juridico e na administracdo publica, objetivou-se
investigar sua origem, significagéo e transformagao no decorrer da historia.

Abordaram-se, primeiramente, os principios gerais do direito, verificando que
eles devem lastrear todas as atividades juridicas e da sociedade, localizando-se no ponto
mais alto da escala normativa. Viu-se também que os principios orcamentarios surgiram
para reforcar a utilizacdo do orcamento publico como instrumento de controle do
cidadao sobre as atividades financeiras do Estado, sendo essenciais para a consolidacao
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da democracia. Da mesma forma, observou-se que o proprio Estado deve fornecer as
informacdes necessarias para que se exerca esse controle.

Constatou-se que a clareza do texto orcamentario amplia o grau de compreenséo e
difusdo do seu conteldo, tanto para o exercicio do controle social (populagédo) quanto do
técnico (Poder Legislativo e Tribunal de Contas), haja vista que o poder de comunicagéo
do documento influenciara sua utilizacdo de forma ampla, bem como sua difusdo sera
tanto mais abrangente quanto maior for sua clareza (Kohama, 2006, p. 43).

Reconheceu-se que o Principio da Clareza, como técnica de comunicacao,

compartilha do objetivo da linguagem simples: tornar textos e documentos mais faceis
de ler. A pessoa consegue localizar rapido a informacéo, entendé-la e uséa-la. Como
causa social, o principio defende o direito de entendermos as informagdes que orientam
nosso dia a dia. Assim, é considerado um direito civil.

O Principio da Clareza, atualmente, encontra-se nos estudos da linguistica,
estabelecendo que o estilo é definido pelas escolhas que fazemos consciente ou
inconscientemente, entre as opcOes fornecidas pela lingua. Ao proteger direitos
linguisticos, o estilo de linguagem clara se tornou um simbolo internacional da luta
contra o autoritarismo. Afinal, em sociedades modernas, “nio € aceitavel que uma classe
ou uma elite de profissionais se dirijam as pessoas de uma forma que elas considerem
ininteligivel, pretensiosa ou que sugira relacdes sociais distantes e autoritarias”
(Cameron, 2012, p. 68).

Em termos politicos, a democratizacdo linguistica no Brasil ganhou destaque
atualmente com a Lei de Acesso a Informacdo, que prevé o espacgo para o estilo de
linguagem clara nos meios oficiais de comunicacdo do Estado. Contudo, essa politica
linguistica se torna apenas uma manifestacdo de inten¢des se ndo for acompanhada pelo
planejamento para tornar os textos da Administracdo Publica inteligiveis de fato.

Consciente disso, Joseph Kimble (2014) fez um amplo levantamento sobre a
efetividade da linguagem clara em organizacdes, privadas e publicas. O resultado de sua
pesquisa sobre a relacdo custo-beneficio do emprego dessa estratégia confirma aquilo
que todos ja sabiam: a linguagem clara reduz o numero de telefonemas para tirar dividas
sobre documentos, reduz varios tipos de erros gerados por textos mal escritos, aumenta
a satisfacdo dos clientes, entre outros tantos beneficios.

Desse modo, o estudo apresentou o0 quanto o Principio da Clareza é necessario,
além de continuar sendo objeto dos estudiosos do orcamento publico, por meio de
instrumentos que tornam o orgcamento e 0 gasto publicos mais compreensiveis aos
cidadaos interessados, visando a melhoria e a eficiéncia da gestdo publica em prol do
cidaddo.
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Concession Agreements
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Resumo

A partir de uma analise das disposic¢Oes constitucionais, legais e contratuais conformadoras
do regime econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, levando-se em conta
inclusive os setores duplamente regulados no Brasil, constatou-se uma deferéncia
constitucional e legal @ modelagem contratual na conformacdo do regime econémico-
financeiro desses instrumentos contratuais. Consequentemente, a eficacia desses
contratos esta diretamente relacionada com a qualidade da regulagdo e da governanga
desses instrumentos e com a capacidade de se conceber sistemas de incentivos eficientes
que condicionem econdmico e juridicamente a prestacao desses contratos ao atendimento
das finalidades publicas requeridas com a contratacgéo.
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Abstract

Based on an analysis of the constitutional, legal and contractual provisions that conform
the economic and financial balance of the concession agreements, even taking into
account the doubly regulated sectors in Brazil, was verified a constitutional and legal
deference to the regulation by contract in the conformation of the economic and financial
balance of these contracts. Consequently, the effectiveness of these contracts is directly
related to the quality of the regulation and governance of these instruments and the
ability to design efficient incentive systems that economically and legally condition the
provision of these contracts to meet the public purposes required with the contract.

Keywords: Economic and financial balance. Regulation by contract. Discretionary
regulation. Concession agreement. Public-private partnership contract.

1. Introducgéo

Buscara, neste artigo, analisar as disposi¢des constitucionais, legais e contratuais
conformadoras do regime econémico-financeiro dos contratos de concessdo!, com

Avrtigo recebido em 28/02/2023 aceito para publicagdo em 18/08/2023
1 Adotou-se, neste artigo, a distin¢do apresentada por Gustavo Loureiro (2020b) entre “regime
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destaque especial para a distingdo existente entre a racionalidade econémica e juridica
dos contratos de concessao (regulados pela Lei Federal n® 8.984/95 e pela Lei Federal
n® 11.079/04) e dos contratos administrativos ordinarios (regulados pela Lei Federal n°
8.666/93 e pela Lei Federal n® 14.133/21).

Também integrara o escopo deste artigo uma analise sintética sobre a regulacao
contratual, tanto em relacdo a conformacéo do regime econdmico-financeiro quanto
em relacdo aos mecanismos de integracdo ex post de lacuna nesses contratos, e sobre
a regulacdo discricionaria, adotada em setores duplamente regulados no Brasil, com
destaque especial a funcdo integrativa desempenhada pelas agéncias reguladoras.

N&o se investigara todos os aspectos tedricos sobre esses temas em razdo da
complexidade da matéria e da extensao limitada a esse tipo de publicacdo. Apesar disso,
sempre que possivel, serdo apresentadas referéncias bibliograficas complementares para
os leitores que tenham interesse em se aprofundar nesses temas.

Em relacdo a estrutura, este artigo foi dividido em trés partes. Na primeira e na
segunda foram abordadas as disposi¢es constitucionais e legais aplicaveis ao regime
econémico-financeiro dos contratos de concessdo. Na terceira parte, foram abordadas
a regulacdo contratual e a regulacdo discricionaria, apresentando, sempre que possivel,
exemplos concretos ilustrativos do tema analisado. Por fim, foram apresentadas
considerac0es finais sobre as conclusdes alcancadas neste artigo.

2. Regime econémico-financeiro constitucional

A doutrina administrativista brasileira majoritariamente defende a existéncia de
um fundamento constitucional expresso que assegura a garantia de intangibilidade? da
equacdo econdmico-financeira dos contratos publicos, o qual se encontra previsto em
trecho do inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo de 1988. Parte relevante desses
doutrinadores® estende também a aplicabilidade dessa garantia aos contratos de

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

concessdo com base no mesmo fundamento constitucional. 109
No entanto, entende-se que a expressdo “mantidas as condi¢des efetivas da o

proposta”, prevista em trecho do inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo de 1988, g

tem a finalidade de regular os contratos ordinarios (contratos comutativos simples) 52

celebrados pela administracdo publica (obras, servicos, compras e alienacdes regidos
pela Lei Federal n° 8.666/93 e pela Lei Federal n® 14.133/21), cujas caracteristicas sdo
marcadas pelo curto prazo de prestacdo, pela racionalidade dos agentes, pela relagéo
juridica bilateral e pela definicdo prévia e completa em edital do objeto e das condicdes
de prestacdo®.

econdmico-financeiro” e “equilibrio econdmico-financeiro”. Segundo o autor (2020b, p. 4): “A primeira
expressdo, retirada da Lei 4 9.427/1996 (art. 14 e segs.), é neutra e ndo implica qualquer tomada de
posic¢do acerca de normas, conceitos e institutos juridicos que constroem a economia do contrato. Ja

a segunda expressao possui uma carga semantica e mesmo normativa que aponta para certas ideias e
concepgdes que serdo apresentadas ao longo deste estudo.”.

2 Segundo Celso Bandeira de Mello (2012, p. 253): “[n]a teoria do contrato administrativo, a manutencédo
deste equilibrio - ndo sem razéo - é aceita como verdadeiro ‘artigo de fé’. Doutrina e jurisprudéncia
brasileiras, em sintonia com o pensamento alienigena, assentaram-se pacificamente em que, neste tipo de
avenga, o contratado goza de s6lida protecdo e garantia no que concerne ao angulo patrimonial do vinculo
[..].

3 Atitulo exemplificativo cita-se: i) Bandeira de Mello, 1988, p. 29.; ii) Meirelles, 2016, P. 244.; iii) Carvalho
Filho, 2017.; iv) Wald, 2007, p. 5.; v) Guimaraes, 2012, p. 248-249.; vi) Mazza, 2016.; vii) Figueiredo, 2006,
p. 7-10.; viii) Amaral, 2012.; ix) Cella, 2012, p. 92.; X) Andrade, 2015, p.210.; xi) Justen Filho, 2003, p. 390.
4 Segundo Egon Moreira (2019, p. 92): “[...] se trata de contratos bilaterais com reciprocidade de efeitos:
Administragdo e particular; contratante e contratado; credor e devedor; retribuicdo e encargos. Séo
sinalagmaticos e comutativos. Além disso, sdo de curto prazo e de desembolso, pois sua receita tem origem
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Os contratos de concessdo (contratos de delegacdo), ao contrario dessas
contratacBes ordindrias (contratos comutativos simples regidos pela Lei Federal n°
8.666/93), sdo marcados pela incompletude e pela complexidade de seus objetos, pela
racionalidade limitada dos agentes, pelos multiplos interesses na relacao juridica (partes
contratuais, usuarios e partes relacionadas) e pelos prazos extensos de vigéncia contratual
necessarios para se amortizar os investimentos vultosos comumente requeridos ainda
nas fases iniciais desses contratos e para se remunerar o custo do capital®.

Constata-se, assim, a existéncia de distin¢des técnicas e juridicas nitidas entre os
contratos comuns, regulados pela legislagdo geral de licitacbes e contratagdes publicas,
e 0s contratos de delegacao, regulados pela legislacdo geral de concessdes (Lei Federal
n° 8.987/95) e de parcerias publico-privadas (Lei Federal n° 11.079/04) °. Nesse sentido,
0 artigo 3° da Lei Federal n® 11.079/04 reconhece essas distingdes e disciplina’ as
legislacdes aplicaveis aos contratos comuns, aos contratos de concessao e aos contratos
de PPPs.

Diante disso, em sentido contrario a posicdo adotada por parte relevante da
doutrina administrativista brasileira e em linha com Leticia Alencar (2019)%, Gustavo
Loureiro (2020a e 2020b)° e Ana Paula Souza (2021)*°, entende-se que o trecho previsto no

no orgamento publico. O edital precisa prever exaustivamente o prego e as prestagdes’ 0 que torna as
partes aptas a conhecer os correspondentes fatos imprevisiveis ou de consequéncias incalculaveis (afinal,
‘imprevisto’ é conceito relacional: ele s6 existe em face do que pode ser ‘previsto”)”. Para mais detalhes sobre
0 tema, consultar Alencar, 2019, p. 68-72; Loureiro, 2020a, p. 9; Di Pietro, 2015, p. 107.

5 Segundo Egon Moreira (2019, p. 25-26): “Ocorre que a concepcao tradicional do equilibrio econémico-
financeiro foi cunhada em contratos razoavelmente singelos - seja devido ao fato de serem pactos de
desembolso (pagos pela Administracdo-contratante), seja devido ao seu curto prazo de execugdo, seja devido
ao fato de que as técnicas de administragdo financeira e proje¢des de longo prazo ainda ndo existiam. [...]
Atualmente, a logica é outra ao se falar em equilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos
(sobretudo os de longo prazo). O raciocinio é préximo dos investimentos financeiros, com as respectivas

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

avaliagBes de riscos e projecdes de rentabilidade. As técnicas e metodologias séo significativamente diversas 110
e muitissimo mais sofisticadas. Para enfrentar tais desafios, € indispensavel conhecer critérios eficientes de

alocacdo de riscos, bem como a racionalidade financeira da Taxa Interna de Retorno - TIR (dentre outros =
critérios).”. Para mais detalhes sobre essas caracteristicas, consultar Rosa, 2022. g
6 Justen Filho (2005) destaca distingdes técnicas e juridicas entre 0s contratos administrativos comuns, n

regidos pela lei geral de licitacBes e contratos, e 0s contratos de concessdo. Segundo o autor, 0s contratos
de concessdo atribuem maior liberdade ao contratado para definir os meios necessarios para atingir as
finalidades requeridas pela Administracdo, ao passo que atribuem uma parcela maior de riscos ao
concessionario quando comparado aos contratos administrativos comuns. Para mais detalhes sobre o tema,
consultar também Marques Neto 2002, p. 106-108.

7 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p.13): “Essa ‘reparticdo de competéncias’ bastante precisa (apontando
dispositivos especificos aplicaveis) espelha o apartamento antes noticiado, entre o art. 37, XXI, e o art.
175. Por ndo tratarem essas normas constitucionais do mesmo fendémeno, foram desenvolvidas por leis
diferentes”.

8 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 70-71): “[...] a regra insculpida no art. 37, XXI, da CF/88 ndo se
presta a tutelar os contratos de concessdo, mas sim 0s contratos administrativos de obras, servicos,
compras e alienaces, regidos, essencialmente, pela Lei Federal n 8.666/19993. Isso porque, em vista das
particularidades envolvidas nos contratos de concessdo, o constituinte optou por dedicar regra especifica
ao tema (art. 175), o que afasta desta modalidade contratual a incidéncia do tratamento previsto no art.
37, XXI, da CF/88 - aplicavel especificamente as hipdteses de contratagdo de obras, servicos, compras e
alienagoes”.

9 Gustavo Loureiro (2020b, p. 9 e 30), a partir de uma analise hermenéutica da Constitui¢do, conclui que
inexiste fundamento constitucional que assegure o equilibrio econébmico-financeiro nos contratos de
concessdo. Para mais detalhes sobre o tema, consultar também Loureiro, 2020a, p. 9-10.

10 Ana Paula Souza (2021, p. 25), apds analise da discussdo ocorrida na Assembleia Constituinte para
elaboragdo da redacdo do inciso XXI do artigo 37 da Constituigdo, concluiu o seguinte: “Extrai-se dessa
analise duas conclusBes. Em primeiro lugar, o artigo 37, XXI, da Constituicdo ndo abarca a concessdo de
servigo publico da Lei n.° 8987, de 1995, pois no nascedouro dos termos ‘mantidas as condi¢des da proposta’
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artigo 37, XXI, da Constituicdo de 1988 nédo se aplica as concessdes de servicos publicos,
uma vez que o constituinte dedicou regramento especial aos contratos de concessao no
art. 175 da Constituicdo, por meio do qual se atribuiu a reserva de legislagdo ordinarial!
a definicdo de aspectos essenciais? aos contratos de concessio, inclusive o tratamento
acerca do regime econémico-financeiro desses contratos®2,

E importante destacar que a redagdo do artigo 175 da Constituicio de 1988
implicou em significativa alteracdo na forma em que o regime econémico-financeiro dos
contratos de concessdo foi abordado nas constituicdes anteriores, em especial em relacao
a incolumidade desse regime econémico-financeiro*.

A partir da Constituicio de 1988, deliberou-se®® pela ndo manutencio das
expressoes “assegurem o equilibrio econdmico e financeiro” ou “justa remuneragdo do
capital”® no texto constitucional, conforme se constata da redacdo do artigo 175 ja
citado anteriormente neste topicol’.

Verifica-se que o constituinte originario, deliberadamente, reservou a disciplina
dos contetidos substantivos (regime juridico) dos contratos de concessdo a legislacdo
ordinéria, limitando-se a tratar no texto constitucional apenas o contedo material acerca
da exigéncia de licitacdo na prestacdo de servigos publicos sob o regime de concesséo.

Conclui-se, portanto, que a Constituicdo de 1988 nédo disciplina o regime
econdmico-financeiro dos contratos de concessao. Essa concluséo, no entanto, ndo afasta
a tutela do tema da legislacdo ordinaria, conforme seré analisado na sequéncia.

3. Regime econdmico-financeiro legal

esta obrigagdo de pagamento pela Administracdo Pablica, algo incompativel com o regime das concessdes.
Em segundo lugar, aquela expressdo ndo é o fundamento constitucional do equilibrio econdmico-financeiro
nem mesmo em relagdo aos contratos disciplinados por essa norma, porque seu objetivo é obstar as
alteragdes unilaterais pela Administracdo Publica contratante em relagdo a todas as condicdes da proposta”.

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

11 Segundo Vera Monteiro (2009, p. 98): “A Constituigdo apenas se refere a alguns tragos de seu regime 111
juridico como, por exemplo, ao dever de licitar e ao dever de se submeter a controles na sua execucao. A <
referida auséncia conceitual ndo gera inseguranga juridica ao aplicador da norma”. =
12 Conforme consta do paragrafo Unico do art. 175 da Constituicdo de 1988, destinou-se a reserva de lei 0s g
seguintes aspectos das concessdes: i) regime das empresas concessionarias; ii) carater especial do contrato, @

com destaque especial a prorrogacéo, as condi¢des de caducidade, a fiscalizagao e a rescisdo da concessao;
iii) direitos dos usudrios; iv) politica tarifaria; e v) obrigacéo de manter servi¢o adequado.

13 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 64-66): “No tocante ao equilibrio econdémico-financeiro das concessdes
de servigos publicos, a CF/88, diferentemente das suas antecessoras, foi silente. N&o h4, seja no art. 175, seja
em qualquer outra disposicao constitucional, qualquer norma que prejudique a incolumidade do equilibrio
econdmico-financeiro em tais contratos”. Para mais detalhes sobre o tema, consultar também Ribeiro, 2011.
14 Marcos Nébrega e Gustavo Loureiro (2021) apresentam pertinente sintese sobre esse tema, para mais
detalhes consultar Nobrega e Loureiro, 2021, p. 17-19.

15 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 65): “Inclusive, o proprio Anteprojeto da Constituicdo Federal,
elaborado pela Comissdo Proviséria de Estudos Constitucionais, instituida pelo Decreto Federal °
91.450/1985, contava com dispositivo que previa, como principio das concessdes de servicos publicos, a
garantia do equilibrio econdmico-financeiro do contrato (art. 325). Apesar disso, em sua redacéo final,
aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte, optou-se pela realizacdo de modificacBes substanciais
desse dispositivo, que culminaram na promulgacéo da redagdo do atual art. 175, que nada disp@e, de forma
expressa, sobre a incolumidade do equilibrio econdmico-financeiro nas concessdes”. Para mais detalhes
sobre o tema, consultar também Loureiro, 20203, p. 7; Souza, 2021, p. 28.

16 Destaca-se que essas expressdes constavam do artigo 160 da Constituicdo de 1967 e do artigo 167 da
Emenda Constitucional n® 01/69.

17 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 8-9): “Ao que tudo indica, portanto, o art. 175 da Constituicéo de
1988, apartando-se de nossa tradi¢do constitucional, ndo fechou questdo: ndo determinou nem o modelo
mais antigo, da justa remuneracdo, nem aquele introduzido em 1967, do equilibrio econdmico-financeiro.
Remeteu a questdo, expressamente (reserva de lei estabelecida no seu paragrafo Gnico), ao legislador
ordinario”.
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Embora o instituto da concessdo ja fosse adotado hé& décadas no Brasil, apenas
em 1995 foi editada legislacéo ordinaria (Lei Federal n® 8.987/95) de carater geral com
0 intuito de disciplinar esse instituto e efetivar as disposi¢des previstas no artigo 175 da
Constituicdo de 1998. Quase uma decada depois, em 2004, foi editada norma geral para
licitacdo e contratagdo de parcerias publico-privadas (Lei Federal n® 11.079/04).

A técnica legislativa utilizada na edicdo da Lei Federal n® 8.987/95 nédo buscou
regulamentar de forma exaustival® todos os aspectos relevantes do instituto da
concessao, mas se limitou a apenas delinear diretrizes gerais aplicaveis a modelagem, a
politica tariféria, a licitacdo e a gestdo contratual. Entende-se que essa técnica legislativa
foi adequada e demonstra deferéncia do legislador ordinario as legislagdes setoriais®®,
a regulacdo por agéncia e, sobretudo, a regulacdo contratual, por meio das quais se
assegura o detalhamento mais adequado as particularidades e as complexidades de cada
projeto concessorio.

Inclusive, essa técnica legislativa foi adotada, deliberadamente?, na definicdo
do regime econdmico-financeiro dos contratos de concessdo?, conforme se constata da
analise do principal mecanismo para afericdo do equilibrio econémico-financeiro desses
contratos previsto no artigo 10 da Lei Federal n°® 8.987/95. Segundo esse dispositivo,

18 Flavio Garcia (2017, p. 121-122), ao analisar a Lei Federal n° 8.987/95 e a Lei Federal n® 11.079/04,
conclui que a auséncia de disciplina exaustiva dessas legislagcdes acerca dos contratos de concessao
decorre de “...] uma opgao legislativa que reconhece a natural indeterminacdo do conceito de equilibrio
econdmico-financeiro e as suas maltiplas dimensdes e variagdes que ndo poderiam ser captadas em normas
gerais e abstratas. Equilibrio econdmico-financeiro, desequilibrios e reequilibrios sdo temas tipicamente
contratuais, porquanto guardam direta relagdo com o projeto especifico que se pretende implementar, ndo
cabendo solucBes uniformes, absolutas ou genéricas. A méxima de que ‘cada caso € um caso’ é a que vale
nestas situacoes”.

19 Nesse sentido, a titulo exemplificativo, cita-se, na esfera da Unido, os marcos regulatérios setoriais de
energia (Lei Federal n® 9.074/95 e 9.427/96), de telefonia (Lei Federal n® 9.472/97), de portos (Lei Federal n®

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

12.815/13), de transportes (Lei Federal n® 10.233/01), aeroportuario e aeronautico (Lei Federal n° 7.565/86 112
e11.182/05), entre outros. Para mais detalhes sobre a proliferacdo de legislacbes setoriais, consultar Grotii,

2007, p. 12. =
20 Segundo Benedicto Neto (1998, p. 39): “Néo ¢ comum que os servigos publicos sejam organizados g
diretamente por lei, mas sim por regulamentos editados com base nela. E que essa matéria acomoda-se n

mal ao tratamento legislativo, seja por envolver questdes técnicas (para as quais 0 Congresso, com sua
composic¢ao politica, ndo esta preparado), seja pela necessidade de constante adequacdo da organizacao
dos servicos as necessidades publicas (incompativel com o tempo necessario para alteracao legislativa). O
Poder Executivo, no exercicio da atividade regulamentar, revela-se muito mais preparado para essa tarefa”.
21 Segundo Ana Paula Souza (2021, p. 30-31): “[...] é pertinente notar que o projeto original que deu
origem a Lei n.° 8.987, de 1995, trazia a seguinte redagdo: ‘Os contratos poderdo prever mecanismos de
revisdo periddica, a fim de manter-se o equilibrio econdémico-financeiro originalmente existente” (artigo 9,
caput). Na Camara dos Deputados, o projeto foi alterado nos seguintes termos: ‘A proposta de revisdo das
tarifas podera ser de iniciativa do poder concedente ou da concessiondria e tera por objetivo restabelecer
o inicial equilibrio econdmico-financeiro’ (artigo 9, §2°). De volta ao Senado, houve alteragdo da proposta
da Camara e sua substituicdo pelo texto do projeto original do qual, contudo, foram excluidas as palavras
‘periodica’ e ‘originalmente existente’. Assim, deixou-se de prever ‘a revisdo periodica’, passando a constar
apenas o termo ‘revisdo’. A remocdo decorreu da preocupacdo em ndo garantir, por lei, o direito a revisao
periddica. Ainda, deixou de ser prevista a preservacdo ‘do equilibrio econdmico-financeiro originalmente
existente’ para prescrever apenas a preservacdo ‘do equilibrio econdmico-financeiro’, dai tendo resultado o
texto de lei aprovado e ainda hoje vigente”.

22 Destacam-se outros aspectos relevantes para a conformacdo da equagdo econdmico-financeira dos
contratos de concessdo previstos pela Lei Federal n® 8.987/95, tais como: formas de remuneragdo do
concessionario (conforme previsto nos artigos 9°, 13, 11 e 17, por exemplo), prazo da concessao (artigo 23,
inciso 1), condi¢des de prestacdo e pardmetro de qualidade do servigo (artigo 23, incisos Il e I11), direitos e
obrigacdes das partes (artigo 23, inciso V), penalidades (artigo 23, inciso VII11), bens reversiveis (artigo 23,
inciso X), entre outros. Em razdo do escopo deste estudo, no entanto, esses outros aspectos ndo serdo objeto
de analise neste artigo. Para mais detalhes sobre o tema, consultar Ribeiro, 2011; Alencar, 2019, p. 132.
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uma vez “[...] atendidas as condigdes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econdmico-financeiro”?,

Segundo Leticia Alencar (2019, p. 74-76), pode-se extrair trés conclusdes desse
dispositivo predito: i) efetivar a garantia do equilibrio econémico-financeiro em seu
aspecto preventivo, por meio de mecanismos e de pardmetros previstos contratualmente*
(critérios de reajuste e de revisdo tarifaria, por exemplo); ii) presumir que o contrato
se encontra equilibrado quando suas ‘“condi¢des” forem atendidas (a garantia do
equilibrio econdmico-financeiro em seu aspecto remediativo requer que se demonstre
a materializagdo de evento superveniente, qualificado juridicamente, que desequilibre o
sinalagma constituido inicialmente?); iii) impedir que o mero cumprimento de clausulas
contratuais constitua causa apta a autorizar o reequilibrio contratual?®.

Constata-se, a partir da disposicdo prevista no artigo 10 da Lei Federal n°
8.987/95, que o legislador ordinario definiu regra objetiva (“no¢do formal de equilibrio
econdmico-financeiro”?’) para avaliar o equilibrio econdmico-financeiro nos contratos
de concessdo?®.

No entanto, apesar de o critério estabelecido para a afericdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao ser objetivo, 0s pardmetros necessarios
a essa afericdo foram reservados a regulagdo contratual®®. Destaca-se, conforme exposto
anteriormente, que ndo se afasta a possibilidade de legislacdo setorial complementar

as disposicOes gerais previstas na Lei Federal n°® 8.987/95, assim como néo se afasta a
23 Segundo Mauricio Ribeiro (2011): “[...] para os contratos de concessdo comum ou PPP: a lei ndo
estabelece qualquer limitacdo nem exigéncia em relacdo a configuracdo do sistema de recomposi¢do do
equilibrio econdmico financeiro; apenas limita-se a enunciar a necessidade de que exista um sistema de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro”.

24 A titulo exemplificativo, cita-se as disposi¢des previstas no artigo 9°, § 2°, no artigo 18, VIII, e no artigo
23, 1V, da Lei Federal n® 8.987/95.

25 A materializagdo de eventos qualificados como alea extraordinaria, quando juridicamente relevantes,

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

poderdo ser invocados pelas partes como causa de desequilibrio. Para mais detalhes sobre o tema, consultar 113
Alencar, 2019, p. 74-75; Heinen, 2021, p. 44.

Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 15), o artigo 10 da Lei Federal n® 8.987/95 “[...] engendra uma §
nogdo formal de equilibrio econdmico-financeiro, por meio da qual reafirma, agora a semelhanga da Lei g
11.079/2004, a importancia do contrato na disciplina o tema (art. 10).”. Leticia Alencar (2019) denomina n

essa nogdo formal de equilibrio econémico-financeiro como justica substancial objetiva.

26 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 75-76): “[...] apenas eventos alheios ao contrato podem ser considerados
aptos, juridicamente, para ensejar o reequilibrio do contrato, ndo podendo o concessionario ou o poder
concedente alegar desequilibrio econémico-financeiro nas hip6teses em que o contrato confere solugdo
especifica”.

27 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 15), o artigo 10 da Lei Federal n® 8.987/95 “[...] engendra uma
nocdo formal de equilibrio econdmico-financeiro, por meio da qual reafirma, agora a semelhanca da Lei
11.079/2004, a importancia do contrato na disciplina o tema (art. 10)”. Leticia Alencar (2019) denomina
essa nogdo formal de equilibrio econémico-financeiro como justica substancial objetiva.

28 Segundo Egon Moreira (2010, p. 402-403): “As condigdes do contrato, como prescreve o artigo 10 da
Lei 8987/1995, sdo o critério-chave para a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro da concessao
dos servigos publicos. [...] Conforme ja mencionado, as condi¢es do contrato remetem as circunstancias
institucionais nas quais ele foi celebrado. O estado de coisas que permitiu a elaboracéo e a concretizacdo
daquele especifico projeto concessionario (interesse publico primério e sua densificagdo por meio de leis,
debates publicos, regulamentos, edital e contrato; fluxos de receitas e custos, taxas de rentabilidade; alocacéo
de riscos etc.)”.

29 Segundo Egon Moreira e Rafaella Guzella (2019, p. 427): “A lei revela o direito ao equilibrio econémico-
financeiro em seus contornos estruturais, restando silente quanto ao seu conteldo preciso, as préaticas e
0s métodos necessarios para dar-lhe corpo e vazdo. Dai porque o substrato capaz de revelar o equilibrio
econdmico-financeiro aplicavel ao caso concreto s6 sera encontrado mediante analise das condi¢des do
contrato [...] S&o as condigdes do contrato o critério-chave para a manutencdo do equilibrio econdmico-
financeiro da concessdo”. Para mais detalhes sobre o tema, consultar Monteiro, 2009, p. 174; Freitas, 2017,
p. 236; Alencar, 2019, p. 77-78, Loureiro, 20204, p. 4; Moraes et al., 2004, p. 342.
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funcdo integrativa da regulacdo por agéncia®.

Constata-se, assim, que a nocdo de equilibrio econdmico-financeiro adotada
pela Lei Federal n° 8.987/95 envolve, necessariamente, a compreensdo sistematica da
metodologia de distribuicdo de riscos®, prevista tanto na propria legislagio quanto no
contrato. Explica-se.

O concessionario sera remunerado (tarifa ou contraprestacdo do Estado) pela
exploracdo do servico delegado, precedido ou ndo de obra, e pelos riscos aos quais se
submeteu, em conformidade com as condic¢Ges do contrato (incluso a distribuicdo de
riscos estabelecida pela matriz de riscos), sem garantia prévia de que essa remuneracao
auferida durante a execucao do contrato sera suficiente para amortizar os investimentos/
empréstimos realizados e/ou 0s custos operacionais incorridos e para remunerar o
capital investido. A assuncao de riscos, nesse sentido, constitui-se como elemento nuclear
do contrato de concesséo.

Nessa linha, a metodologia adotada para a distribuicao de riscos entre as partes
nos contratos de concessdo, conforme exposto anteriormente, deve, obrigatoriamente®,
respeitar a alocacdo de riscos prevista na legislacdo (legislacéo geral e legislacéo setorial)
e, preferencialmente, respeitar as melhores préaticas na alocacdo dos demais riscos no
instrumento contratual.

Em relagdo a alocagao de riscos prevista na legislagdo geral®, constata-se que a Lei
Federal n° 8.987/95 previu duas hipoteses, cujos riscos foram atribuidos integralmente
ao poder concedente e que a regulacdo contratual se encontra vinculada (impede-se
disposi¢do contratual contraria), quais sejam: i) necessidade de se revisar a tarifa no
caso de criacdo, alteracdo ou extin¢do de quaisquer tributos ou de encargos legais apos
a apresentacao da proposta, ressalvados os impostos sobre a renda, conforme artigo 9°,
83°, desse diploma legal; e ii) no caso de alteragéo unilateral do contrato, ha a necessidade
de se reestabelecer o equilibrio econémico-financeiro do contrato concomitantemente a

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

alteracdo, conforme artigo 9°, 84°, desse diploma legal. 114
Importante, neste ponto, destacar que o artigo 5°, 111, da Lei Federal n® 11.079/04 =
atribuiu a regulacdo contratual inclusive a reparticdo de riscos entre as partes nos é
(9p]

casos de forca maior, caso fortuito, fato do principe e alea econdémica extraordinéria,
flexibilizando a primeira hipdtese da Lei Federal n® 8.987/95 destacada acima.

Assim, ressalvadas as duas hipdteses previstas no artigo 9°, 8§ 3° e 4°, da Lei
Federal n° 8.987/95, impera-se as disposi¢cdes contratuais acerca da distribuicdo de
riscos entre as partes contratantes.

Conclui-se, portanto, que a Lei Federal n° 8.987/95 n&o disciplinou de forma

30 Conforme exposto mais detalhadamente no item 4.2 deste artigo.

31 Segundo Fernando Guimardes (2019, p. 108-109): “[...] a equagdo econdmico-financeira em contratos
de longo prazo forma-se a partir de sua matriz de riscos. A estabilizacdo dos efeitos dessa matriz garante
as partes a preservacdo do contedo econdmico da avenca. [...] Logo, a tutela da equacdo econdmico-
financeira do contrato de concessdo ou de PPP visa a proteger tdo somente a alocacdo de riscos contratada;
ou melhor: o contetdo econdmico da matriz de riscos contratada”. Ainda, conforme previsto no artigo 24,
VII, da Resolucdo 5.950/21 da ANTT: “Art. 24. Sdo clausulas obrigatorias do contrato de concessao: [...]
VII - a alocagéo de riscos entre as partes;”. Resolucdo disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/
resolucao-n-5.950-de-20-de-julho-de-2021-333288662. Acesso em 22.05.2022. Para mais detalhes sobre o
tema, consultar: Ribeiro, 2011.

32 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 79): “Nestes casos, em vista dos termos da lei, ndo havera espaco
para que 0s contratos de concessao disciplinem sobre essas tematicas de maneira diversa, sendo cabivel a
invocacdo da garantia do equilibrio econdmico-financeiro nos casos em que a materializacéo de tais eventos
ocasionar desequilibrio na equagdo econdmico-financeira pactuada”.

33 Conforme exposto anteriormente, a alocagdo de riscos distinta da Lei Federal n® 8.987/95, porventura
prevista em legislacdes setoriais, ndo integrou o escopo deste estudo.
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exaustiva o regime econdmico-financeiro dos contratos de concessdo. O legislador
ordinario limitou-se, entre outros aspectos, a prescrever regra formal para aferir a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro desses contratos, vinculando essa
afericdo ao atendimento das condicdes do contrato.

4. Regulagéo contratual e regulacéo discricionaria

Viana, Souza e Branddo (2016)** apresentam os modelos de regulagdo de
infraestrutura comumente mais descritos na literatura, quais sejam: i) regulacdo
discriciondria, baseada em custos (cost-based), que engloba os regimes de taxa de
retorno (rate of return) e de custo do servico (price cap); e ii) regulagdo por contrato,
ndo baseada em custos (non-cost-based).

O primeiro modelo de regulagéo (regulacéo discricionaria®® baseada em custos®)
foi adotado no Brasil com maior frequéncia no periodo anterior a entrada em vigor da
Lei Federal n® 8.987/95, que disp6s sobre o regime de concessdo de servicos publicos
previsto no artigo 175 da Constituicdo, conforme exposto mais detalhadamente nos
itens anteriores deste Capitulo.

O segundo modelo de regulacéo (regulagdo por contrato®’ nio baseada em custos)
ndo considera 0s custos incorridos pela concessionaria na formacéo da tarifa. A tarifa,
nesse modelo, é fixada pelo preco da proposta vencedora da licitacdo e preservada pelas
regras de revisdo previstas na legislacdo, no edital e no contrato, conforme previsto no
artigo 9° da Lei Federal n° 8.987/95.

34 Segundo Viana, Souza e Brandéo (2016, p. 170/171): “Os modelos de regulagéo de infraestrutura mais
frequentemente descritos na literatura sdo a regulac@o discricionéria e a regulagdo por contrato. Em
comum, ambos 0s modelos estabelecem um preco do servigo ajustado anualmente por indice de precos. Jda
principal diferenca entre eles esta na existéncia de previsao, apenas no primeiro modelo, de revisdo tarifaria
periodica, que é a forma de realinhar o pre¢o do servi¢o aos custos da empresa regulada. No segundo

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

modelo, ndo se reveem precos e custos quando mantidas as condi¢bes do contrato. Por isso, 0 modelo de 115
regulacéo discricionaria é baseado em custos (cost-based), enquanto a regulagdo por contrato néo é baseada

em custos (non-cost-based). Entre os modelos baseados em custos (cost-based), destacam-se os classicos -g
regimes da taxa de retorno (rate of return) e do custo do servigo (price cap). O primeiro assegura a empresa g
uma taxa de retorno especificada sobre os custos efetivamente incorridos (ex post) pela empresa, ajustando- n

se a cada revisdo, assim, o preco por ela percebido. Ja o segundo estabelece, por ocasido da revisdo, o preco
a ser praticado com base em custos e taxas de retorno esperados (ex ante) pela empresa”. Para mais detalhes
sobre a regulacao discricionaria, ver Gomes-lbanez, 2006.

35 Segundo Gustavo Gasiola (2014, p. 248): “[...] na regulagdo discricionaria, a conformacao da atividade
¢ construida pela atuagdo unilateral do ente regulador, impondo regras que afetam os agentes econémicos
de forma estatutaria, em bloco. Em outras palavras, quem quiser atuar ou quem atua no mercado regulado
devera se sujeitar ao controle regulatorio existente e as posteriores alteracdes. Nas Ultimas duas décadas,
esta regulacdo tem sido delegada da Administracdo Direta para autarquias de regime especial, chamadas de
agéncias reguladoras ou ‘independentes’”.

36 A titulo exemplificativo, cita-se o caso da regula¢do no segmento de distribuicdo. Segundo informacdes
constantes do sitio eletronico da propria ANEEL: “A regulagdo econdomica do segmento de distribuicao
¢ caracterizada por um regime de regulagdo pelo preco (price cap), conforme Lei n® 9.427/1996. Esse
modelo se caracteriza por dois mecanismos distintos de alteragdo das tarifas: a Revisdo Tarifaria
Periddica - RTP e o Reajuste Tarifario Anual - RTA.”. Para mais detalhes sobre o tema, consultar: http:/
www.aneel.gov.br/regulacao-economica-de-distribuicao#:~:text=A%20regula%C3%A7%C3%A30%20
econ%C3%B4mica%20do%20segmento,0%20Reajuste%20Tarif%C3%A1ri0%20Anual%20%E2%-
80%93%20RTA. Acesso em 22.12.2021.

37 Segundo Gustavo Gasiola (2014, p. 248): “Na regulagdo contratual, a conformagdo da atividade pela
Administracdo sera feita pelo contrato. Ou seja, no momento anterior ao ingresso do agente econdémico
no mercado, a entidade reguladora realizard estudos prévios e delineard o quadro regulatorio a que o
sujeitara. Da relagdo contratual, composta de correspondentes contraprestacbes a Administracdo e ao
agente econdmico, extrai-se seu (intangivel) equilibrio econdmico-financeiro. Quanto a sua concretizagéo,
a regulacdo contratual ¢ instrumentalizada, principalmente, pelos modulos consensuais de concessdo”.

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024


http://www.aneel.gov.br/regulacao-economica-de-distribuicao#%3A~%3Atext%3DA%20regula%C3%A7%C3%A3o%20

A literatura especializada também faz referéncia a um modelo hibrido® que
relne caracteristicas desses dois modelos supracitados, por meio do qual se define
contratualmente diretrizes especificas ao objeto do contrato e normativamente
(regulacéo discricionaria) diretrizes gerais, complementares e padronizadas aplicaveis
aos contratos regulados por determinada agéncia reguladora.

Na pratica, no entanto, esses modelos tedricos de regulacdo econdmica sao
localizados de forma conjugada, mesclando caracteristicas de ambos os modelos. Essa
divisdo, portanto, ndo € rigida®®. Além disso, as descri¢bes apresentadas neste topico
ndo buscam distinguir detalhadamente esses modelos em razdo do escopo deste estudo.
Entende-se que apenas a analise concreta dos contornos tarifarios adotados podera
distinguir com maior preciséo o modelo de regulacao aplicado.

Diante disso e em face do escopo deste trabalho restringir-se ao modelo de
regulacdo contratual, passa-se, na sequéncia, a analise desse modelo de regulacao.

4.1 Regulacéo contratual
Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 270) apresentam, de forma
sintética, as principais caracteristicas do modelo de regulacéo contratual:

A Regulacéo por Contrato, como o proprio nome indica, procura
especificar ex ante em contrato as principais regras que regerao
a parceria publica e privada. De partida, sdo estabelecidos para
todo o periodo do contrato, por exemplo, 0 preco-teto inicial por
servico e a regra de reajuste anual, investimentos obrigatorios
e gatilhos de investimento, o nivel minimo de qualidade a ser
atendido, a alocacdo de riscos entre o publico e o privado e as
regras para reequilibrio econébmico-financeiro do contrato.

Constata-se que a regulacdo dos custos na regulacdo contratual ocorre antes do

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

inicio da prestacdo do servigo. Nesse modelo, os efeitos da competicdo sobre o valor da 116

tarifa sdo capturados apenas no momento da licitagdo, momento no qual as empresas =

licitantes competem pelo direito de executar o contrato?. é
(9p]

Como a pressao competitiva ocorre antes do inicio da exploracdo do objeto
concedido, ha incentivos para que o concessionario reduza custos durante a prestacdo do
servico em busca de aumentar sua eficiéncia®!. Diante disso, 0 sucesso do empreendimento

38 A titulo de exemplo, cita-se o primeiro Regulamento das Concessdes Rodoviarias (RCR1), consolidado
na Resolucdo n° 5.950/2021, editado pela ANTT para regulamentar os contratos de concessao de exploracdo
de infraestrutura rodoviaria sob sua competéncia. A ANTT busca, por meio desse regulamento que sera
elaborado em etapas, modernizar e simplificar procedimentos e pardmetros desatualizados e discrepantes
entre contratos e remodelar o marco regulatério do setor na forma de um microssistema normativo,
conforme sera abordado mais detalhadamente ainda neste capitulo.

39 Segundo Gustavo Gasiola (2014, p. 248): “[...] a divisdo ndo é rigida, pois a regulagdo contratual ndo exclui
a regulacdo unilateral. Na verdade, nos setores de infraestrutura elas aparecem muitas vezes conjugadas,
uma vez que o contrato ‘ndo substitui o regulador, mas limita substancialmente a sua discricionariedade’
(Bakovic; Tenenbaum; Woolf, 2003, p. 20, tradugdo livre)”. Para mais detalhes sobre o tema, consultar
Werneck e Machado, 2004, P. 21.

40 Segundo Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 271): “[...] a intengdo é considerar de inicio
no contrato parametros econdmicos que resultem de um mercado competitivo. Portanto, é de extrema
importancia que o leildo seja bem desenhado e que haja concorréncia, ja que esse processo competitivo sera
0 unico momento em que sera possivel extrair sinais do mercado nesse tipo de regulagio”.

41 Além das desvantagens desse modelo de regulagdo, cita-se também as vantagens na sua utilizacéo, entre
as quais se destaca: i) baixo custo regulatério; ii) incentivo ao incremento de eficiéncia do concessionario;
e iii) reducéo do risco do negdcio e, consequentemente, reducdo no custo do capital, em razéo da previsao
das principais regras do negécio constarem do instrumento contratual (maior previsibilidade).
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depende, entre outros fatores, do adequado monitoramento, por parte do poder
concedente, dos investimentos previstos no projeto e da qualidade do servico prestado
pelo concessionario®?,

Apesar da existéncia desses custos de transacdo ex post, esse modelo de regulacao
minimiza os custos regulatorios ao definir previamente as principais regras que regerdo
0 pacto, inclusive a definicdo do regime econémico-financeiro, no proprio instrumento
contratual, restringindo a discricionariedade regulatéria e mitigando eventuais
comportamentos oportunistas ex post*,

Nesse sentido, apesar do avanco das legislagdes analisadas no item 3 deste
artigo na compreenséo da natureza heterogénea e dinamica dos contratos de concesséo,
com clara deferéncia a modelagem contratual na conformacdo do regime econémico-
financeiro desses contratos, constata-se que a prdpria racionalidade econémica e juridica
desses contratos impossibilita** uma atribuicdo prévia e completa de todos os riscos e
incertezas envolvidos na execugio desses contratos*.

Diante disso, faz-se pertinente, neste momento, analisar duas questdes sobre o
tema: i) qual o nivel de acuidade requerido no levantamento dos riscos peculiares a
exploracdo do servico? e ii) qual a forma mais adequada para se distribuir esses riscos
entre as partes contratantes?

42 Segundo Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 272): “A Regulagdo por Contrato dispde de
instrumentos regulatérios capazes de lidar com esse incentivo perverso. Para os primeiros anos de contrato,
geralmente o regulador define investimentos obrigat6rios, na medida em que existe maior previsibilidade
das condicBes de mercado em que a firma opera. Para o longo prazo, em que a incerteza € maior, 0
regulador estabelece gatilhos, que dependem do crescimento da demanda, para investimentos que podem
ndo ser diretamente correlacionados a qualidade do servico. Além disso, o estabelecimento de parametros
de desempenho que impactem a remuneracdo da firma no caso de reducdo de qualidade do servico (fator
Q) gera os incentivos necessarios para que o servico seja prestado de forma adequada”. Para mais detalhes
sobre esse tema, consultar Andrade, 2018, p. 7.

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

43 Segundo Fernando Camacho e Bruno Rodrigues (2014, p. 273): “Para que essa modalidade tenha 117
sucesso, é fundamental que o contrato seja 0 mais completo possivel, de modo a minimizar os pedidos de
renegociacao decorrentes da perda do equilibrio econémico-financeiro do contrato. De fato, ao haver um -g
pedido de reequilibrio, perdem-se em parte os beneficios de uma licitacdo competitiva, em que as empresas g
tém incentivos para considerar sua eficiéncia na prestacdo de servi¢o no prego da proposta. Assim, a selegdo n

adversa volta a estar presente, ja que em muitos casos de reequilibrio o regulador precisa estimar os custos
da firma regulada. Esse problema de assimetria de informacges é agravado, pois como nessa regulacdo nao
existe a RTP, o regulador tem um menor grau de conhecimento ndo s6 das condigdes econdmicas em que a
firma opera, mas também de seus custos. Além disso, como os termos previstos no contrato podem agora
ser modificados, aumenta-se o risco de oportunismo das partes.

44 Segundo Fernando Guimarédes (2019, p. 107): “Esse mapeamento detalhado dos riscos concorre para
reduzir a inseguranca dos ofertantes, minorando custos de transacdo e ampliando, por esse Angulo, a
eficiéncia da contratacdo. E claro que [...] existem limites de cognoscibilidade, de racionalidade e mesmo
de conveniéncia econdmica a calibrar o nivel de detalhamento dos riscos (uma vez que, para além de certo
nivel de detalhamento, e a considerar a natureza e a dimensdo do contrato, os estudos de riscos passam a
incrementar sobremaneira os custos de transagdo)”.

45 A partir da obra seminal “Risk, uncertainty and profit” publicada em 1921, na qual apresenta uma teoria
do lucro, Frank Knight sistematiza a distin¢éo conceitual entre risco e incerteza. Para Frank Knight (1921),
0 risco é passivel de mensuragdo por meio de uma distribuicdo de probabilidades elaborada a partir de
dados historicos (“incerteza mensuravel” ou probabilidade mensuravel), enquanto a incerteza ndo € passivel
de mensuracdo a partir de uma distribui¢do de probabilidades (“incerteza imensuravel” ou probabilidade
numericamente imensuravel). Ao contrario dos riscos que podem ser mensurados previamente, as incertezas
s80 imensuraveis em razao da inexisténcia de uma prévia distribuicdo de probabilidades adequada a essa
finalidade. Nesse sentido, compreender o futuro como um processo ndo-ergodico (processo econdmico
se atualiza no tempo historico - processo ndo estacionario) implicaria reconhecer que o futuro ndo se
encontra em um estado de controle estatistico. As incertezas decorrem, portanto, da natureza nao-ergédica
do mundo, caracteristica essa que torna o futuro incerto. Para mais detalhes sobre esse tema, consultar
Davidson, 1991; Davidson, 1991b; Davidson, 1999; No6brega e Loureiro, 2020.
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Em relacdo a primeira questdo, deve-se destacar a inviabilidade, se ndo a
impossibilidade, de se levantar ex ante todos 0s riscos e todas as contingéncias possiveis
de materializagdo durante a execugdo do contrato em razdo da existéncia de custos
de transacdo para se coletar e para se processar informacdes, da impossibilidade de
se quantificar previamente determinados eventos ou contingéncias supervenientes
(inexisténcia prévia de distribuicdo de probabilidade adequada a essa finalidade) e da
existéncia de incertezas ambientais e comportamentais*®.

Essas limitacGes tornam os contratos de concessao naturalmente incompletos e,
portanto, ao lado da matriz de riscos que constitui elemento de estabilidade do pacto?’,
assegura a flexibilidade e a adaptabilidade desses contratos as diferentes circunstancias
e contingéncias possiveis de materializacdo durante a execucao desses contratos.

Apesar dessa natural incompletude dos contratos de concessdo, postergacées
de determinadas obrigagdes contratuais, como atribuicdo de determinado risco ou
contingéncia, devem ser adequadamente analisadas para se evitar futuras renegociacdes
indesejaveis, as quais podem gerar excessivos custos de transagdo ex post e estimular
comportamentos oportunistas entre as partes. Ha, portanto, uma racionalidade
econdbmica nessa postergacdo. Frisa-se, no entanto, que se deve postergar decisdes
apenas em situacdes ndo inteiramente cognosciveis ex ante e nos casos em que 0s custos
ex post ndo sejam superiores aos custos ex ante em se prever futuras obrigacdes (ha um
ponto Gtimo a ser alcangado na modelagem e na alocacdo de riscos nos contratos de
concessao)™.

Ainda, no caso de situa¢bes ndo inteiramente cognosciveis ex ante, ha técnicas de
regulacdo contratual disponiveis para se assegurar certa previsibilidade a determinados
eventos que ndo sejam inteiramente conhecidos ex ante, como a previsdo de mecanismos
de “gatilhos™*® ou de “bandas”®® aos instrumentos contratuais.

Em relacdo a segunda questdo, relacionada a forma mais adequada para se

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

distribuir esses riscos entre as partes, deve-se identificar a parte contratual mais 118

apta e eficiente para gerenciar, prevenir ou mitigar de maneira mais econémica 0s =

impactos indesejaveis decorrentes de eventual materializacdo desses riscos ou dessas é
(9p]

contingéncias®®. Impactos desejaveis ou externalidades positivas do projeto também

46 Para mais detalhes sobre essas caracteristicas, consultar Rosa, 2022.

47 A previsdo de matriz de riscos nos contratos administrativos, apesar de ndo constituir novidade no
ordenamento juridico, vem se consolidando no direito administrativo a partir da edigdo de legislaces
mais recentes. Essa tendéncia, entre outros objetivos, busca conferir maior racionalidade econdmica,
previsibilidade e seguranca juridica as contratacdes publicas. Cita-se, a titulo exemplificativo, a previsao da
reparticdo objetiva de riscos entre as partes como diretriz das contratagdes de parcerias publico-privadas
(Lei Federal n° 11.079/04) e as inovacgOes trazidas pela nova legislacdo geral de licitagcBes e contratos
administrativos (Lei Federal n® 14.133/21) sobre a previsdo de matriz de riscos nos contratos comutativos
simples celebrados pelos entes publicos, conforme disposto nos artigos 22, 92, IX, e 103 da Lei Federal n°
14.133/21. Essa ultima legislacdo também positivou o conceito de matriz de riscos em seu artigo 6%, XXVII.
48 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 80): “[...] os contratos de concessdo devem se limitar a alocar entre
as partes os riscos previamente conhecidos, mas ndo eventos situados no campo da incerteza, a alea
extraordindria e seus efeitos (autorizagdo para a invocagdo da garantia do equilibrio econémico-financeiro)
incidirdo justamente em relagdo aos eventos materializados no curso da execuc¢do do contrato e que ndo
tenham sido previamente alocados a nenhuma das partes”.

49 Também chamado de “trigger”, consiste em mecanismo contratual que serd acionado a partir do
atingimento de determinado percentual ou de determinada demanda de servigco nédo inteiramente conhecido
a época da modelagem do projeto, por exemplo.

50 Consiste em mecanismo contratual por meio do qual se atribui ao concessionario o risco até determinado
limite (“banda”), o qual pode ser determinado por percentual ou por valor monetario, por exemplo.

51 Segundo Fernando Guimarées (2019, p. 107): “O principio fundamental a orientar a partilha de riscos
¢ o principio da eficiéncia, que vem acolhido no capitulo de diretrizes da Lei Geral de PPPs (inciso | do
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seguem a mesma diretriz. Alem disso, a alocacdo dos riscos do projeto deve fornecer
incentivos as partes para adimplir essas obrigacdes em conformidade com a matriz de
riscos estipulada no contrato®.

Por fim, os contratos de concessdo devem®? prever os critérios e os procedimentos
aplicaveis ao reajuste e a revisdo das tarifas, clausulas essenciais para preservacao do
equilibrio econdmico-financeiro desses contratos®, a fim de se garantir o adequado
cumprimento da matriz de riscos do contrato, de se evitar futuras renegociagoes
indesejaveis e de se garantir a flexibilidade e a adaptabilidade desses contratos frente as
contingéncias supervenientes.

Destaca-se, ainda, a possibilidade de se prever revisdes contratuais ordinarias e
extraordinarias nos instrumentos contratuais®. As revises ordinarias, se adequadamente
modeladas, constituem mecanismos com duplo beneficio: incentivam a concessionéaria
a aumentar sua eficiéncia na exploracdo do servigo a0 mesmo tempo que asseguram
o compartilhamento de ganhos de produtividade com os usuarios, favorecendo a
modicidade tarifaria®. As revisdes extraordinarias, por sua vez, podem ser evocadas

art. 4°. O contetdo juridico dessa diretriz tem uma forte interface com a teoria econémica que orienta
a distribuicdo de riscos contratuais, determinando ao gestor a observancia de certas regras e premissas
econdmicas para esse fim. [...] Essa alocagdo [...] deverd considerar a aptiddo de cada parte para melhor
gerenciar o risco. 1sso significa imputar a responsabilidade de cada risco aquela parte que tem aptidao para
se prevenir dos riscos a custos mais baixos do que a outra ou para minorar 0s prejuizos na hip6tese de
materializacéo dos riscos. Se cada risco for alocado aquela parte com melhores condi¢des para exercitar a
prevencao do risco ou a contencdo de seus prejuizos hum cenario de sua materializac&o, o resultado sera
a reducdo do somatorio de custos envolvidos na contratacdo. Essa reducdo de custos por efeito de uma
alocacdo racional de riscos concorre para a eficiéncia do contrato”. Para mais detalhes sobre esse tema,
consultar Marques Neto, 2016, p. 184; Marques Neto e Loureiro, 2019, p. 148.

52 Nesse sentido, destaca-se o0 enunciado 28 da | Jornada de Direito Administrativo organizada pelo
Conselho da Justica Federal.

53 Ana Paula Souza (2021, p. 32): “Assim, a Lei n.° 8.987, de 1995, deixou para que o Poder Publico, ao
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estabelecer os termos da minuta do contrato, e para o contratado, ao anuir com os termos da avenga, definir 119
como calcular e reequilibrar a equacdo contratual, devendo a questdo ser guiada mais por outras ciéncias,

como economia e financas, do que pelo Direito. Essa conclusdo extrai-se dos artigos 18, VIII, XIV e 23, -g
IV da Lei n.? 8.987, de 1995, que estabelecem que o edital de licitagdo contera os critérios de revisdo da g
tarifa e que o contrato prescreverd, além dos critérios, os procedimentos dessa revisao. Disso se depreende n

que é clausula essencial do contrato aquela que disciplina os mecanismos de preservacdo do equilibrio
contratual”. Além dos dispositivos citados pela autora, destaca-se também a disposicao do artigo 9°, §2°, da
Lei Federal n° 8.987/95. Para mais detalhes sobre esse tema, consultar Guimaraes, 2019, p. 110.

54 Segundo Mauricio Ribeiro (2011): “O sistema de equilibrio econémico-financeiro tem basicamente trés
funcgdes: (a) desestimular a realizacdo de alteragdes oportunistas pelo governante, exigindo que qualquer
alteracdo seja devidamente compensada; (b) proteger, estabilizar e dar cumprimento ao cerne do contrato,
permitindo que seja dado cumprimento adequado a matriz de riscos ao longo do tempo; (c) possibilitar
a realizacdo de alteracBGes no objeto (quantitativa, v.g. aumento da area em que o servico é prestado, e
qualitativas, mudanca nos niveis de servico etc.) e em outros aspectos do contrato para adequé-lo as
necessidades e mudangas conseqiientes da passagem do tempo”.

55 Segundo Mauricio Ribeiro (2011): “A aplicacdo do sistema de recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro geralmente € feita utilizando-se dos procedimentos de revisdo contratual previstos nos respectivos
contratos. Em regra, os contratos de concessdo comum ou PPP preveem dois tipos de revisdo: as ordinarias,
que sdo periddicas, e as extraordinarias, que ocorrem quando havido algum evento que justifique a revisdo
fora do cronograma das revisdes ordinérias. E conveniente que o contrato de concessdo comum ou PPP
preveja o procedimento e periodicidade das revisdes contratuais”.

56 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 147-149): “Entre outros fatos que passam a ser considerados
em meio aos critérios utilizados para o reajuste e para a revisdo periddica, incluem-se os seguintes: (i)
compartilhamento de ganhos de produtividade ou eficiéncia do concessionario (Fator X); (ii) atendimento,
ou ndo, aos indicadores de qualidade pelo concessionario (Fator Q); (iii) atendimento, ou ndo, de parametros
de desempenho, buscando assegurar a equivaléncia entre os servigos prestados e sua remuneracdo (Fator D);
(iv) ndo destinacdo, pelo concessionario, de verbas para as finalidades previamente definidas no contrato;
(v) compartilhamento de receitas extraordinarias. A incorporacao destes ou de alguns destes critérios em
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a qualquer tempo pelas partes sempre que eventual risco alocado a uma das partes se
materializar e desequilibrar o contrato em desfavor da outra parte®’.

Além disso, os contratos de concessdo também devem prever modos amigaveis
de solucio de divergéncias contratuais®®, bem como podem prever mecanismos
privados de resolucéo de disputas decorrentes ou relacionadas ao contrato®®. A previsdo
desses mecanismos busca assegurar as partes previsibilidade procedimental no caso
de surgimento de eventual controvérsia contratual e garantir a flexibilidade e a
adaptabilidade desses contratos frente as contingéncias supervenientes que perturbem
o equilibrio dessas avencas®.

Por fim, entende-se como recomendavel® que os contratos de concessdo
disponham sobre eventos qualificados como 4&lea extraordinaria, seja alocando
esse risco diretamente ao poder concedente ou ao concessionario quando possa ser
objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil, seja contratualizando critérios e
procedimentos gerais aplicaveis em situacfes de alteracfes abruptas e extraordinarias
que impactem profunda e significativamente as bases objetivas e as circunstancias que
motivaram as partes a conformar o negocio juridico®?, com a finalidade de assegurar
as partes previsibilidade procedimental no caso de materializacdo desses eventos e de
evitar futuras renegociacdes indesejaveis, as quais podem gerar excessivos custos de
transac&o ex post e estimular comportamentos oportunistas entre as partes®?.

férmulas de reajustes ou revisdes periodicas acaba por permitir que a equacéo econdmico-financeira seja,
ao longo do tempo, maleavel”. Para mais detalhes sobre esse tema, consultar Guimardes, 2019, p. 105.

57 Segundo Mauricio Ribeiro (2011): “Mais um exemplo: existem riscos atribuidos no contrato a uma
das partes, mas cujos eventos gravosos a eles relacionados afetam adversamente outra parte do contrato.
Imagine-se um contrato em que os riscos de caso fortuito e forca maior sejam atribuidos ao Poder
Concedente, e imagine-se que ocorram eventos de forca maior que impegam, por um periodo, a cobranca
de tarifa pelo parceiro privado. Ora, neste caso, apesar do risco de forca maior ser do Poder Concedente, a
ocorréncia gravosa a ele relacionada (impossibilidade de cobranca de tarifa) afeta diretamente o parceiro

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

privado. Nesse tipo de circunstancia, o sistema do equilibrio econdémico-financeiro é utilizado para 120
indenizar ao parceiro privado o prejuizo decorrente do evento de forca maior, de modo a cumprir a matriz

de riscos contratual. A fun¢do, portanto, do sistema de equilibrio econdmico-financeiro é o cumprimento -g
permanente da matriz de riscos contratual”. g
58 Conforme previsto no artigo 23, XV, da Lei Federal n® 8.987/95. n

59 Conforme previsto no artigo 23-A da Lei Federal n® 8.987/95. Destaca-se, ainda, o artigo 11, 111, da Lei
Federal n® 11.079/04.

60 Segundo Flavio Garcia (2019, p. 118): “Mesmo com a evolugdo que decorreu da alocag@o dos riscos
ex ante nos contratos de concessdo, existem determinados inacabamentos e incompletudes que melhor
serdo integrados com solucdes ex post, que poderdo assumir contornos de maior efetividade e eficiéncia
do que estipulaces rigidamente fixadas no momento inicial do contrato. Por isso, aproveita aos contratos
de concessdo a ideia-chave de flexibilidade e capacidade adaptativa insita a abordagem relacional. Como
ja suprassustentado, a regulacdo do contrato de concessao deve prever mecanismos endocontratuais para
lidar com a dinamicidade das contingéncias do porvir”.

61 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 25): “A Administracdo Publica pode, ao confeccionar o contrato
(e seu edital), realizar uma reparticao dos riscos da alea econdmica extraordinaria que seja conforme as
conveniéncias e caracteristicas dos contratos regidos pela lei geral de licitacGes. Se isso ocorrer, a alea
passara a ser ‘contratual’ e deixara de se submeter ao tratamento legal geral [...]".

62 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 25): “a. A Administragdo Publica pode, ao confeccionar o contrato
(e seu edital), realizar uma reparticdo dos riscos da alea econémica extraordinaria que seja conforme as
conveniéncias e caracteristicas dos contratos regidos pela lei geral de licitagBes. Se isso ocorrer, a alea
passara a ser ‘contratual’ e deixara de se submeter ao tratamento legal geral (infra). b. Caso néo tenha havido
alocacdo da alea econdmica extraordinaria (0 que a torna ‘extracontratual’), ela recebera a disciplina presente
no dispositivo de que se cuida, qual seja: seus impactos no contrato deverdo ser objeto de negociacao das
partes, tendo por pardmetro (e limite) o equilibrio econdmico-financeiro original”. Para mais detalhes sobre
esse tema, consultar Garcia, 2017, p. 49-50; Costa, 2016, p. 88-89; Jurksaitis, 2019, p. 148.

63 Segundo Gustavo Loureiro (2020a, p. 25): “a. A Administragdo Publica pode, ao confeccionar o contrato
(e seu edital), realizar uma reparticdo dos riscos da &lea econémica extraordinaria que seja conforme as
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O reconhecimento da previsibilidade das mudangas nos contratos de concesséo e a
contratualizacdo de procedimentos aplicaveis quando essas mudancas se materializarem,
constituem elementos necessarios para se assegurar a seguranca juridica requerida
nesses contratos.

RelagOes contratuais que se prolongam no tempo estéo inevitavelmente expostas
a contingéncias e a riscos nio previstos inicialmente®*. Diante disso, a previsdo antecipada
de mecanismos adaptativos e estruturas de governanga nos instrumentos contratuais que
assegurem ao mesmo tempo a estabilidade e a flexibilidade requeridas a continuidade
desse tipo de relagdo sdo determinantes para o sucesso do empreendimento®. A previsdo
desses mecanismos possibilita ainda que os contratos incorporem mutabilidades
exogenas a relacdo por meio da sua propria estrutura regulatéria.

Diante do exposto, apresenta-se, na sequéncia, uma andlise sintética acerca dos
elementos necessarios para se definir previamente o regime econémico-financeiro dos
contratos de concessao e 0s mecanismos de preservacao desse equilibrio no instrumento
contratual. Buscou-se, ademais, apresentar exemplos praticos adotados em contratos
modelados pelas principais agéncias reguladoras federais sobre o tema.

4.1.1 Regime econdmico-financeiro contratual

Conforme exposto mais detalhadamente nos topicos anteriores deste capitulo,
a Lei Federal n° 8.987/95 atribuiu aos instrumentos contratuais a definicdo dos
contornos®® do regime econdmico-financeiro dos contratos de concess3o, limitando-se a
prescrever regra formal que vincula a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
desses contratos ao atendimento das condi¢des contratuais®’.

Nessa linha, supondo que o contrato preveja matriz de riscos®® clara com alocagéo

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

conveniéncias e caracteristicas dos contratos regidos pela lei geral de licitagBes. Se isso ocorrer, a alea

passara a ser ‘contratual’ e deixaré de se submeter ao tratamento legal geral (infra). b. Caso ndo tenha havido 121
alocacdo da dlea econdmica extraordinéria (0 que a torna ‘extracontratual’), ela recebera a disciplina presente

no dispositivo de que se cuida, qual seja: seus impactos no contrato deverdo ser objeto de negociacéo das -g
partes, tendo por pardmetro (e limite) o equilibrio econdmico-financeiro original”. Para mais detalhes sobre g
esse tema, consultar Garcia, 2017, p. 49-50; Costa, 2016, p. 88-89; Jurksaitis, 2019, p. 148. n

64 A titulo exemplificativo, citam-se as consequéncias causadas nas relagbes contratuais pelas medidas
adotadas para enfrentamento da pandemia de Covid-19 (evento qualificado como forga maior por meio
do Parecer n® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, exarado em 15.04.2020 pela Advocacia-Geral da
Unido). Especificamente em relacdo a contratos de concessao e a contratos de parcerias publico-privadas,
a reducdo na atividade econdmica e na circulagio de pessoas impactou diretamente diversos setores da
economia, como o setor elétrico, o setor aeroviario e o setor rodoviario, 0s quais séo estruturados por meio
de regulacdo especifica e por meio de contratos de concesséo.

65 Egon Moreira (2010, p. 44): “A mutacgo contratual aqui defendida é via de médo dupla, objetivamente
instalada em favor do contrato. Ou melhor: a mutabilidade consensual é aquela que deve ser prestigiada, com
foco no projeto concessionario, que permita ao contrato se adaptar as novas circunstancias e permanecer
no tempo.”.

66 Para mais detalhes sobre essas caracteristicas, consultar Rosa, 2022.

67 Destacam-se 0s seguintes aspectos relevantes para a conformacéo do regime econdémico-financeiro dos
contratos de concessdo previstos pela Lei Federal n° 8.987/95: formas de remuneragdo do concessionario
(conforme previsto nos artigos 9°, 13, 11 e 17, por exemplo), prazo da concessao (artigo 23, inciso 1),
condicOes de prestacdo e pardmetro de qualidade do servico (artigo 23, incisos 11 e I11), direitos e obrigac6es
das partes (artigo 23, inciso V), penalidades (artigo 23, inciso VII1), bens reversiveis (artigo 23, inciso X),
entre outros.

68 Conforme disposto no artigo 10 da Lei Federal n° 8.987/95: “Art. 10. Sempre que forem atendidas as
condicBes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro”.

69 Destaca-se, ainda, que a nogao de equilibrio econdémico-financeiro adotada pela Lei Federal n® 8.987/95
envolve, necessariamente, a compreensdo sistematica da metodologia de distribuicdo de riscos, prevista
tanto na prépria legislacdo quanto no contrato.

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



dos principais riscos envolvidos na prestacdo do servigo, Mauricio Ribeiro (2011)
apresenta algumas clausulas, cuja previsdo no contrato busca assegurar a preservacao
do equilibrio econémico-financeiro do negdcio, entre as quais se destaca: i) cumprida a
matriz de riscos do contrato, considera-se mantido seu equilibrio econdmico-financeiro;
ii) hipoteses em que o concessionario poderd solicitar recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro (especialmente no caso de riscos alocados ao poder concedente); iii)
atribuicdo exclusiva a Administracao publica do poder de alteracdo unilateral do contrato
e do dever de recompor o equilibrio do contrato; iv) definicdo prévia do procedimento
para solicitacdo, andlise e decisdo dos pedidos de reequilibrio do contrato; v) defini¢do
prévia das formas pelas quais o reequilibrio podera ser realizado (alteracdo no valor
da tarifa ou no valor da outorga, supresséo ou inclusdo de investimentos, alteracdo do
prazo da concessdo, indenizacgdo, entre outras); vi) definicdo prévia da vinculacdo ou ndo
do plano de negdcio, nos casos em que esse seja requerido; vii) definicdo prévia que, nos
casos de compensacdes financeiras, deve-se considerar 0s impactos efetivos do evento no
fluxo de caixa; viii) definigdo prévia que, nos casos de remarcagdes financeiras, deve-se
utilizar valores de mercado na precificacdo de investimentos e de custos operacionais; e
ix) definicdo prévia da metodologia adotada no caso de incluséo de novos investimentos.
Na mesma linha, Leticia Alencar (2019, p. 85-86) apresenta as seguintes
disposicdes que, necessariamente, deverdo constar dos instrumentos contratuais: i)
variaveis que conformam o regime econdmico-financeiro do contrato, entre as quais
se destaca a forma de remuneragdo, o prazo contratual, a alocacdo de riscos entre
as partes, os direitos e as obrigagdes dos contratantes; ii) regras para preservar o
equilibrio econémico-financeiro do contrato ao longo de sua execucdo, entre as quais

se destacam clausulas de reajuste e, se for o caso, de revisdo periddica (revisao ordinaria
e extraordinaria); iii) procedimentos consensuais para resolucdo de controvérsias; e
iv) procedimentos e mecanismos aplicaveis a recomposicao do equilibrio econdémico-

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

financeiro (procedimentos para solicitar reequilibrio e mecanismos aptos para recompor 122
o equilibrio - revisdo tarifaria, prorrogacao de prazo, indenizacao, entre outros). =
Destaca-se, nesse ponto, algumas limitacbes materiais a regulacdo contratual: i) é
(9p]

no caso dos contratos regulados pela Lei Federal n° 8.987/95, a regulacdo contratual
devera, necessariamente, alocar os riscos de alteracdo unilateral do contrato e de alteracdo
ou exting¢do de quaisquer tributos ou de encargos legais ao poder concedente, por forca
das disposices legais previstas no artigo 9°, 88§ 3° e 4°, da Lei Federal n° 8.987/95%; ii)
no caso de contratos regulados pela Lei Federal n°® 11.079/04, a regulagdo contratual
devera, necessariamente, alocar os riscos de alteragdo unilateral do contrato ao poder
concedente, podendo dispor acerca das demais hipoteses, conforme previsto no artigo 5°,
I11, da Lei Federal n® 11.079/04.

Nessa linha, a titulo exemplificativo, buscou-se analisar como as principais
agéncias reguladoras federais™ vém regulando e modelando os contratos de concessdo
sob suas competéncias a partir da analise de alguns contratos celebrados em momentos
distintos por essas agéncias.

Inicialmente, analisou-se como esses contratos alocaram previamente 0s riscos

70 Ressalva-se a possibilidade de legislacGes setoriais preverem mais hipdteses de alocacédo prévia de riscos
entre as partes.

71 Em geral, observa-se que as agéncias reguladoras estaduais e municipais acompanham e adotam como
referéncia a regulacéo e a modelagem elaborada pelas agéncias reguladoras federais. Em razéo disso, buscou-
se analisar os contratos de concessdo modelados pela Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
pela Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) e pela Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
(ANTAQ).
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entre as partes, especialmente em relacdo as disposicOes previstas na Lei Federal n®
8.987/95 (alteracdo unilateral e fato do principe) e aos riscos exdgenos ao contrato (risco
econémico, risco de forca maior ou de caso fortuito, risco financeiro, risco ambiental e
risco de responsabilidade civil, por exemplo), conforme exposto no Quadro 1.

Quadro 1 - Distribuicéo de riscos entre as partes

Agéncia
Reguladora

Contrato n°

Clausulas

ANTT

Edital n°
001/2008

19.1 Alocacgao de Riscos

19.11 A Concessionaria € integral e exclusivamente respon-
savel por todos os riscos relacionados a Concesséo, a excegao
dos riscos indicados na subclausula 19.1.3.

19.12 A Concessionaria é responsavel, inclusive, mas sem
limitacdo, pelos seguintes riscos: (i) volume de trafego em
desacordo com as projecdes da Concessionaria ou do Poder
Concedente, com excecdo do disposto na subclausula 20.5.4;
[...] (xi) aumento do custo de capital, inclusive os resul-
tantes de aumentos das taxas de juros; (xii) variaces das
taxas de cambio; [...] (xiv) caso fortuito e forca maior
que possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no
Brasil & época de sua ocorréncia; (xv) recuperagdo, preven-
¢do, remediacéo e gerenciamento do passivo ambiental
relacionado ao Sistema Rodoviério, exceto o passivo que ndo
possa ser ou ndo pudesse ter sido descoberto ou previsto por
aprofundada auditoria ambiental, realizada de acordo com

as melhores praticas internacionais; [...] (xxvii) possibilidade
de a inflacdo de um determinado periodo ser superior ou
inferior ao indice utilizado para reajuste da Tarifa de Pedagio
ou de outros valores previstos no Contrato para 0 mesmo
periodo; [...] (xix) prejuizos causados a terceiros, pela
Concessionaria ou seus administradores, empregados, pre-
postos ou prestadores de servigos ou qualquer outra pessoa
fisica ou juridica a ela vinculada, no exercicio das atividades
abrangidas pela Concessao. [...] 19.1.3 A Concessionaria ndo
é responsavel pelos seguintes riscos relacionados a Conces-
s80, cuja responsabilidade é do Poder Concedente: [...] (iv)
caso fortuito ou forga maior que ndo possam ser objeto
de cobertura de seguros oferecidos no Brasil & época de sua
ocorréncia; (v) alteragdo, pelo Poder Concedente, dos en-
cargos atribuidos a Concessionaria no Contrato, incluindo as
obras ou servicos descritos no PER; (vi) criagdo, alteracéo ou
extingdo de quaisquer tributos ou encargos legais ap6s a
apresentacdo da Proposta, exceto 0s impostos sobre a renda;

ANTT

Edital n°
002/2021

19 Alocacdo de riscos

191 Com excecdo dos riscos expressamente alocados ao
Poder Concedente nos termos da subclausula 19.2 e em
outras disposicdes contratuais, a Concessionaria é integral e
exclusivamente responsavel por todos os riscos relacionados
a Concessdo, inclusive, mas sem limitacéo, pelos seguin-
tes riscos: : 19.1.1 volume de trafego em desacordo com as
projecBes da Concessionaria ou do Poder Concedente, com
excec¢do do disposto na subclausula

72 Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/9f365606-cdfc-731f-42dd-97f581afd59d.
Acesso em 23.05.2022. O Edital de concessao n° 001/2011 — Parte VIl também apresenta clausulas
semelhantes na clausula 19 do contrato, o qual se encontra disponivel em: https://portal.antt.gov.br/
documents/359170/2393328/Contrato.pdf/ba874a0f-23e8-9¢c62-ef21-2124bd5008d7?t=1613694466970.
Acesso em 23.05.2022.
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Edital n°

ANTT 002/2021

19.2.5;[...] 19.1.15 aumento do custo de capital, inclusi-
Ve 0s resultantes de aumentos das taxas de juros, inde-
pendentemente da extensdo da variacdo; 19.1.16 variacéo

cambial, independentemente da extensdo da variacao;
[...] 19.1.18 caso fortuito e forca maior, desde gue o fator

gerador seja seguravel no Brasil por, no minimo, duas

seguradoras, considerando o prazo de um ano anterior

a data da ocorréncia, conforme registrado na Superin-

tendéncia de Sequros Privados (SUSEP) ou 6rgdo que

venha a substitui-la; 19.1.19 recuperacdo, prevencao,

remediacdo e gerenciamento dos passivos ambientais,
com excecdo daqueles especificados na subclausula
19.2.9, incluindo os existentes no Sistema Rodoviario,
gerados em periodo anterior a Concesséo, e os gerados
por terceiros cuja ocorréncia seja constatada no Sistema
Rodoviario, bem como os decorrentes das atividades
relativas & Concessdo; 19.1.20 possibilidade de a inflagéo
de um determinado periodo ser superior ou inferior ao
indice utilizado para reajuste da Tarifa de Pedagio ou

de outros valores previstos no Contrato para 0 mesmo
periodo, gualquer que seja a variagdo; [...] 19.1.22 preju-
izos causados a terceiros, pela Concessionaria ou seus
administradores, empregados, prepostos ou prestadores
de servicos ou qualquer outra pessoa fisica ou juridica

a ela vinculada, no exercicio das atividades abrangidas

pela Concessao. [...] 19.1.32 Receitas Extraordinarias
em desacordo com as proje¢des da Concessionéria ou do

Poder Concedente; 19.1.34 obtencdo do financiamento e

suas respectivas condicdes; [...] 19.2 O Poder Concedente

é responsavel pelos seguintes riscos relacionados a Con-
cessao, observando-se o disposto na subclausula 20.5.4,
(v): [...] 19.2.3 caso fortuito ou for¢a maior, a exemplo
dos eventos de guerras nacionais ou internacionais que

envolvam diretamente a execucdo contratual, atos de

terrorismo, contaminacgdo nuclear, quimica ou biolégica,

salve se decorrentes de atos da Concessionaria, embargo

comercial de nacdo estrangeira ou pandemia, desde gue

o fato gerador ndo seja sequravel no Brasil considerado

0 prazo de um ano anterior a data da ocorréncia por, no

minimo, duas seguradoras, conforme registrado na Su-

perintendéncia de Sequros Privados (SUSEP) ou 6rgao

gue venha a substitui-la; extingdo de tributos ou encar-

gos, que alterem a composi¢do econémico-financeira da
Concessdo, excetuada a legislacdo dos impostos sobre a
renda; [...] 19.2.12 alteracdo unilateral no PER e no Con-
trato, por iniciativa do Poder Concedente, por inclusdo e
modificacdo de obras e servicos que afetem o equilibrio
econdmico-financeiro; [...] 19.2.14 fato do principe ou
fato da administracdo que provoque impacto econémico-
-financeiro no Contrato;
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ANTT

Edital n°
002/2021

19.2.4 alteracOes na legislacdo e requlamentacdo ou super-
veniéncia de jurisprudéncia vinculante, inclusive acerca de
criacdo, alteracdo ou extingdo de tributos ou encargos, que
alterem a composi¢do econdmico-financeira da Conces-
sd0, excetuada a legislacdo dos impostos sobre a renda; [...]
19.2.12 alteracéo unilateral no PER e no Contrato, por
iniciativa do Poder Concedente, por inclusdo e modi-
ficacdo de obras e servigos que afetem o equilibrio econd-
mico-financeiro; [...] 19.2.14 fato do principe ou fato da
administracdo que provoque impacto econdmico-financeiro
no Contrato;

ANAC

003/ANAC
/2019

(bloco Sudeste)™

5.2. Constituem riscos suportados pelo Poder Concedente,
gue poderao ensejar Revisdo Extraordinaria, desde que im-
pliquem alteracéo relevante de custos ou receitas da Conces-
siondria, nos termos do item 6.23 deste contrato: [...] 5.2.2.
investimentos ndo previstos em equipamentos ou obras de
infraestrutura decorrentes de nova exigéncia da ANAC ou
regulamentacgéo

[...] 5.2.2. investimentos ndo previstos em equipamentos ou
obras de infraestrutura decorrentes de nova exigéncia da
ANAC ou regulamentacdo publica e legislacao brasileiras
supervenientes; 5.2.3. impedimento ou redu¢do do proces-
samento de passageiros, aeronaves ou cargas no aeroporto,
atribuidos a érgéos publicos, por acdo imprevista ou omisséo,
exceto se decorrente de fato imputével a Concessionaria ou
de eventos relacionados ao item 5.5.28; [...] 5.2.7. alteracdo na
legislacdo tributaria que incida sobre receitas tarifarias ou
afete 0s custos de obras ou de prestacdo de servigos associa-
dos as atividades remuneradas pelas Tarifas Aeroportuarias,
exceto as mudangas nos Impostos sobre a Renda; 5.2.7.1. para
os fins do item 5.2.7., entende-se por alteracdo na legislacdo
tributéria, inclusive, aquelas decorrentes de consolidacao de
entendimento jurisprudencial de Tribunais Superiores. 5.2.8.
ocorréncia de eventos de for¢a maior ou caso fortuito,
exceto quando a sua cobertura possa ser contratada junto a
instituicBes sequradoras, no mercado brasileiro, na data da
ocorréncia ou quando houver apolices vigentes que cubram

0 evento; [...] 5.4. Salvo os riscos expressamente alocados ao
Poder Concedente no Contrato, a Concessionéria é exclusiva
e integralmente responsavel por todos os demais riscos re-
lacionados a presente Concessdo. [...] 5.2.12. custos relacio-
nados aos passivos ambientais que tenham origem e ndo
sejam conhecidos até a data de publicacdo do edital do leildo
da concessdo; [...] 5.5. Observado o disposto no item 5.4,
constituem riscos suportados exclusivamente pela Concessio-
naria: [...] 5.5.3. ndo efetivacdo da demanda projetada ou
sua reducdo por qualquer motivo, inclusive se decorrer da im-
plantagdo de novas infraestruturas aeroportuérias dentro ou
fora da area de influéncia do Aeroporto, com excecao apenas
do disposto no item 5.2.3; [...]

Acesso em 23.05.2022

73 Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/cadcch47-2455-9b75-4d64-6c0a796199ba.
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ANAC

003/ANAC
/2019
(bloco Sudeste)™

5.5.8. situacdo geolégica do Aeroporto diferente da prevista
para a execucao das obras, salvo no tocante ao item 5.2.9;
5.5.9. aumento do custo de capital, inclusive os resultantes
de aumento das taxas de juros; 5.5.10. varia¢do das taxas
de cAmbio; 5.5.11. variagdo da demanda pelos servicos
prestados no Aeroporto; [...] 5.5.13. prejuizos a terceiros,
causados direta ou indiretamente pela Concessionaria ou por
qualquer outra pessoa fisica ou juridica a ela vinculada, em
decorréncia de obras ou da prestacdo dos Servicos; [...] 5.5.21.
ocorréncia de eventos de forca maior ou caso fortuito
guando a sua cobertura seja aceita por instituicdes sequra-
doras, no mercado brasileiro; [...] 5.5.26. custos incorridos
para cumprimento de condicionantes ambientais, inclusive
aquelas pré-existentes a assinatura do Contrato, observado o
item 5.2.12; [...] 5.7. A Concessiondria ndo fara jus a recompo-
sicao do equilibrio econdmico-financeiro caso quaisquer dos
riscos ndo alocados expressamente ao Poder Concedente, em
especial, a ndo realizacdo da demanda projetada pela Conces-
sionéria, venham a se materializar.

ANTAQ

Leildao n®
01/20187

13.1 Com excecdo das hipdteses previstas neste Contrato,

a Arrendataria é integral e exclusivamente responsavel por
todos os riscos relacionados ao Arrendamento, inclusive, mas
sem limitacdo, pelos seguintes riscos: [...] 13.1.10 Mudancas
no custo de capital, inclusive as resultantes de variacdes
das taxas de juros; 13.1.11 Variagdo das taxas de cambio;
[...] 13.1.13 Caso fortuito e for¢a maior que possam ser
objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil a época de sua
ocorréncia, em condi¢Bes normais do mercado de seguros;
13.1.14 Recuperagdo, remediacéo e gerenciamento do Passivo
Ambiental relacionado ao Arrendamento, com excecao do
expressamente assumido pelo Poder Concedente nos ter-
mos deste Contrato; 13.1.15 Possibilidade de a inflacéo de
um determinado periodo ser superior ou inferior ao indice
utilizado para reajuste dos valores previstos no Contrato e
em seus Anexos para 0 mesmo periodo; [...] 13.1.17 Prejuizos
causados a terceiros, pela Arrendatéria ou seus adminis-
tradores, empregados, prepostos ou prestadores de servigos
ou qualquer outra pessoa fisica ou juridica a ela vinculada, no
exercicio das atividades abrangidas pelo Arrendamento; [...]
13.1.19 Néo efetivacdo da demanda projetada por qualquer
motivo, inclusive se decorrer da implantagdo de novos portos
organizados ou novas instalagfes portuérias privadas, dentro
ou fora da Area de Influéncia do Porto Organizado; [...] 13.2
A Arrendataria é igualmente responsavel pelos seguintes
riscos, mas ndo seré penalizada, nos termos deste Contrato e
seus Anexos, Nos €asos em que tais riscos se materializarem:
[..]13.2.3
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Caso fortuito ou forca maior que ndo possam ser objeto
de cobertura de seguros oferecidos no Brasil a época de sua
ocorréncia, em condi¢fes normais do mercado de seguros;
Leildo n° 13.5 A Arrendataria ndo fara jus a recomposicdo do equili-
01/20187 brio econdmico-financeiro caso quaisquer dos riscos por ela
assumidos no Contrato venham a se materializar. [...] 13.3 A
Arrendataria ndo é responsavel pelos seguintes riscos rela-
cionados ao Arrendamento, cuja responsabilidade é do Poder
Concedente: [...] 13.3.2 Custos decorrentes da recuperacéo,
remediacdo, monitoramento e gerenciamento do Passivo
Ambiental existente dentro da area do Arrendamento na
data de celebracéo deste Contrato, desde que ndo conhecido
até a Data de Assuncdo e identificado no laudo ambiental téc-
nico mencionado na Clausula 12 e que ndo tenha sido ocasio-
nado pela Arrendataria; 13.3.3 Paralisacéo das atividades
da Arrendataria em razdo dos riscos ambientais previstos
na Subclausula 13.3.2, desde que ndo tenham sido causados
pela Arrendataria; [...] 13.3.5 Alteragéo na legislagdo tri-
butéria, com excecdo dos impostos incidentes sobre a renda.

ANTAQ

Fonte: apresentadas no préprio quadro. Grifos nossos.

No caso especifico da alocacdo de riscos exdgenos, constata-se que: i) riscos
financeiros (taxa de juros, cambio, disponibilidade de crédito, inadimpléncia) foram
atribuidos integralmente a concessiondria; ii) riscos ambientais foram atribuidos a
concessionaria, exceto no caso de passivos ambientais ndo descobertos por auditorias
ambientais (ANTT) ou que ndo sejam conhecidos até a publicacdo do edital’®
(ANAC);

iii) riscos de responsabilidade civil foram atribuidos integralmente a concessionaria;

iii) risco de forga maior ou de caso fortuito foram atribuidos a concessionéaria no caso de
existir cobertura por seguro fornecida por instituicdes seguradoras no mercado brasileiro;
iv) risco econdmico (volume de trafego e demanda’ pelo produto) foram atribuidos

integralmente” & concessionaria.

O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao
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Ressalta-se a previsdo de clausula nestes contratos alocando os riscos residuais a
concessionaria; designa-se por riscos residuais aqueles ndo explicitamente atribuidos ao
poder concedente’. Nesse sentido, destaca-se a seguinte clausula prevista nos contratos
elaborados pela ANAC: “A Concessionaria nao fard jus a recomposi¢ao do equilibrio
econémico-financeiro caso quaisquer dos riscos ndo alocados expressamente ao Poder
Concedente, em especial, a ndo realizacdo da demanda projetada pela Concessionaria,
venham a se materializar”.

Destaca-se, em especial, o maior detalhamento conferido a alocacéo de riscos no
Contrato decorrente do Edital n°® 02/2021 - Parte VII, modelado pela ANTT ap0s o
reconhecimento da pandemia de Covid-19, especialmente em relacdo a explicita auséncia
de limite para variagdo cambial e de custo de capital e ao detalhamento da sub-clausula
de alocacao de riscos decorrentes de eventos de forca maior e de caso fortuito, conforme
destacado no Quadro 1.

Em relacdo aos critérios e aos procedimentos aplicaveis ao reajuste e a revisao
das tarifas”, clausulas essenciais para preservacdo do equilibrio econémico-financeiro
desses contratos, conforme requerido pelo artigo 23, 1V, da Lei Federal n° 8.987/95,
constatou-se que os contratos supracitados:

* Replicam a nog&o de equilibrio formal prevista no artigo 10 da Lei Federal n® 8.987/95
e dispbem que a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro sera cabivel sempre
que autorizada pela legislacdo e pelas hipoteses previstas nos instrumentos contratuais.
» Demonstram uma tendéncia na alteracdo da regulacdo exclusivamente contratual para
uma regulacéo hibrida, mesclando elementos da regulacdo contratual com a regulacao

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

128
71 Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/9f365606-cdfc-731f-42dd-97f581afd59d. <
Acesso em 23.05.2022. O Edital de concessdo n° 001/2011 — Parte V11 também apresenta clausulas ‘%
semelhantes na clausula 19 do contrato, o qual se encontra disponivel em: https://portal.antt.gov.br/ £

(7]

documents/359170/2393328/Contrato.pdf/ba874a0f-23e8-9c62-ef21-2124bd5008d77t=1613694466970.
Acesso em 23.05.2022.

Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/cadcch47-2455-9b75-4d64-6¢0a796199ba.
Acesso em 23.05.2022.

72 Disponivel em: https://portal.antt.gov.br/documents/359170/cadcch47-2455-9b75-4d64-6¢0a796199ba.
Acesso em 23.05.2022.

73 Disponivel em: https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/aeroportos-
concedidos/bloco-sudeste/documentos-relacionados/contrato-assinado/contrato-003-anac-2019.pdf/
view>. Acesso em 23.05.2022. Para mais detalhes sobre a modelagem em contratos anteriores, consultar:
1) Edital do Leildo n° 2/2011 (aeroporto de Guarulhos), disponivel em: <https://www.anac.gov.br/
assuntos/paginas-tematicas/concessoes/aeroportos-concedidos/guarulhos/arquivos/0O1contrato-de-
concessao/contrato-gru/view; 2) Contrato 002/ANAC/2017 (Aeroporto de Florianopolis), disponivel em:
https://www.anac.gov.br/assuntos/paginas-tematicas/concessoes/aeroportos-concedidos/florianopolis/
documentos-relacionados/contrato-e-anexos/contrato-florianopolis/view. Acesso em 23.05.2022.

74 Disponivel em: http://web.antag.gov.br/Sistemas/WebServiceLeilao/DocumentoArea/Audiencia%?20
14/20180405_Contrato_ PARO1.pdf. Acesso em 23.05.2022.

75 Semelhante a disposicdo da ANTAQ.
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por agéncia na definicdo de critérios e de parametros aplicaveis ao pleito de recomposicao
do equilibrio econébmico-financeiro.
« Definem, previamente, 0s meios pelos quais a recomposicao do equilibrio econémico-
financeiro podera ser implementada no contrato, como alteracdo no valor da tarifa ou
no valor da outorga, supressdo ou inclusédo de investimentos, alteracdo do prazo da
concessao, indenizacéo, entre outras.

Ainda, destaca-se a inclusdo de clausula de relevancia no dltimo contrato
celebrado pela ANAC destacado no Quadro 3%, Essa clausula limita pleitos de
reequilibrio econdmico-financeiro a impactos superiores a 1% da receita bruta anual
média da Concessao referente aos 3 (trés) exercicios anteriores ao inicio do processo de
Revisdo Extraordinaria.

4.2 Mecanismos de integracéo de lacunas contratuais

Deve-se, antes de concluir pela existéncia de lacunas contratuais, interpretar’”
minuciosamente as disposi¢cdes contratuais com a finalidade de extrair eventual
alocagdo prévia desses riscos entre as partes contratantes’s, Conforme exposto mais
detalhadamente nos topicos anteriores deste artigo deve-se, preferencialmente, dispor
previamente nos instrumentos contratuais sobre a alocacdo de todos os riscos, cuja
cognicdo e alocagdo prévia entre as partes sejam vidveis a época da modelagem do
projeto, bem como os critérios e 0s procedimentos aplicaveis no caso de materializacdo
de eventos qualificados como alea extraordinaria.

Neste sentido, constata-se que diversos contratos atribuem previamente ao
poder concedente o0s riscos por eventos de forca maior e de caso fortuito quando nao
passiveis de serem objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil, conforme
exposto no Quadro 1 do tépico anterior deste artigo. Essas disposi¢cdes prévias, embora
possam gerar controvérsias interpretativas acerca da subsuncao de determinado evento

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

a esses institutos, reduzem a imprevisibilidade e os custos de transacéo nessas relagdes 129

contratuais, bem como desincentivam comportamentos oportunistas ex post entre as S
(<5}

partes. £
w

Por exemplo, a partir das matrizes de riscos dos contratos de concesséo analisados
no Quadro 1 do topico anterior deste artigo, constatou-se que 0s riscos por eventos de
forga maior que ndo possam ser objeto de cobertura de seguros oferecidos no Brasil foram
alocados ao poder concedente’. Assim, uma vez reconhecida a pandemia de Covid-19

76 Segundo Leticia Alencar (2019, p. 140-141): [...] usualmente, 0s contratos de concessdo costumam
alocar ao concessionario o risco de demanda. Por essa razdo, independentemente de a receita efetivamente
auferida pelo concessionario ser inferior, igual ou superior aquela originalmente esperada por ocasido da
contratagdo, o contrato permanecera, em qualquer dos cenarios, equilibrado, ja que a equacdo econdémico-
financeira, definidora do equilibrio contratual, considerou a existéncia do risco. Sendo assim, em qualquer
desses a concessionaria.

77 Ha excec¢do no caso de inclusdo no escopo do contrato de concessdo de novos investimentos, situacdo na
qual se considerara o trafego real constatado nos anos anteriores da recomposicao.

78 Mauricio Ribeiro critica essa forma de alocacdo residual de riscos, visto que atribui ao concessionario
todas as incertezas sobre o futuro. Para mais detalhes, consultar http://www.direitodoestado.com.br/
colunistas/mauricio-portugal-ribeiro/-atribuicao-ao-contratado-da-administracao-publica-de-todos-
0s-riscos-nao-tratados-no-contrato-e-nula-perante-a-lei-8-666-93#:~:text=65%2C%20da%20L ei%20
8.666%2F93,%2C%20da%20L ei%208.666%2F93. Acesso em 25.05.2022.

79 Nao se reproduziu as clausulas referentes aos critérios e aos procedimentos aplicaveis ao reajuste e a
revisao das tarifas desses contratos neste artigo em razdo da extensao limitada a esse tipo de publicacdo. No
entanto, para aqueles que queiram consulta-las, referenciou-se, em notas de rodapé, os sitios eletronicos de
cada contrato para consulta individualizada.
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como evento de forga maior®, a propria alocagdo de riscos contratual foi suficiente para
assegurar a preservacdo do equilibrio econémico-financeiro daqueles contratos.

H&, também, casos em que o0s proprios contratos remetem a regulacdo
desses critérios e desses procedimentos a normas infralegais editadas pelas agéncias
reguladoras®! ou pelo poder concedente, como ocorreu na definicdo dos mecanismos
denominados de “fluxo de caixa marginal” & e de “fator X%,

Esse modelo de regulacéo hibrido, no qual as agéncias reguladoras editam normas
infralegais para suprir omissdes contratuais ou para integrar lacunas contratuais, ainda
que por disposi¢do contratual explicita, € criticado por parcela da doutrina juridica.

As criticas fundamentam-se na definicdo extracontratual de critérios
conformativos da equagio econdmico-financeira dos contratos de concessdo®, uma
vez que comprometem a seguranga juridica da relacdo e propiciam comportamentos
oportunistas por parte do poder concedente.

As criticas a definicdo extracontratual de critérios conformativos da equacao
econdmico-financeira dos contratos de concessdo sdo validas e devem ser levadas em
consideracdo pelas agéncias reguladoras, especialmente em relacdo aos critérios e aos
procedimentos aplicaveis para a preservacao do equilibrio desses contratos.

André Farias (2019) aponta também a possibilidade de se prever clausulas
contratuais atribuindo a terceiro independente a competéncia para a integracdo dessas
lacunas conforme previsto nos contratos de PPPs do metr6 de Londres, nos quais revisoes

80 Mauricio Ribeiro apresenta critica a essa condicionante. Para mais detalhes, consultar financeiro
a impactos superiores a 1% da receita bruta anual média da Concessdo referente aos 3 (trés) exercicios
anteriores ao inicio do processo de Revisdo Extraordinaria.

81 Conforme previsto nos artigos 113 e 421-A do Cadigo Civil.

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

82 Segundo Fernando Guimaraes (2019, p. 109): “Evidentemente que o enfrentamento juridico do problema 130
dependerd de uma anélise bastante criteriosa dos termos do contrato, fazendo-se uso de uma interpretacdo -
sistemética e teleol6gica do conteido do contrato para concluir-se pela inexisténcia de regéncia contratual =
sobre a questdo. Trata-se da prevaléncia da forca do contrato relativamente a critérios sucessivos que possam g
orientar a elucidagéo do problema, fruto do valor juridico do principio constitucional da intangibilidade da n

equacgdo econbmico-financeira do contrato administrativo. Na hip6tese, contudo, de auséncia de solugdo
contratualmente estabelecida, cabera ao intérprete e ao juiz encontrar critérios secundarios a oferecer uma
solucdo a questdo que possa estar harmonizada com o regime juridico dos contratos de longo prazo.”

83 Destaca-se excegao a essa regra no caso do contrato de arrendamento decorrente do Leildo n® 01/2018,
no qual o risco pela materializagdo de eventos de forca maior foi alocado apenas a contratada, conforme
destacado no Quadro 1 do item 4.1.1 deste artigo. Ademais, segundo Leticia Alencar (2019, p. 201-202):
“A titulo ilustrativo, suponha-se que seja possivel ao concessionario contratar, para determinado projeto,
apolice de seguro cuja cobertura envolva risco de explosdo na infraestrutura concedida. Neste caso, mostra-
se factivel que o contrato de concessdo aloque ao concessionario este risco especifico. O efeito pratico da
medida sera a reducdo do rol de eventos enquadraveis na nogdo de caso fortuito que poderdo ensejar a
invocagdo da garantia do equilibrio econdmico-financeiro para neutralizar seus impactos. Outra situacéo é
aquela em que o contrato de concessdo aloca ao concessionario o risco de manifestagdes sociais ou publicas
que afetem, em alguma medida, a execucao do contrato por periodo de tempo certo e determinado. Neste
caso, havera diminuicdo dos possiveis eventos amoldaveis ao conceito de forca maior e que poderdo
autorizar o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato. Em qualquer uma das situagbes mencionadas
acima, o espectro da nogdo de alea extraordinaria foi reduzido, mas ndo suprimido, haja vista que as
situagdes especificamente disciplinadas contratualmente ndo sdo capazes de eliminar a possibilidade de
ocorréncia de outros eventos de forga maior , a propria alocacao de riscos contratual foi suficiente para
assegurar a preservacdo do equilibrio econdémico-financeiro daqueles contratos.

84 Conforme conclusdo do Parecer n® 261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU: “IV. A pandemia do
novo coronavirus configura forca maior ou caso fortuito, caracterizando alea extraordinaria para fins de
aplicacdo da teoria da imprevisdo a justificar o reequilibrio de contratos de concessao de infraestrutura de
transportes, desde que atendidos os demais requisitos indicados neste Parecer”.
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periddicas sdo conduzidas por arbitros independentes®. Essa técnica de integragdo ex
post de lacunas por meio de terceiros pode ser adotada contratualmente, delegando a
resolugdo de eventuais controvérsias a tribunal arbitral ou a dispute board, por exemplo.
No entanto, em situacGes especificas, pode-se materializar eventos néo
previamente alocados entre as partes®® ou alteracdes imprevisiveis e substanciais nas
condicdes objetivas vigentes a época da formacao do vinculo que causem onerosidade
excessiva superveniente a uma das partes®’.

Diante da auséncia de alocacgéo prévia e da previsao de critérios e de procedimentos
aplicaveis nesses casos®, deve-se recorrer a técnicas de integracdo contratual com a
finalidade de assegurar a continuidade desses contratos de longa duracdo frente as
contingéncias intrinsecas a realidade.

Nessas situacdes, o principio da boa-fé objetiva e da de solidariedade social
demanda comportamentos cooperativos e solidarios entre as partes no preenchimento
de lacunas contratuais pela via relacional, colaborando para a continuidade da relacéo e
para a superacao de eventuais desequilibrios contratuais por meio de negociacdo entre as
partes ou por meio de regulagio por agéncia no caso de setores duplamente regulados®®.

85 Para mais detalhes sobre os setores duplamente regulados ou sobre a funcéo integrativa das agéncias
reguladoras, consultar Garcia, 2014; Garcia, 2019, p. 122-137.

86 A titulo exemplificativo, cita-se: i) artigo 1° e seguintes da Resolugdo n° 5.850/19 editada pela ANTT.; ii)
artigo 9° e seguintes da Resolugéo n° 3.220/14 editada pela ANTAQ; e iii) artigo 1° e seguintes da Resolugio
n°® 528/19 editada pela ANAC. Mesmo ap0s a edi¢do dessas normas pelas agéncias reguladoras, diversos
contratos limitaram-se apenas a dispor que novos investimentos inseridos ao escopo do projeto concedido
seriam remunerados em conformidade com esses regulamentos ou prescreveram apenas parte dos critérios
e dos procedimentos aplicdveis nos instrumentos contratuais. A titulo exemplificativo, citam-se trés
redacoes distintas da clausula contratual referente ao “fluxo de caixa marginal” previstas em trés contratos
celebrados em diferentes momentos pela ANTT: i) subclausula 20.5 do Edital n° 001/2008; ii) subclausula

20.5 do Edital n°001/2011 — Parte VII; e iii) subclausula 20.6 do Edital n® 02/2021 — Parte VII.

87 Segundo Ana Paula Souza (2021, p. 195): “Os contratos que o [fator X] trouxeram foram celebrados

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

em 2013, contudo, até o momento de conclusdo deste trabalho, ndo hd norma nem aditivo contratual 131
definindo esses aspectos, pois a questdo segue sendo debatida no &mbito da agéncia reguladora. Nas ©
revisdes contratuais mais recentes, a ANTT chegou a calcular o Fator X, mas com base em metodologia =
considerada como preliminar, que ndo esta amparada em nenhuma norma, legal, infralegal ou contratual. U§)

J4 a quarta etapa do PROCROFE ndo contemplou esse mecanismo. De acordo com a agéncia reguladora,
uma das razes para sua excluséo dos contratos mais recentes esta no fato de que ‘a indefini¢do causada pela
auséncia de uma metodologia razoavel para o seu calculo foi, desde a sua introducdo, motivo de incerteza
para o setor regulado’”.

88 Segundo Fernando Guimaraes (2019, p. 111-114): “Em alguns casos, temos visto editais de licitacdo que
remetem essa definigdo a regulamentacédo setorial, 0 que pode significar a suscetibilidade dos critérios de
recomposicao a alteracdo legislativa e normativa. Trata-se, na minha viséo, de solucao ilicita, pois desloca
ao Poder Concedente (ou a agéncia regulatéria competente) a atribui¢éo para definir, subsequentemente
a contratacdo, aspecto fundamental da equacdo econdmico-financeira do contrato administrativo. Ha, na
solucdo, relativizacdo do principio constitucional da intangibilidade da equacdo econdmico-financeira.
Clausulas desta ordem desafiam, ainda, a seguranga e estabilidade juridicas, tdo relevantemente desejada e
perseguida pelas politicas governamentais para a infraestrutura (mas muitas vezes nao alcancada). [...] A
mesma critica referida poderia ser feita em relacdo a utilizagdo do fluxo de caixa marginal cuja definigéo da
metodologia de célculo e taxa de desconto o contrato remeteu & regulamentagido”. Para mais detalhes sobre
esse tema, consultar Alencar, 2019, p. 168; Sundfeld, Souza e Rosilho, 2015, p. 231-235.

89 A previsdo de arbitro independente consta do Greater London Authority Act 1999. Disponivel em:
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1999/29/part/IV/chapter/VIl/crossheading/the-ppp-arbiter. Acesso
em 28.12.2021. Segundo Uinie Caminha e Juliana Cardoso Lima (2014, p. 168-169): “As mudancas de
circunstancias, ou melhor, os riscos da atividade econémica sdo de ordem econdmica (flutuacdes das
taxas de cAmbio), politica (guerra, golpe de Estado, usurpacao) e natural (epidemia e catéstrofe natural),
estando inseridos no ordenamento patrio como fatores que impdem as partes a resolucéo do contrato ou
seu adimplemento. Porém, a teoria do contrato incompleto disciplina que 0 modo mais simples e imediato
para revolver a questdo da superveniéncia contratual, consiste na alocagdo convencional do risco, ou seja, as
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periddicas sdo conduzidas por arbitros independentes?. Essa técnica de integracéo

ex post de lacunas por meio de terceiros pode ser adotada contratualmente, delegando a

resolugdo de eventuais controvérsias a tribunal arbitral ou a dispute board, por exemplo.

No entanto, em situacGes especificas, pode-se materializar eventos néo

previamente alocados entre as partes? ou alteragdes imprevisiveis e substanciais nas

condicdes objetivas vigentes a época da formacao do vinculo que causem onerosidade
excessiva superveniente a uma das partes®.

Diante da auséncia de alocacgéo prévia e da previsao de critérios e de procedimentos
aplicaveis nesses casos*, deve-se recorrer a técnicas de integracdo contratual com
a finalidade de assegurar a continuidade desses contratos de longa duracédo frente as
contingéncias intrinsecas a realidade.

Nessas situacdes, o principio da boa-fé objetiva e da de solidariedade social
demanda comportamentos cooperativos e solidarios entre as partes no preenchimento
de lacunas contratuais pela via relacional, colaborando para a continuidade da relacéo e
para a superacao de eventuais desequilibrios contratuais por meio de negociacédo entre as

partes ou por meio de regulagdo por agéncia no caso de setores duplamente regulados®
86 Para mais detalhes sobre os setores duplamente regulados ou sobre a funcdo integrativa das agéncias
reguladoras, consultar Garcia, 2014; Garcia, 2019, p. 122-137.

87 A titulo exemplificativo, cita-se: i) artigo 1° e seguintes da Resolugéo n° 5.850/19 editada pela ANTT.; ii)
artigo 9° e seguintes da Resolucéo n° 3.220/14 editada pela ANTAQ); e iii) artigo 1° e seguintes da Resolugdo
n° 528/19 editada pela ANAC. Mesmo apos a edi¢do dessas normas pelas agéncias reguladoras, diversos
contratos limitaram-se apenas a dispor que novos investimentos inseridos ao escopo do projeto concedido
seriam remunerados em conformidade com esses regulamentos ou prescreveram apenas parte dos critérios
e dos procedimentos aplicaveis nos instrumentos contratuais. A titulo exemplificativo, citam-se trés
redacdes distintas da clausula contratual referente ao “fluxo de caixa marginal” previstas em trés contratos
celebrados em diferentes momentos pela ANTT: i) subclausula 20.5 do Edital n° 001/2008; ii) subclausula

20.5 do Edital n°001/2011 — Parte VII; e iii) subclausula 20.6 do Edital n°® 02/2021 — Parte VII.

88 Segundo Ana Paula Souza (2021, p. 195): “Os contratos que o [fator X] trouxeram foram celebrados

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

em 2013, contudo, até o0 momento de conclusdo deste trabalho, ndo hd norma nem aditivo contratual 132
definindo esses aspectos, pois a questdo segue sendo debatida no &mbito da agéncia reguladora. Nas

revisdes contratuais mais recentes, a ANTT chegou a calcular o Fator X, mas com base em metodologia -g
considerada como preliminar, que ndo esta amparada em nenhuma norma, legal, infralegal ou contratual. g
Ja a quarta etapa do PROCROFE nao contemplou esse mecanismo. De acordo com a agéncia reguladora, n

uma das razes para sua excluséo dos contratos mais recentes esta no fato de que ‘a indefini¢do causada pela
auséncia de uma metodologia razoavel para o seu calculo foi, desde a sua introducéo, motivo de incerteza
para o setor regulado’”.

89 Segundo Fernando Guimaraes (2019, p. 111-114): “Em alguns casos, temos visto editais de licitagdo que
remetem essa definicdo a regulamentacéo setorial, 0 que pode significar a suscetibilidade dos critérios de
recomposicao a alteracdo legislativa e normativa. Trata-se, na minha viséo, de solucdo ilicita, pois desloca
ao Poder Concedente (ou a agéncia regulatéria competente) a atribui¢éo para definir, subsequentemente
a contratacdo, aspecto fundamental da equacdo econdmico-financeira do contrato administrativo. Ha, na
solucdo, relativizacdo do principio constitucional da intangibilidade da equacdo econdmico-financeira.
Clausulas desta ordem desafiam, ainda, a seguranga e estabilidade juridicas, tdo relevantemente desejada e
perseguida pelas politicas governamentais para a infraestrutura (mas muitas vezes nao alcancada). [...] A
mesma critica referida poderia ser feita em relacdo a utilizagdo do fluxo de caixa marginal cuja definigéo da
metodologia de célculo e taxa de desconto o contrato remeteu & regulamentagio”. Para mais detalhes sobre
esse tema, consultar Alencar, 2019, p. 168; Sundfeld, Souza e Rosilho, 2015, p. 231-235.

90 A previsdo de arbitro independente consta do Greater London Authority Act 1999. Disponivel em:
https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1999/29/part/IVV/chapter/VIl/crossheading/the-ppp-arbiter. Acesso
em 28.12.2021. Segundo Uinie Caminha e Juliana Cardoso Lima (2014, p. 168-169): “As mudancas de
circunstancias, ou melhor, os riscos da atividade econémica sdo de ordem econdmica (flutuacdes das
taxas de cambio), politica (guerra, golpe de Estado, usurpacdo) e natural (epidemia e catastrofe natural),
estando inseridos no ordenamento patrio como fatores que impdem as partes a resolucéo do contrato ou
seu adimplemento. Porém, a teoria do contrato incompleto disciplina que 0 modo mais simples e imediato
para revolver a questdo da superveniéncia contratual, consiste na alocagdo convencional do risco, ou seja, as
partes devem ser livres para melhor alocar os riscos, sendo-lhes facultado inserir clausula que imponha uma
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Nesse cenario, a integracdo devera observar as disposicOes legais e contratuais aplicaveis
a fim de se construir uma solucdo mais racional, eficiente, consensual e adequada ao
interesse publico.

Eventual solugédo contratual que ndo acolhesse o nucleo da imprevisdo imporia a
uma das partes o dever de absorver integralmente os impactos excessivamente onerosos
impostos pela materializacdo de eventos extraordinarios, 0s quais ndo estdo sob o
controle das partes contratantes.

Portanto, no caso de materializacdo de evento ndo alocado previamente entre
as partes que perturbe significativamente o equilibrio econdmico-financeiro contratual,
a revisdo do contrato e do seu equilibrio econémico-financeiro pode ser necessaria a
continuidade do servico e a preservacao da justica e da equidade contratual.

5 Consideracdes finais

A partir de uma analise das disposicdes constitucionais e legais conformadoras
do regime econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, concluiu-se, em sentido
contrario a posi¢cdo majoritaria da doutrina brasileira, que o trecho previsto no artigo
37, XXI, da Constituicdo de 1988 ndo se aplica as concessdes de servigos publicos,
uma vez que o constituinte originario dedicou regramento especial aos contratos de
concessdo no artigo 175 da Constituicdo de 1988, por meio do qual se atribuiu a reserva
de legislacdo ordinaria a definicdo de aspectos essenciais aos contratos de concessao,
inclusive o tratamento acerca do regime econdémico-financeiro desses contratos.

Nesse sentido, a legislacéo geral de concessdes (Lei Federal n® 8.987/95) atribuiu
ao atendimento das condi¢des contratuais a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro desses contratos. A legislacdo sobre parcerias publico-privadas (Lei Federal
n® 11.079/04), por sua vez, detalhou ainda mais as condi¢des necessarias aos contratos
para assegurar a manutencdo do equilibrio desses contratos. Além disso, hd também
legislacOes setoriais esparsas, as quais foram analisadas ou citadas neste artigo sempre

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

que relevantes ao objeto deste estudo. 133
Apesar do avango das legislacGes supracitadas na compreensdo da natureza =
dindmica dos contratos de concesséo, com clara deferéncia a modelagem contratual =
(9p]

na conformacgéo do regime econémico-financeiro desses contratos, constatou-se que a
prépria racionalidade econémica e juridica deles impossibilita uma atribuicdo prévia
e completa de todos os riscos e incertezas envolvidos na prestacdo desses contratos.
Relagcbes contratuais que se prolongam no tempo estdo inevitavelmente expostas a
contingéncias e a riscos ndo previstos inicialmente pelas partes.

Eventos extraordinarios e extracontratuais, como a pandemia de Covid-19, sdo
caracterizados por uma incerteza extrema, cujos impactos no equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos de concessdao assumem magnitudes distintas a depender do setor
econémico de cada negdcio e podem afetar negativamente ambas as partes contratantes;
sem que, no entanto, nenhuma delas tenha dado causa ao desequilibrio. Essas situacfes
de extrema incerteza dificilmente sdo passiveis de previsdo ex ante nos instrumentos
contratuais, razdo pela qual se compreende que contratos complexos e de longa duragéo,
como 0s contratos de concessdo, sdo naturalmente incompletos. Essa incompletude é
atualizada a medida que a execucdo contratual & materializada.

obrigacdodemodificacdodoregulamentocontratual,ouqueconcedaaterceiroopoderdeadequagao” . Porfim,a
tituloexemplificativo,cita-seoarbitramentoporterceirosprevistonosartigos485e658doCaédigoCivilbrasileiro.

91 Segundo o Enunciado 175 da IIl Jornada de Direito Civil: “A mencdo a imprevisibilidade e a
extraordinariedade, insertas no art. 478 do Cadigo Civil, deve ser interpretada ndo somente em relagdo ao
fato que gere o desequilibrio, mas também em relacdo as conseqiiéncias que ele produz”. Para mais detalhes
sobre esse tema, consultar Silva, 2014, p. 41-45.
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Constata-se, diante disso, que a eficAcia dos contratos de concessdo esta
diretamente relacionada com a qualidade da regulacdo e da governanca desses contratos
e com a capacidade de se conceber sistemas de incentivos eficientes que condicionem
econémico e juridicamente a prestacdo desses contratos ao atendimento das finalidades
publicas requeridas com a contratacéo.

. Nesse cenario, a integracdo devera observar as disposic¢Ges legais e contratuais
aplicaveis a fim de se construir uma solucdo mais racional, eficiente, consensual e
adequada ao interesse ptblico®.

Eventual solugédo contratual que nédo acolhesse o nucleo da imprevisdo imporia a
uma das partes o dever de absorver integralmente os impactos excessivamente onerosos
impostos pela materializagdo de eventos extraordinarios’, os quais ndo estdo sob o
controle das partes contratantes.

Portanto, no caso de materializagdo de evento ndo alocado previamente entre
as partes que perturbe significativamente o equilibrio econémico-financeiro contratual,
a revisdo do contrato e do seu equilibrio econdmico-financeiro® pode ser necessaria a
continuidade do servico e a preservacao da justica e da equidade contratual.

5 Consideracdes finais

A partir de uma andlise das disposi¢des constitucionais e legais conformadoras
do regime econdmico-financeiro dos contratos de concessdo, concluiu-se, em sentido
contrario a posicdo majoritaria da doutrina brasileira, que o trecho previsto no artigo
37, XXI, da Constituicdo de 1988 ndo se aplica as concessdes de servicos publicos,
uma vez que o constituinte originario dedicou regramento especial aos contratos de
concessao no artigo 175 da Constituicdo de 1988, por meio do qual se atribuiu a reserva
de legislacdo ordinaria a definicdo de aspectos essenciais aos contratos de concessao,

‘ O regime econdmico-financeiro dos contratos de concessao

inclusive o tratamento acerca do regime econémico-financeiro desses contratos. 134
Nesse sentido, a legislacéo geral de concessdes (Lei Federal n® 8.987/95) atribuiu S
ao atendimento das condi¢des contratuais a manutencdo do equilibrio econémico- é
(9p)

financeiro desses contratos. A legislacdo sobre parcerias publico-privadas (Lei Federal
n® 11.079/04), por sua vez, detalhou ainda mais as condigdes necessarias aos contratos
para assegurar a manutencdo do equilibrio desses contratos. Além disso, hd também
legislacOes setoriais esparsas, as quais foram analisadas ou citadas neste artigo sempre
que relevantes ao objeto deste estudo.

Apesar do avango das legislagdes supracitadas na compreensdo da natureza
dindmica dos contratos de concessdo, com clara deferéncia a modelagem contratual
na conformacgéo do regime econémico-financeiro desses contratos, constatou-se que a
prépria racionalidade econdmica e juridica deles impossibilita uma atribuicdo prévia

92 Segundo o Enunciado 366 da I11 Jornada de Direito Civil: “O fato extraordinério e imprevisivel causador
de onerosidade excessiva € aquele que ndo esta coberto objetivamente pelos riscos proprios da contratagdo”.
93 Segundo Uinie Caminha e Juliana Cardoso Lima (2014, p. 167): “Resta evidenciada a distingdo entre
incompletude subita e incompletude deliberada, ja que nesta Ultima os contraentes sdo conscientes de que,
no ato de conclusdo do contrato, uma parcela do seu contetido deve ser determinada posteriormente e que
a lacuna serd preenchida, alternativamente, por um outro acordo, pela determinacdo de apenas uma das
partes, ou pela decisdo de um terceiro. Situacao diversa da incompletude subita ou involuntaria, em que as
partes ndo tiveram a intencdo de deixar lacunas no contrato, preferindo que o contrato incompleto venha
disciplinado pelas normas legais (mediante o procedimento de integracdo ou interpretagdo). [...] Nao é
tarefa elementar distinguir quando a incompletude € stbita ou deliberada, o que resulta na dificuldade de
rever as clausulas contratuais”.

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



e completa de todos os riscos e incertezas envolvidos na prestacdo desses contratos.
Relagcbes contratuais que se prolongam no tempo estdo inevitavelmente expostas a
contingéncias e a riscos ndo previstos inicialmente pelas partes.

Eventos extraordinarios e extracontratuais, como a pandemia de Covid-19, sdo
caracterizados por uma incerteza extrema, cujos impactos no equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de concessao assumem magnitudes distintas a depender do setor
econdmico de cada negdcio e podem afetar negativamente ambas as partes contratantes;
sem que, no entanto, nenhuma delas tenha dado causa ao desequilibrio. Essas situacfes
de extrema incerteza dificilmente sdo passiveis de previsdo ex ante nos instrumentos
contratuais, razdo pela qual se compreende que contratos complexos e de longa duracéo,
como os contratos de concessdo, sdo naturalmente incompletos. Essa incompletude é
atualizada a medida que a execucéo contratual é materializada.

Constata-se, diante disso, que a eficicia dos contratos de concessdo esta
diretamente relacionada com a qualidade da regulacdo e da governanca desses contratos
e com a capacidade de se conceber sistemas de incentivos eficientes que condicionem
econémico e juridicamente a prestacdo desses contratos ao atendimento das finalidades
publicas requeridas com a contratacao.
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97 Segundo Andrea Zanetti (2012, p. 119): “O objetivo do principio do equilibrio [...] é realizar e manter
o equilibrio real de direitos e deveres durante toda a dinamica do contrato, seja para manter o equilibrio
estabelecido no inicio da tratativa, ou para restaura-lo, nos casos de onerosidade excessiva; ou, ainda,
instaura-lo quando inexistente, como nas hipéteses de lesdo contratual. Nesta visdo, o principio da obriga-
toriedade deve se conciliar com a ideia de proporcionalidade e razoabilidade na distribuicdo de deveres e
direitos entre os contratantes.”.
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Resumo

O financiamento da saude publica no Brasil é assunto recorrentemente debatido, no
entanto, a pandemia de COVID-19 fez com que o tema deste trabalho - Valores apli-
cados pelos entes federativos em Acdes e Servicos Publicos de Saude (ASPS) durante
0 ano de 2020 - seja relevante para refletirmos sobre o subfinanciamento estrutural a
que esse direito fundamental é submetido desde sua origem e as dificuldades da prética
do financiamento coparticipativo entre os entes federativos. O objetivo é analisar os
valores aplicados por cada ente federativo em ASPS e a questéo a ser respondida: Por
ocasido da pandemia de COVID-19, houve maior aplicacdo financeira de recursos, por
parte dos entes federativos, nos fundos de satde dos municipios? Como hipotese, temos
gue sim, os entes federativos aplicaram mais recursos. Os objetos utilizados serdo os
relatorios resumidos da execucdo orcamentaria (RREO) das secretarias de saude dos
municipios de Aruja, Biritiba Mirim, Guararema e Santa Isabel, pertencentes a regido
do Alto Tieté no Estado de S&o Paulo nos anos de 2017 a 2020 atualizados em valores
reais através do Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Ap6s ana-
lise dos dados, se confirmou a hipdtese que 0s municipios estudados receberam maior
aporte financeiro da Uniéo e do Estado em 2020, no entanto, esse aumento ndo pode
ser atribuido exclusivamente a pandemia de COVID-19. Ja em relacdo aos municipios,
a hipotese de maior aplicacdo financeira € confirmada apenas em um dos quatro mu-
nicipios estudados, os demais investiram menos recursos no ano da pandemia. Deste
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modo o trabalho demonstrou o quanto o cofinanciamento do SUS esta distante de um
ideal, impactando negativamente no orcamento dos municipios e na saude dos cidadaos.

Palavras-chave: Financiamento publico de satde. COVID-19. Financiamento copartici-
pativo em salde.

Abstract

Public health financing in Brazil is a recurrently debated subject. However, the CO-
VID-19 Pandemic made the theme of this work, Values applied by federative entities
in Public Health Actions and Services (ASPS) during 2020, relevant to reflect on the
structural underfunding to which this fundamental right has been subjected since its
origin and the difficulties in the practice of co-participatory financing between fede-
rative entities. The objective is to analyse the values applied by each federative entity
in ASPS. The question to be answered is: During the COVID-19 pandemic, was there
a more significant financial investment of resources by the federative entities in the
municipalities’ health funds? As a hypothesis, we have that yes, the federative entities
invested more resources. The objects used will be the summary budget execution re-
ports (RREO) from the health departments of the municipalities Aruja, Biritiba Mirim,
Guararema and Santa Isabel belonging to the Alto Tieté region in the State of S&o
Paulo in the years 2017 to 2020 updated in absolute values through the Broad National
Consumer Price Index (IPCA). After analysing the data, the hypothesis that the mu-
nicipalities studied received more significant financial support from the Union and the
State in 2020 was confirmed; however, this increase cannot be attributed exclusively
to the COVID-19 pandemic. About municipalities, the hypothesis of more significant
financial investment is confirmed in only one of the four municipalities studied, while
the others invested fewer resources in the year of the pandemic. In this way, the work
demonstrated how SUS co-financing is far from ideal, negatively impacting the budget
of municipalities and the health of citizens.

Keywords: Public health financing. COVID-19. Co-participatory financing in health.

1 Introducéo

O ano de 2020 deixou sua marca na histéria mundial: o0 ano da pandemia de
COVID-19. Quem poderia antever que trés meses apds o primeiro caso do letal novo
coronavirus em uma provincia chinesa, a doenca ja estaria espalhada por todo o mundo?
(Servo et al., 2020).

Sabemos que séo 0s governos, e ndo o setor privado, que pautam as decisdes em
situacBes cadticas. E por meio dos dirigentes de 6rgdos publicos e das agéncias mul-
tilaterais que a populagéo é informada sobre como agir fazendo com que liderancas
com capacidade de escutar e tomar decisdes com base em evidéncias, com moderagdo
e sensibilidade sejam ativos essenciais (Franca; Silva; Peres, 2020). No entanto, a crise
sanitaria que vivemos em 2020, foi notoriamente agravada com as divergéncias entre o
governo federal e os demais entes subnacionais sobre medidas de prevencdo, controle e
tratamento dos casos relacionados com a pandemia. Tendo no centro do debate o falso
dilema entre saude vs economia (Servo et al., 2020).

A calamidade publica deve fazer com que 0s governos priorizem a efetivacéo dos
direitos fundamentais, como o direito a satde, com direcionamento de politicas publicas
e 0 respectivo orcamento necessario (Fernandes; Magalhdes, 2021).

A pandemia revela a necessidade urgente de novos recursos, ampliacdo de inves-
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timentos e gestdo pablica com procedimentos que avaliem suas decisfes e que a elas
confiram transparéncia (Franca; Silva; Peres, 2020).

Em contraméo a tudo isso, o historico do financiamento do SUS, de acordo com
Marques (2017), mostra um subfinanciamento estrutural, sem forte apoio politico para
destinagdo de maiores recursos ao sistema. Santos (2018) ja ilustrou a insuficiéncia de
recursos quando analisou dados da execuc¢do orcamentaria do Ministério da Saude,
entre 2012 e 2015.

Com o tema Valores aplicados pelos entes federativos em Acdes e Servicos Publi-
cos de Saude (ASPS) durante o ano de 2020, essa pesquisa parte da seguinte questao:
por ocasido da pandemia de COVID-19, houve maior aplicacéo financeira de recursos,
por parte dos entes federativos, nos fundos de satide dos municipios? A hipdtese é que
sim, os entes federativos aplicaram mais recursos.

O objetivo desta pesquisa é analisar os valores aplicados pelos entes federativos
em ASPS nos municipios com até 100 mil habitantes. A escolha por esses municipios
se da por estudos mostrarem que, nessa faixa populacional, os governos tendem a ter
maior dependéncia de transferéncias constitucionais por sua baixa arrecadagédo propria
(Leite, 2014).

Considerando que os municipios, doponto de vista da gestdo, estdo divididos em
redes regionais de salde, as quais se justificam pela necessidade de qualidade e acesso
aos diferentes pontos de atencdo com economia de escala, se fundamenta a necessidade
de os municipios selecionados estarem dentro de uma mesma regido (Mendes,2011).

O Alto Tieté é a regido onde estdo localizados os municipios de Aruj, Biritiba
Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos, Itaquaquecetuba, Mogi das
Cruzes, Po4, Salesopolis, Santa Isabel e Suzano. Faz parte da Regido Metropolitana de
Séo Paulo e possui extensa area de cobertura vegetal, além de mananciais importantes
—como o rio Tieté, que da nome a regido e a torna uma das principais produtoras de
agua do Estado. O orcamento anual ultrapassa R$ 10 bilhdes e a producgéo de riquezas
é superior a de muitos estados brasileiros. Quanto a populacdo, tem cerca de 3 milhdes
de habitantes (Condemat, 2024)

Dada a importancia econdmica e populacional do Alto tieté, como objetos de
pesquisa, serdo utilizados os Relatorios Resumidos da Execucdo Orcamentaria (RREO)
das secretarias de satde dos municipios com menos de 100 mil habitantes pertencentes
a regido (Aruja, Biritiba Mirim, Guararema e Santa Isabel)? nos anos de 2017 a 2020
atualizados em valores reais através do indice Nacional de Precos ao Consumidor Am-
plo (IPCA).

Os RREOs foram coletados do Sistema de Informac&o sobre Orcamentos Publi-
cos em Saude (SIOPS), regulamentado pelo Ministério da Salde, através da Portaria 53
de 16 de janeiro de 2013, como o sistema de alimentacdo obrigatdria e acesso publico,
para registro eletronico, centralizado e atualizado das informagdes referentes aos orga-
mentos publicos em salde da Unido, Estados e Municipios (Brasil, 2013).

No estudo temos os seguintes graficos para comparacao e analise: 1 - Receita
aplicada pela Unido em ASPS; 2 - Receita aplicada pelo Estado em ASPS; 3 - Receita
aplicada pelos municipios em ASPS; 4 - Percentual do valor aplicado em ASPS pelo
municipio a luz da LC 141; 5 - Composicao da Receita dos fundos de salde.

O trabalho segue com uma contextualizacdo sobre o financiamento do SUS e
andlise das acdes e execucdes or¢camentarias dos entes federativos nos anos pesquisados

1 O Municipio de Salesépolis foi descartado como objeto deste estudo por suas declara¢es no
SIOPS apresentarem divergéncias de valores referentes a transferéncia Estadual no ano de 2020.
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com énfase em 2020 no que se relaciona a pandemia e a pasta da Saude.
2 Financiamento do SUS: Historico

Com o fim do regime militar em 1985, encerraram algumas estruturas politicas
autoritarias: em julho deste mesmo ano foi convocada, pelo presidente da Republica
a pedido do ministro da pasta, a 8° Conferéncia Nacional de Salde, que aconteceu em
marc¢o de 1986 com uma grande mobilizacdo popular pela reforma do sistema de salde
(movimento sanitarista) (Paim, 2008).

A concretizacdo das principais pautas aprovadas na conferéncia se deu com a
promulgacéo da Carta Magna em 1988, na qual a saide se tornou um direito social e
ganhou uma sec¢éo inteira com 5 artigos que desenham de forma genérica o novo siste-
ma de salde brasileiro, com financiamento garantido através de recursos do orgamento
da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além
de outras fontes (Brasil, 1988).

Em 1990, a Lei 8.080 criou o Sistema Unico de Saude (SUS) e referendou seus
objetivos, principios e diretrizes. Os sistemas de gestdo e financiamento ficam com-
partilhados pelos trés entes federativos e mais uma vez sdo colocados os recursos do
orcamento da seguridade social como principal fonte de financiamento. Outra determi-
nacao € o deposito dos recursos para a salde em conta especifica da Unido, Estados e
Municipios, os Fundos de Saude, que devem ser fiscalizados pelos conselhos de satde
(controle social). Também deve se considerar a Lei 8.142/1990 que trata de maneira
mais detalhada como deve ser a participacdo da comunidade na gestdo do SUS e sobre
as transferéncias de recursos intergovernamentais.

Apesar da preocupacao em garantir recursos através de determinacGes na forma
da lei, o financiamento do SUS é marcado por uma trajetdria de luta e subfinanciamento
(Servo et al., 2020).

No dmbito da Uni&do, em decorréncia de diversos motivos, entre eles o cresci-
mento dos gastos com aposentadorias e pensdes, o terco do or¢camento da seguridade
social desde o inicio ndo foi repassado integralmente ao Ministério da Saude e em 1993
passou a financiar exclusivamente o pagamento de beneficios previdenciarios (Brasil,
2007). Além disso, foi aprovada a desvinculacdo de 20% dos recursos do Orcamento
da Seguridade Social e de impostos para integrar o Fundo Emergencial instituido para
estabilizar a economia apds a implantacdo do Plano Real e gerar superavit nas contas
do Governo Federal Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) (Jorge, 2018). A falta
de recursos levou a criagdo da Contribuicéo Provisoria sobre Movimentacao Financei-
ra (CPMF) em 1994, que funcionou apenas como fonte substitutiva, ndo incorporando
mais recursos a pasta (Brasil, 2007).

No que diz respeito a Estados, Distrito Federal e Municipios o problema era a
néo definicdo de valores minimos de aplicacdo em salde e a inexisténcia de um sistema
de informacéo que possibilitasse a consolidacdo de gastos dos entes federados com o
SUS (Marques, 1999).

Em 2000, com o objetivo de superar os problemas de financiamento vivenciados
pelo SUS na década passada, foi criada a Emenda Constitucional 29 (EC 29) que deter-
minou a vinculacao e estabeleceu a base de calculo e os percentuais minimos de recur-
sos orgamentarios que os entes federativos seriam obrigados a aplicar em ASPS (Cam-
pelli; Calvo, 2007). Em 2012, a Lei complementar 141 definiu que gastos com ASPS
sd0 as despesas em acdes e servicos de salde voltadas a promocao, protecao e recupe-
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racao da saude que atendam aos principios do art. 7° da Lei 8.080/1990 e também as
seguintes diretrizes: acesso universal, igualitario e gratuito, em conformidade com ob-
jetivos e metas que constam nos planos de salde de cada ente da federacdo e que sejam
de responsabilidade especifica da pasta saude (Brasil, 2012). Em resumo, para serem
consideradas ASPS, as a¢des devem estar disponiveis de forma gratuita, a toda popula-
¢do, financiadas com recursos movimentados pelos fundos préprios, executadas na fun-
¢ao saude, incluidas no plano de saude, devendo ser aprovadas pelo respectivo Conselho
e ser de responsabilidade especifica do setor satde (Ministério da Saude, 2023). Fica
determinado, deste modo, o financiamento do SUS: Uni&o - 0 montante correspondente
ao valor empenhado no exercicio financeiro anterior, acrescido de, no minimo, o percen-
tual correspondente a variacdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB); Estados - no
minimo, 12% de seus recursos proprios (o0 que inclui impostos diretamente arrecadados
e as transferéncias constitucionais e legais); Municipios - no minimo, 15% dos seus re-
cursos proéprios; Distrito Federal 12% e 15% de acordo com a natureza da receita, se de
base estadual ou municipal respectivamente (Piola et al., 2013).

Ainda assim, o subfinanciamento persistia: permaneceram as desigualdades da
despesa por habitante em ASPS entre as unidades federativas e grandes regides. Em
paralelo, houve aumento da participagdo dos municipios no financiamento do SUS com
diminuicdo da participacédo federal (Piola; Benevides; Vieira, 2018). Em resposta a essa
realidade, foi aprovada em 2015 a Emenda Constitucional 86 (EC 86), a qual determi-
nou que a Unido deveria aplicar em ASPS percentuais escalonados de sua receita cor-
rente liquida, partindo de 13,2% em 2016 para 15% em 2020 (Vieira; Piola; Benevides,
2019).

No entanto, a recessao econdémica de 2015 trouxe prejuizo ao financiamento fede-
ral do SUS em 2016, em virtude da queda de arrecadacdo e do fortalecimento da agenda
neoliberal, apds o impeachment da presidenta Dilma Roussef. Nesta mesma época hou-
ve a aprovacdo da Emenda Constitucional 95 (EC 95) que congelou a despesa primaria
da Unido e sua aplicacdo minima em ASPS até 2036 (S4 et al., 2018).

3 Orcamentos na pandemia: Unido, Estado e Municipios

No dia 30 de janeiro de 2020, a Organizacdo Mundial da Saude declarou Emer-
géncia em Saude Publica de Importéncia Internacional, em decorréncia da Infeccdo
Humana pelo novo coronavirus (COVID-19) (Opas, 2020). Como respostas imediatas, 0
governo federal emitiu a Portaria 188/GM/MS, em 4 de fevereiro, declarando Emer-
géncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN); promulgou a Lei 13.979,
em 6 de fevereiro, que estabelece as medidas para enfrentamento da emergéncia de
salde publica de importancia internacional em decorréncia da Infeccdo Humana pelo
coronavirus (COVID-19); e publicou em 13 de fevereiro o Plano de Contingéncia Na-
cional para infeccdo humana pela COVID-19.

Do ponto de vista financeiro, o Congresso Nacional reconheceu a calamidade para
acionar o regime de excecdes, previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, em 20 de
margo de 2020, na primeira vota¢do remota em 196 anos (Baptista, 2020).

A primeira medida adotada para financiamento federal em ASPS foi a Medida
Provisdria (MP) 924 em 13 de marco, que ndo representou aumento de dotacao orca-
mentaria, apenas remanejamentos dos recursos do Ministério da Saude. Em abril, foi
editada a primeira MP contendo crédito extraordinario para a pasta (Servo et al., 2020).
No grafico 1 temos os valores repassados pela Unido para 0s municipios objeto deste

Financiamento do SUS e Covid-19: analise comparativa, em
relacdo ao triénio antecedente, do impacto inicial da pandemia

1

S
S

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



estudo:

Gréfico 1- Receita aplicada pela Unido em ASPS
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Fonte: SIOPS atualizado pelo IPCA.

Ao analisarmos os repasses dos quatro municipios estudados percebemos que,
exceto em Guararema, 0S municipios tiveram um repasse maior em 2018, diminui¢do
do valor em 2019 e novo aumento de repasse em 2020.

Um possivel evento que pode justificar esse maior aporte financeiro para os fundos
municipais de satde nos anos de 2018 e 2020 sdo as elei¢Ges. Lemos (2019) define
emendas parlamentares como um mecanismo legiferante apto a acrescentar, alterar ou
suprimir recursos de orcamentos apresentados pelo poder Executivo nos trés niveis,
visando direcionamento da verba pablica pelo poder Legislativo. Graton (2000) coloca
que os membros do Legislativo se preocupam em propor e poder executar emendas que
beneficiem suas principais bases eleitorais. A Emenda Constitucional 86/2015, em seu
paréagrafo 9°, prevé que:

Emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera
destinada a agGes e servicos publicos de sadde.?

Nomura (2020) afirma que o envio de emendas parlamentares é um importante
instrumento politico em ano de elei¢des e que, mesmo em nivel municipal, elas podem
influenciar quando utilizadas por deputados e senadores para beneficiar prefeitos alia-
dos com recursos importantes, ainda mais em ano em que existe contexto de crise. As
acOes previstas na programacao da pasta da Saude se caracterizam por serem de execu-
¢ao objetiva e de grande visibilidade (aquisicdo de medicamentos, veiculos, equipamen-
tos, pequenas reformas e instalagdes), indo ao encontro dos interesses dos parlamenta-
res (Baptista et al., 2012), que nem sempre estdo previstas nos planos de saude. Apesar
da relevancia, esse ndo € o foco desta pesquisa, por isso 0 tema nado sera aprofundado.

Qutra influéncia positiva no orcamento de 2020 é a publicacéo da Portaria 2.979
3 Emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois

décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sen-
do que a metade deste percentual sera destinada a agdes e servigos publicos de satde.
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em 12 de novembro de 2019, que instituiu o Programa Previne Brasil, o qual altera o
modo de financiamento da Atencdo Primaria a Saude (APS). A tabela abaixo demons-
tra as principais mudancas:

Tabela 1 — Tabela comparativa do financiamento da Atencédo Béasica

Modo de Financiamento da Atencdo Ba-
sica pela Unido

PAB (Piso da Atencéo Bésica) FIXO e Programa Previne Brasil (2020)
VARIAVEL ( até 2019)

Transferéncia de recursos per capita (IBGE) | Captagdo Ponderada: *Transferéncia
de recursos por pessoa cadastrada em
servigo de Atencao Basica; *VVulnerabi-
lidade socioeconémica da populacéo;
* Perfil demogréfico por faixa etéria;

* Classificacdo geogréafica definida pelo

IBGE
Programa de Melhoria do Acesso e Qualida- | Pagamento por desempenho: cumpri-
de da Atencdo Basica (PMAQ) mento de meta alcangada sobre um
grupo selecionado de indicadores.
Nucleo de Atendimento Salde da Familia Incentivo para acgdes estratégicas: Pro-
(NASF) grama Saude na Hora, Equipe de saude

bucal, Unidade odontolégica movel
dentre outras.

Tabela elaborada pela autora com base em (Harzhein, 2020)

Massuda (2020) coloca que, embora o esperado seja que 0s municipios aumentem
0 numero de pessoas cadastradas em servigcos de Atencdo Basica e que a ponderacéo
valorize regides mais vulneraveis, o financiamento dependeré da efetividade do cadas-
tro. Alguns municipios podem apresentar diferentes obstaculos para esse cadastra-
mento ser ampliado, acarretando em reducéo de recursos. Harzhein (2020) discorda
desse posicionamento e diz que a efetivacdo do programa trara a 4.472 municipios a
oportunidade de potencializar o recebimento de recursos, enquanto 1.098 municipios
receberam pelos 12 meses de 2020 o valor da maior competéncia financeira de 2019,
aumentando tambeém seus repasses (Brasil, 2020). Deste modo, com aumento ou ndo da
captacdo de usuarios para a atencédo basica, o repasse aumenta em todos 0s municipios.

Ainda sobre o maior aporte financeiro em 2020, ano da pandemia, o Conselho
Nacional de Saude elaborou um documento que resume a movimentagdo financeira
da Unido em relagédo ao enfrentamento da COVID-19: em valores reais, até o final de
2020, o Governo Federal destinou uma dotacdo de R$63.743 bilhdes para a Acgéo 21C0
- Despesas relacionadas ao combate a COVID-19 - Lei 13.979, de 06/02/2020. Do va-
lor total, foram empenhados R$41.757 bilhdes, ou seja, nem todo recurso dotado para
a acdo foi empenhado a algum tipo de aplicacdo. Exemplo disso é o recurso dotado para
aplicacéo direta do Ministério da Saude (R$ 28.705 bilhdes) que ficou com 76,4% do
seu recurso a empenhar e 15% a liquidar. Ja o recurso dotado para transferéncia aos
Estados (R$ 9.883 bilhGes) e Municipios (R$23.310 bilhdes) ficou com apenas 0,2% e
0,1% de recursos a empenhar e 1,5% e 0,8% a liquidar, respectivamente. Tal movimen-
tacdo evidencia repasses especificos para o enfrentamento da pandemia diretamente
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aos municipios.

Rodrigues (2001) afirmou que a pandemia fez crescer o repasse da Unido para os
municipios.

Passando para a analise dos repasses estaduais, temos o estado de Séo Paulo,
pertencente a regido Sudeste, com populacdo de 44.269.710 habitantes dividida em 645
municipios, representando 31,5% do PIB do pais (S&o Paulo, 2021a)

A emisséo do primeiro decreto de medida econdmica para a Secretaria de Salude
foi em 31 de marc¢o de 2020 (Decreto 64.889); além desse, mais cinco decretos foram
emitidos neste mesmo ano (64.929; 64.944; 64.960; 65.034; 65.194), todos dispondo
sobre abertura de crédito suplementar ao Orcamento da Seguridade Social na Secreta-
ria da Salde, visando ao atendimento de Despesas Correntes, de Despesas de Capital
ou ambas (Sao Paulo, 2021b).

Num panorama geral, em 2020 foram empenhados R$3.777 milhGes e liquida-
dos R$3.356 milhdes restando R$ 421 mil a liquidar. Desse montante empenhado,
R$662.860.553,00 foram para transferéncias aos municipios, tendo liquidado o valor de
R$638.860.553,00 que corresponde a 96,38% do valor empenhado (Séo Paulo, 2021b).

No gréfico 2 temos os valores repassados pelo Estado para 0os municipios estuda-
dos.

Gréfico 2- Receita aplicada pelo Estado em ASPS
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Fonte: SIOPS atualizado pelo IPCA.

Os repasses feitos pelo Estado apresentaram aumento anual para 0s municipios
de Aruja e Biritiba Mirim, durante o periodo estudado. Os municipios de Santa Isabel e
Guararema apresentam uma queda em 2018, comparando com 2017 e apenas Guarare-
ma teve em 2019 um repasse de R$ 352.498,78 maior que em 2020.

Destaque para o repasse recebido pelo municipio de Santa Isabel, que teve au-
mento em 2020 acima de 240%, quando comparado com 2019.

Para estes dados podemos relembrar os autores ja citados que tratam das emen-
das parlamentares no ano eleitoral de 2020.

Outro ponto a considerar é que, segundo S& (1993), a Legislagdo complemen-
tar estabelece que a direcao estadual de saide compete dentre outras atribuicdes:
descentralizar para 0s municipios os servicos e acfes de saude; gerir as unidades de
saude do sistema publico de alta complexidade, de referéncia regional ou estadual e
prestar apoio técnico e financeiro aos municipios. Neste contexto, vemos que, apesar
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dos repasses estaduais ndo terem grande volume financeiro, € de responsabilidade das
secretarias estaduais de salde a gestdo dos hospitais de alta complexidade, que foram
grandemente exigidos em 2020.

Segundo o Portal Hospitais Brasil (2021), os hospitais vivenciaram uma exploséo
de procedimentos de alta tecnologia e custo.

Por outro lado, Santos (2008) afirmou que a descentralizacdo prevista pela Cons-
tituicdo Federal de 1988 foi identificada como a “municipaliza¢do” das obrigagdes do
Estado, o deixando com fun¢bes mal definidas e de cunho cooperativo com os demais
entes da federacéo.

Carro (2020) coloca que entre 2009 e 2019, a participacdo dos Estados na execu-
cao dos gastos publicos em saude caiu aproximadamente de 40% para 35%.

Os municipios de Aruja, Biritiba Mirim, Guararema e Santa Isabel juntos tem
uma populagdo estimada 214,712 mil habitantes e a economia baseada na produgéo
de frutas e flores, turismo e pequenas industrias, com exce¢do de Aruja que possui um
polo industrial mais importante no ponto de vista econémico, as margens da Rodovia
Presidente Dutra.

CompBem com o0s demais municipios da regido do Alto Tieté um consorcio in-
termunicipal (CONDEMAT), a fim de promover formas articuladas de planejamento
regional, com criacdo de mecanismos conjuntos para consulta, estudos, execucao, fis-
calizacdo e controle de atividades. Este consércio ainda engloba o municipio de Santa
Branca.

No ano de 2020, em relagdo a pandemia, a regido teve no total 78.122 casos de
COVID-19 confirmados e 3.496 6bitos pela doenca.zz

No grafico 3 estdo os valores aplicados em ASPS pelos proprios municipios:

Graéfico 3- Receita aplicada pelos Municipios em ASPS.
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Observamos que, em todos 0s municipios, houve aumento na quantia de re-
cursos aplicados na saude comparando os anos de 2017 e 2019. Aruja mantém esse
aumento também em 2020, ja os demais municipios tém uma queda na aplicacéo de
recursos no primeiro ano da Pandemia, com destaque para Santa Isabel que investiu
R$3.333.010,51 a menos.
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Gréfico 4- Percentual do valor aplicado em ASPS pelos Municipios a luz da LC
141
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O Gréfico 4 confirma o aumento de investimento de Aruja e a diminuicdo de
aplicacao de recursos proprios dos municipios de Biritiba Mirim e Santa Isabel, do ano
de 2019 para o0 ano de 2020. Ja em relacdo a Guararema, temos que, embora o volu-
me de recursos aplicados seja R$286.176,17 menor que no ano anterior, o percentual
investido em relacédo a arrecadacao foi maior em 2020.

Outro dado importante deste grafico € a aplicacdo acima do piso de 15% exigido
pela EC 29 em todo o periodo estudado, sendo o menor indice 18,17% em Guararema
no ano de 2017 e o maior 30,45% em Biritiba Mirim no ano de 2019.

Aradujo et al. (2016) coloca que em um contexto de descentralizacdo da salde e
subfinanciamento da politica publica, os municipios alocam a proporc¢éo das receitas
préprias em niveis superiores aos determinados constitucionalmente. Aos municipios
foi dada a funcdo de gerir e executar os servicos de saude, ficando assim a responsabili-
dade, em ultima instancia, de dar condicGes de efetivacdo das politicas publicas.

Segundo matéria publicada na revista eletronica Isto é (2017), 96% dos muni-
cipios do Brasil investem mais do que o0 minimo exigido por lei pela falta de verbas
federais para manter os equipamentos de Satde em funcionamento.

O Conselho Nacional de secretarias municipais de salde calcula que s6 em 2019
foram investidos pelos municipios 31 bilhdes de reais acima do minimo constitucional.
Marques (2003) diz que em recorte nos municipios do estado de Sdo Paulo,
percebeu-se que os or¢camentos dos menores municipios foram 0s mais onerados com a

descentralizacéo devida a falta de escala de servico

Corroborando o aumento de investimento feito pelo municipio de Aruja, Rodri-
gues (2020), reporter da Agéncia Brasil, afirmou que os municipios brasileiros investi-
ram mais em saude em 2020. O artigo do Observatério de Informacbes Municipais, es-
crito por Carro (2021), constatou que, entre 2019 e 2020, as despesas municipais com
a area da saude subiram 18,08%. Pelos calculos do Observatdrio, no bolo da despesa
total dos municipios, a satde passou de 24,62% em 2019 para 26,89% em 2020.

Essa diferenca de Aruja com dos demais municipios pode ter ocorrido por esse
municipio possuir populacdo mais proxima dos 100 mil habitantes, o que aumenta sua
arrecadacao em relagdo aos demais
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Abaixo, no gréafico 5, temos como foi a composic¢do do orcamento da salde.

Grafico 5- Composicao das Receitas nos Fundos Municipais da Saude.
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Observamos a contribuicdo do Estado sempre abaixo de 5% do volume total de
recursos gastos com ASPS nos anos anteriores a pandemia, chegando ao maximo de
9% em Santa Isabel em 2020.

O Conselho Federal de Medicina (2020) publicou artigo em que cita a opinido
de Hideraldo Cabeca, segundo o qual, avaliando o comprometimento dos percentuais
de orcamento da satde entre 2008 e 2019, os Estados, aos poucos, tém retraido sua
presenca proporcional nas contas. Na mesma matéria, consta que, em 2008, as prefeitu-
ras assumiram 29% do gasto total pablico, ja em 2019 este percentual foi para 31,3%.
Enquanto isso, no mesmo intervalo, os Estados passaram de 27,6% para 26,3% de
contribuicdo com o percentual de despesas consecutivamente.

No gréfico 5, outro ponto comum a todos 0s anos é que o investimento na salde
é feito predominantemente pelos municipios, com excecdo do ano de 2020 em Santa
Isabel, quando a contribuicédo federal foi maior que o investimento proprio em saude.

Lina (2007) e Arreteche (2004) afirmam que a adesdo dos municipios & descen-
tralizacdo da salde os levou a arcar ainda mais substancialmente com o financiamento
do setor. Santos (2011) e Faveret (2003) enfatizam que sdo 0s municipios que mais
contribuem com a salide em termos proporcionais a sua arrecadacao.

A contribuicdo sempre acima dos 15% somada ao aumento no repasse de origem
Federal e Estadual podem justificar a inversao na composic¢ao do or¢gamento de Santa
Isabel em 2020.

Sobre a participagdo da Unido no gasto publico com saude, Uga (2010) mostra
que tem diminuido, indo de 72% em 1993 a 51% em 2003, com consequente aumento
da participacdo dos municipios que passou de 16% para 26% consecutivamente.

Outra consideracéo a fazer é que 0s repasses aos municipios é feito consideran-
do o pagamento por procedimento, adesdo a programas e quantidade de equipamentos
de saude instalados.

4 Considerac0es finais

Com base nos dados apresentados, podemos confirmar a hipotese de que 0s mu-
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nicipios estudados receberam maior aporte financeiro da Unido e do Estado em 2020.
No entanto, o fato da atencdo basica ter seu repasse alterado pela Portaria 2.979/2019,
por parte da Unido, e de ser um ano eleitoral, faz com que esse aumento ndo possa ser
atribuido exclusivamente a pandemia de COVID-19.

Como dito anteriormente, apesar de ndo ser o foco desta pesquisa, 0s dados
demonstrados nos trazem um alerta para a necessidade de estudos sobre as emendas
parlamentares e seus impactos no financiamento do SUS. O aumento de verbas desti-
nadas aos fundos de satde municipais deste modo coloca o Poder Legislativo como um
importante protagonista das politicas publicas no setor.

Sobre o Estado, sua baixa contribui¢cdo com os fundos de satde municipais € his-
torica. Com relacdo ao seu posicionamento no periodo da pandemia, seria interessante
um estudo comparativo dos percentuais gastos antes, durante e apos a pandemia.

Em relacdo aos municipios, a hipdtese de maior aplicacdo financeira é confirma-
da apenas em Aruja; os demais municipios estudados, ao contrario do que previa esse
estudo, investiram menos recursos no ano da pandemia. Aqui se fundamenta a hipotese
de diversos autores quando afirmam que municipios com populacdo mais proxima de
100 mil habitantes possuem melhor capacidade orcamentaria, podendo dispor de mais
recursos. O mesmo ndo acontece com 0s municipios com menor porte populacional,
que apresentam baixa arrecadacao e ,consequentemente, possuem uma maior depen-
déncia dos repasses dos demais entes federativos para determinar como melhor véo
distribuir o seu orcamento.

Para o tema cofinanciamento do direito social a satde, este trabalho contribui
ao demonstrar o quanto esta distante de um ideal. A Lei Complementar 141 estabelece
percentuais minimos de financiamento; no entanto, a Unido e o Estado tém utilizado
esses percentuais como teto de contribuicdo. Por sua vez, 0s municipios, no seu pa-
pel de financiador e executor da politica publica, ttm comprometido seus orcamentos
muito além do previsto constitucionalmente. O mesmo se verifica quanto a promocao
de novas politicas publicas e a coordenacdo dos servigos existentes. O resultado disso
é um Sistema de Saude que nao atende as necessidades da populacéo.

Finalizando, para uma anélise mais completa de como se deu o financiamento
do SUS no periodo da pandemia, é interessante uma nova pesquisa que abranja 0s or-
camentos dos anos de 2021 - ano que 0s poderes executivos puderam escrever sua Lei
Orcamentaria Anual (LOA) ja com conhecimento do potencial devastador da pandemia
e com politicas publicas preestabelecidas - e 2022 - quando é decretado o fim do estado
da emergéncia de salude publica em decorréncia da pandemia da COVID-19 no Brasil.
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Resumo

Este estudo avalia o impacto da transicdo dos programas sociais no Distrito Federal,
enfocando a passagem do “DF Sem Miséria” para o “DF Social” e do “Bolsa Familia”
para o “Auxilio Brasil”, num contexto de crescente pobreza e extrema pobreza. As po-
liticas de transferéncia de renda, essenciais para atenuar as desigualdades sociais, sdo
analisadas utilizando uma metodologia de avaliacdo de desenho de politicas publicas.
Este método foca ndo s6 no impacto direto dessas politicas, mas também na estrutura e
implementacdo dos programas, visando identificar o qudo eficazmente eles podem au-
xiliar as familias a superar a pobreza. A andlise evidencia a importancia de focalizar as
politicas de transferéncia de renda por critérios econémicos, com o objetivo de promover
mudancas imediatas nas condi¢des de vida das familias beneficiadas e de contribuir para
a superacdo da pobreza intergeracional. Com uma abordagem multifacetada da pobreza,
0 estudo ressalta que simplesmente aumentar a renda ndo resolve a situagédo de pobreza.
Ao fornecer uma visao completa dos impactos desses programas, a pesquisa busca orien-
tar futuras decisdes sobre politicas publicas, sublinhando a necessidade de compreender
as diversas dimensdes da pobreza para avaliar efetivamente o impacto dos programas de
transferéncia de renda.

Palavras-Chave: Extrema Pobreza. Miséria Social. Programa Bolsa Familia.
Abstract

This study evaluates the impact of the transition of social programs in the Federal Dis-
trict, focusing on the shift from DF Sem Miséria to DF Social and from Bolsa Familia to
Auxilio Brasil in a context of increasing poverty and extreme poverty. Income transfer
policies, essential for mitigating social inequalities, are analysed using a methodology
of evaluation of public policy design. This method focuses not only on the direct impact
of these policies but also on the structure and implementation of the programs, aiming
to identify how effectively they can assist families in overcoming poverty. The analysis
highlights the importance of targeting income transfer policies according to economic
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criteria to promote immediate changes in beneficiary families’ living conditions and
contribute to overcoming intergenerational poverty. With a multifaceted approach to
poverty, the study emphasises that merely increasing income does not solve poverty. By
providing a complete view of the impacts of these programs, the research seeks to gui-
de future decisions on public policies, underscoring the need to understand the various
dimensions of poverty to evaluate the impact of income transfer programs effectively.

Keywords: Extreme poverty. Social Misery. Bolsa Familia Program.

1 Introducéo

Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) conti-
nua de 2020, o Distrito Federal tem, aproximadamente, 20,8% da populacdo em situacdo
de pobreza e 7,9% em situacdo de extrema pobreza: aproximadamente, 891 mil pessoas
em um total de 3 milhdes de habitantes. Essa porcentagem de familias em situacéo de
vulnerabilidade social aumentou de forma alarmante devido & pandemia de covid-19.
Entre 2019 e 2022, o Distrito Federal foi a unidade da federacdo que mais empobreceu
(Neri, 2022). Dados da Pesquisa Distrital por Amostras de Domicilios (PDAD, 2021)
indicam que 21% da populacao do Distrito Federal estavam em situacdo de inseguranca
alimentar, revelando o agravamento das questdes sociais no Brasil. Em resposta a essa
situacdo, o Governo Federal criou o programa Auxilio Brasil em dezembro de 2021.
Este novo programa social de transferéncia direta e indireta de renda destina-se a fa-
milias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza em todo o pais. Paralelamente, o
Governo do Distrito Federal substituiu o Programa “DF Sem Miséria” pelo novo pro-
grama de transferéncia de renda denominado “DF Social”.

Na metodologia adotada para esta pesquisa, utilizamos uma abordagem de ava-
liacdo de desenho de politicas publicas. Os dados analisados provém do Cadastro Unico
para Programas Sociais, um sistema que registra e gerencia informac6es sobre as fami-
lias brasileiras de baixa renda. A analise se concentrou na renda per capita das familias
beneficiadas por estes programas e em como essas politicas publicas afetaram as condi-
¢Oes de vida das familias em situacdo de extrema pobreza. As comparagdes foram feitas
entre 0 Programa DF Sem Miséria e 0 programa subsequente, DF Social, para avaliar a
eficacia dessas politicas na superacdo da pobreza. O objetivo geral deste artigo € realizar
uma discussao sobre o impacto desses programas na renda per capita dos beneficiarios e
na superacao da extrema pobreza no Distrito Federal.

2 Metodologia

2.1 Analise de Impacto nas Politicas Publicas de Transferéncia de Renda Condi-
cionadas

A andlise de custo-efetividade ¢ uma metodologia de avaliacdo microeconémica
que indica o potencial econdmico das politicas, isto €, o quanto de recursos alocados
diretamente sdo necessarios para gerar uma unidade de impacto adicional nas variaveis
de interesse. No caso de variaveis de interesse monetarias, considera-se que a politica
pode ser considerada custo-efetiva se o seu indicador for maior do que 1, que representa
uma politica de transferéncia de renda. O indicador de custo-efetividade € utilizado para
ordenar preferéncias sociais para politicas publicas com 0 mesmo objetivo.
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Portanto, a razéo custo-efetividade de uma politica publica € uma metodologia de
avaliacdo econémica que engloba tanto os seus custos como os seus beneficios. No caso
de uma politica de inclusdo produtiva, esse indicador pode considerar tanto 0 montante
de renda adicional, criado para seus beneficiarios, quanto o custo dos projetos apoiados.
Nesse sentido, o indicador pode ser definido como a razéo entre os beneficios gerados
pela politica e os custos diretos dessa politica (Machado et al., 2018).

Quando é necessaria a avaliacao de politicas publicas, estabelecem-se critérios
para realizar a performance de programas. Para se analisar politicas publicas, um dos
critérios pode ser a economicidade, usando um indicador de or¢camento previsto para
execucgéo do programa.

Segundo Secchi (2016), a andlise de custo-efetividade constitui um método de
auxilio a tomada de decisdo sobre determinada politica publica. Eficacia - ou efetividade
- é a capacidade de alcancar objetivos.

E fundamental, em programas de transferéncia de renda condicionada, saber alo-
car os recursos que sao finitos de forma eficiente. Dessa forma, o conceito de eficiéncia
econdmica € a relacdo entre beneficios e custos. A eficiéncia é um dos valores que séo
prioritarios em analises racionalistas.

Em programas de transferéncia condicionada, a focalizagdo por critérios econ6-
micos é justificada por consideracdes redistributivas e, sobretudo, por custo-beneficio.
Portanto, a focalizacdo ndo € um fim em si mesma, mas um meio para um fim.

Ao dividir os efeitos e impactos estimados de um programa pelo seu custo eco-
ndmico total, obtém-se uma relacdo custo-beneficio. Ela informa quantas unidades de
impacto cada délar gasto fornece. Depois de calcular esta propor¢do, se determina se
0s resultados sdo vidveis comparando o programa com alternativas. Enfatiza-se que a
comparacgdo deve se restringir a projetos com o mesmo indicador de impacto, 0 mesmo
publico-alvo e a mesma finalidade (Menezes Filho, Pinto; 2017).

Assim, o presente trabalho focou na avaliacdo de custo-efetividade. O objetivo
da analise de custo-efetividade é verificar quantos objetivos sdo alcancados por uma
unidade monetaria despendida, ou quantas unidades monetarias sdo necessarias para
o0 alcance de uma unidade do objetivo. O objetivo da avaliacdo de custo-efetividade, no
caso apresentado, serd a verificacdo da quantidade de familias que conseguiram superar
0 nivel de extrema pobreza e pobreza em cada politica publica apresentada.

A fundamentacgéo teorico-empirica das reflexdes encontradas neste texto ajuda
a direcionar a construgdo do sentido e da realidade dos possiveis impactos que cercam
os programas de transferéncia de renda condicionada nos decis mais pobres das familias
beneficiarias. Os modelos de programas de transferéncia de renda tém seu foco no curto
prazo, transformando as condi¢des imediatas das familias beneficiarias. Todavia, estes
programas buscam vincular essas mudancas a probabilidade de alcangar os objetivos
estratégicos apontados pelos projetos prioritarios como regras relacionadas ao que eles
chamam de superacdo da pobreza intergeracional.

Silva et al. (2017) explica que a direcdo desses estudos avaliativos é melhorar
as condicdes de vida dos beneficiarios dos programas governamentais 0 mais rapido e
pontualmente possivel. 1sso significa que as melhorias de longo prazo nos programas
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ndo sdo medidas. Em vez disso, estes estudos medem indicadores como registro de va-
cinas, frequéncia a educacdo formal, consultas de saude para pacientes de pediatria ou
ginecologia e peso infantil. Estes indicadores visam medir objetivos imediatos que estdo
diretamente relacionados as condicionalidades. Mudando de perspectiva, esses estudos
ndo medem os beneficios recebidos pelos beneficiarios apds a saida dos programas. Em
vez disso, os graduados estdo ausentes desses estudos e pesquisas de Silva et al. (2017).

Partindo desse entendimento, consideram-se objetivos imediatos aqueles limita-
dos a alterar condi¢Bes pontuais e imediatas de vida das pessoas e objetivos estratégicos
aqueles formulados pelos programas de transferéncia de renda que “[...] consistem em
retirar os destinatarios da situacdo de pobreza e melhorar seu bem-estar em questdes
bésicas, assim como se destinam a contribuir para a formacdo de capital humano de
modo a lhes permitir uma efetiva inser¢ao na sociedade da qual estdo excluidos”.

Qualquer avaliacdo de impacto sobre os possiveis objetivos dos programas de
transferéncia de renda deve considerar a pobreza de forma multifacetada. 1sso significa
levar em consideracdo o efeito do programa sobre os pobres de forma estrutural. A ra-
zao para isso é porque simplesmente aumentar a renda sem entender a pobreza em uma
perspectiva mais profunda ndo vai melhorar nada.

Soares et al. (2007), em 2004, compararam o PBF (Programa Bolsa Familia) ao
“Programa Oportunidades no México” e “Chile Solidario”. O estudo examinou as con-
figuracOes dos trés programas em diferentes faixas de renda. Os resultados indicaram
que os trés programas se assemelhavam as familias localizadas nas faixas de renda mais
altas. No entanto, o PBF destacou-se por transferir o menor volume de recursos para
as familias de maior renda entre os trés programas analisados. Na comparacdo do PBF
com as demais experiéncias de PTC na América Latina, Barros et al. (2001) reforgaram
os resultados ja conhecidos de que o PBF tinha desempenho similar aos programas do
México e do Chile. Segundo os autores, em 2010, o programa Red de Oportunidad do
Panama transferiu cerca de 80% de seus recursos para 0s 20% mais pobres da populacéo.
Apenas cerca de 80% dos recursos foram transferidos para os 40% mais pobres por meio
do programa PBF. A PTC priorizou os beneficiarios com base em critérios geogréafi-
cos e selecionou os participantes através de um teste de meios. Dados de Barros et al.
(2001) mostram que 55% dos beneficiarios do PBF estavam entre os 30% mais pobres
da populacdo. Em comparacdo, menos de 25% das outras politicas publicas foram cober-
tas pelos 30% mais pobres da populacdo. As praticas de transferéncia de renda exigem
justificativa; isso pode ser alcan¢ado analisando o que motiva estes programas. Embora
muitos paises considerem a reducdo da pobreza um objetivo primario, ndo € Iégico que
as transferéncias diretas sejam boas politicas. Menos ainda, se forem condicionais. Ao
entender o raciocinio por trés da transferéncia de dinheiro em vez de outros bens, bem
como as raz0es por tras das transferéncias condicionais, podemos entender melhor estes
programas.

2.2 Avaliacdo de Pobreza Sob Otica de Renda

Uma andlise da distribuicdo da renda ndo pode ser encerrada sem mencionar o
problema da mensuracdo da pobreza. A ideia de pobreza esta associada a condi¢cdes de
vida inadequadas, decorrentes de baixos rendimentos. Como o que é “adequado” depen-
de do grau de riqueza do pais analisado, ha, certamente, um elemento relativo no con-
ceito de pobreza. Mas se a defini¢do do “ser pobre” depender da comparagéo da situacéo
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de “pobres” e “ricos”, 0 conceito de pobreza se confunde com o conceito de desigualdade
econémica. E mais interessante, entdo, usar um conceito de pobreza absoluta, no qual o
grau de pobreza ndo seja diretamente dependente do nivel de renda dos ricos.

Para medir a pobreza com base em dados sobre a distribuicdo da renda, é neces-
sério fixar uma linha de pobreza (z). Serdo consideradas pobres as pessoas cujo rendi-
mento ndo supera a linha de pobreza. Seja h o nimero de pobres em uma populagdo com
N pessoas. A proporcao de pobres na populacéo, dada por h/, é uma medida de pobreza
simples e bastante utilizada. Medidas mais sofisticadas procuram considerar a intensi-
dade da pobreza, considerando a insuficiéncia de renda de cada pobre, que € a diferenca
entre a linha de pobreza e o rendimento do pobre. Seja S a insuficiéncia de renda de
todos os pobres. Fixado o nimero de pobres, o valor médximo da insuficiéncia de renda
total é hz, que ocorre quando todos os pobres tiverem renda nula.

A razéo de insuficiéncia de renda é | = S/hz.

Se se admitir que o nimero de pobres pode crescer até incluir toda a populacéo, o
valor maximo da insuficiéncia de renda € nz. Define-se o indice de insuficiéncia de renda
como: gl = S/nz.

Foster, Greer e Thorbecke (1984) propuseram uma familia de medidas de pobre-
za definida por:

1
nzt E:LI{E - Ii}a coma =0

pla) =

Antes de calcular qualquer das medidas de pobreza mencionadas, € necessario
estabelecer o valor da linha de pobreza. Trata-se de uma questdo dificil e polémica,
abordada em vérios trabalhos de Sonia Rocha (2000; 2006). Para que seja valida a com-
paracdo entre medidas de pobreza calculadas em duas situacdes distintas, é essencial que
haja correspondéncia no valor real das linhas de pobreza para as duas situacfes. Um
erro comum, no Brasil, é comparar as medidas de pobreza calculadas em diferentes pe-
riodos usando o salario minimo corrente como linha de pobreza em cada periodo. Pode
acontecer que os resultados reflitam, essencialmente, alteragdes no valor real do salario
minimo, e ndo mudancas no grau de pobreza absoluta da populacéo.

3 Informacdes e Dados

As fontes para este estudo derivaram do cadastro Unico para programas sociais,
consolidando dados socioeconémicos dos beneficiarios dos programas sociais do Dis-
trito Federal, com referéncia de 2020. O conjunto de dados foi dos dados abertos do
Ministério da Cidadania com base anonimizada.

Investiga-se, neste estudo, 0 impacto da transicdo dos programas de transferén-
cia nos decis de pobreza dos grupos investigados, o que permite identificar o impacto
dos programas de transferéncia de renda entre o decil mais baixo de grupos de pobreza
em comparacdo com o mais alto, usando o Efeito de Tratamento de decil de Variavel
Instrumental.

O modelo foi baseado na estrutura convencional de potencial (latente). Como
Chernozhukov e Hansen (2004) discutiram, uma possivel estimativa de resultados in-
fluenciada pela variacdo das unidades de observacéo € calculada em relacdo ao tratamen-
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to potencial chamado t €, (0,1) e representado como Y.

A maior parte dos estudos brasileiros sobre a focalizacdo do PBF privilegiam
representacOes graficas e/ou indicadores derivados da curva de Lorenz, como curvas e
coeficientes de concentracdo, que refletem a incidéncia dos beneficios ao longo de toda
a distribuicdo de renda (Barros, 2007). Nesta abordagem, ndo é necessario escolher uma
linha de pobreza, os resultados dependem do grau de desigualdade na distribuicdo dos
beneficios e da associacdo entre os beneficios e outros rendimentos.

De forma complementar, o nivel de desigualdade foi utilizado para representar a
distribuicdo relativa de uma variavel em um determinado dominio. O dominio pode ser
0 conjunto de pessoas de uma regido ou de um pais, por exemplo. A variavel, cuja distri-
buicdo se estuda, pode ser a renda das pessoas.

Assim, a metodologia de pesquisa a ser realizada neste trabalho pode ser clas-
sificada como levantamento de dados. Realizou-se um levantamento de dados nos pro-
gramas sociais do Distrito Federal, em especial sobre os nimeros do programa Bolsa
Familia e DF Sem Miséria, Auxilio Brasil e DF Social. O trabalho também se assenta
no método quantitativo, o que se justifica em virtude de o0 método escolhido permitir
avaliar o custo efetividade dos programas Programa Bolsa Familia e DF Sem Miséria,
Auxilio Brasil e DF Social, e 0 impacto na renda per capita familiar dos beneficiéarios dos
programas sociais do Distrito Federal.

A pesquisa quantitativa consistiu, basicamente, nas seguintes etapas: coleta de
dados das familias beneficiarias dos programas sociais do Distrito Federal, tratamento,
preparacdo dos dados, exploracéo dos dados, identificacdo de padrbes na renda per capi-
ta e concluséo dos resultados.

Na fase de coleta de dados, identificaram-se as bases de dados do Cadastro Uni-
co para programas sociais. Selecionou-se as familias beneficiarias dos programas Bol-
sa Familia e Auxilio Brasil do Distrito Federal. Utilizou-se a base do Cadastro Unico
com a marcacao dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF). Assim, foi possivel
acessar informacOes socioeconémicas sobre familias e pessoas de baixa renda incluidas
no Cadastro Unico. Estes microdados estdo em formato .CSV, com 30 variaveis desiden-
tificadas referentes a familias e 34 referentes a pessoas. A referéncia da base é o ano de
2020.

Na fase de preparacdo de dados, identificou-se possiveis inconsisténcias na base
de dados, eliminando outliers e valores ausentes. Assim, selecionou-se as colunas: Co-
digo do IBGE, percentual de familia, nimero de pessoas na familia e valor da renda per
capita familiar.

As rendas per capita das familias foram transformadas para escalas de vulnerabi-
lidade social, considerando o parametro estabelecido para cada programa.

Com todas as fontes organizadas e classificadas, realizou-se a analise das infor-
macdes. As interpretacoes dos dados foram fundamentais para confirmar ou rejeitar as
hipdteses definidas e contribuir para a solugdo do problema de pesquisa, além de avaliar
0 impacto na renda per capita dos beneficios de transferéncia de renda.

O primeiro momento da pesquisa consistiu em fazer um levantamento e organi-
zacdo dos materiais disponiveis, principalmente nos repositorios de dados do Ministério
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da Cidadania e da Secretaria de Desenvolvimento Social do Distrito Federal, onde foi
possivel encontrar um significativo nimero de dados e informaces referente aos pro-
gramas sociais operados por cada pasta.

Inicialmente, realizou-se a leitura de todos os documentos e tratamento dos da-
dos para que fosse possivel selecionar aqueles que apresentavam informac6es importan-
tes para a investigacgdo, seguida da anélise estatistica que demonstrava o impacto de cada
programa na renda per capita familiar.

Posteriormente, passou-se a realizar analises com técnicas quantitativas sobre o
efeito de cada programa de transferéncia de renda na renda per capita familiar. Assim,
foram avaliados quatro momentos distintos e a consequente mudanga na renda per ca-
pita familiar. Investigou-se o impacto do Programa Bolsa Familia na renda per capita
familiar dos beneficiarios do Distrito Federal, e avaliou-se a combinacdo do Programa
Bolsa Familia e DF Sem Miséria. Em contraste, avaliou-se o impacto do programa Au-
xilio Brasil na renda per capita familiar e, posteriormente, a combinacdo do Programa
Auxilio Brasil e DF Social.

O presente artigo consolida as tabelas e graficos, demonstrando uma andlise
quantitativa e qualitativa dos estudos levantados.

4 Resultados

A primeira andlise a ser realizada € a verificagdo do nimero de familias que possuem
cadastro e se estas recebem ou ndo o programa de transferéncia de renda por parte do go-
verno federal, conforme verificado na figura 1. No Distrito Federal, existem atualmente
229.141 familias inscritas no Cadastro Unico para programas sociais. Desse total, 121.526
familias estdo em situacdo de extrema pobreza; 24.209 estdo em situacdo de pobreza e
45.495 estdo em condicdo de baixa renda. Ressalta-se que este € o publico-alvo apto a rece-
ber programa de transferéncia de renda no Distrito Federal. N&o se consideram, para este
estudo, familias que, ainda, ndo foram incluidas no Cadastro Unico para Programas Sociais.

Figura 1 - Tabela de Inscritos e Beneficiarios no Cadastro Unico no Distrito Federal

Referéncia: Malp 2022
Sem Filtro

TABULACAO PARA FAMILIA

Falxa ca renda familiar per capita
Recede PAB tamihy TOTAL
Extreena Pobreza Pobeeza Baixa Renda Acimace 12 5M Sem Resposta
Nao
im

Sem Resposta

TOTAL

"Atengao

Fonte: Ministério da Cidadania — CECAD.
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O programa sera analisado em momentos distintos, considerando as faixas de
extrema pobreza, pobreza e baixa renda de acordo com o estabelecido na legislacao.
Como forma de referéncia, consideraram-se as rendas per capita estabelecidas nas legis-

lacdes dos respectivos programas.

sociais

Tabela 1 - Comparativa das faixas de extrema pobreza e pobreza dos programas

Faixa de Vulnerabili-
dade

Programa Bolsa Familia

Faixa de Renda per capita

Programa Auxilio Brasil

Faixa de Renda per capita

Extrema Pobreza

RS 89,00

RS 105,00

Pobreza RS 89,01 até RS 178,00 RS 105,01 até RS 210,00
Baixa renda RS 178,01 até RS 606,00 RS 210,01 até RS 655,00
Acima de % Salario Mi- | Acima de RS 606,00 Acima de RS 655,00
nimo

Fonte: Elaboracdo prdpria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Tabela 2 - Comparativa da vigéncia e valores dos programas sociais

Programa Ambito Vigéncia Valor Médio | Repasse Anual
(R$)

Bolsa Familia Nacional 2004-2021 184,50 RS 90.000.000

DF sem Miséria | Distrito 2011-2021 538,76 RS 102.176.240
Federal

Auxilio Brasil Nacional 2021-atual 400,00 RS 624.000.000

DF Social Distrito 2021-atual 150,00 RS 103.747.353
Federal

Fonte: elaborac&o propria, com base nos dados de Cadastro Unico para Programas Sociais.
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Figura 2 - Renda per capita das familias que receberam o Programa Bolsa Familia
em novembro de 2021
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Na figura 2 é possivel verificar que o publico-alvo habilitado recebeu o programa
Bolsa Familia, segundo compilacéo do cadastro Unico para programas sociais; cerca de
77% das familias beneficiarias do Distrito Federal tinham renda per capita de até R$
89,00, faixa considerada de extrema pobreza em novembro de 2021. Na faixa de po-
breza, encontram-se 21% das familias do Cadastro Unico para programas sociais, com
renda entre R$ 89,01 e R$ 178,00 per capita.

O Programa Bolsa Familia impactou diretamente os beneficiarios em sua renda
per capita, porém, grande parte desse publico, mesmo com o recebimento do programa,
ainda permaneceu na linha de extrema pobreza elencada para a época.

Logo, faz-se necessario desenvolver programas de complementacdo de renda no
Distrito Federal. O programa DF Sem Miséria realiza a complementacéo financeira com
0 pagamento variavel entre R$ 300,00 e R$ 1.045,00 por familia, para que elas possam
superar a condicdo de extrema pobreza.

Em um segundo momento, é possivel avaliar o impacto na renda per capita das
familias beneficiarias do programa do DF Sem Miséria. Esse publico recebeu o Progra-
ma Bolsa Familia e DF sem Miséria de forma concomitante.

Dessa forma, é possivel verificar na figura 3 que o beneficio de transferéncia de
renda condicionada DF Sem Miséria elevou a renda per capita das familias para que elas
passassem da condicdo de extrema pobreza para a de pobreza.

Assim, 98% das familias que recebiam o programa Bolsa Familia, em virtude da
implementacdo do programa DF sem Miseéria, superaram a condicdo de extrema pobre-
za e passaram a condicdo de pobreza.
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Figura 3 - Renda per capita das familias que receberam o DF Sem Miséria em

novembro de 2021
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Fonte: Elaboracdo prépria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

A partir de 2022, com a implementacao do Programa Auxilio Brasil, toda familia
inscrita recebe o piso de R$ 400,00 como beneficio de transferéncia de renda federal.
Esse valor impacta, diretamente, a faixa de renda das familias beneficiadas no Distrito
Federal. Cerca de 86% do publico-alvo habilitado no Cadastro Unico fica na faixa de
pobreza apds o recebimento do auxilio; isso significa que as familias beneficiadas tém
renda per capita entre R$105,01 e R$ 210,00, segundo a nova faixa de vulnerabilidade.

Figura 4 - Renda per capita das familias que receberam o Programa Auxilio Brasil
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Fica evidente que, devido ao valor elevado do beneficio Auxilio Brasil, mais fa-
milias saem da linha de extrema pobreza em comparagdo ao Programa Bolsa Familia.

Quando é analisada a concessdo do programa DF Social, estratégia de comple-
mentacdo ao programa Auxilio Brasil, constata-se que mais familias saem da linha de
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pobreza e migram para o grupo considerado de baixa renda. Assim, é possivel observar
que, apos o pagamento do DF Social, 43% das familias beneficiadas ficam na linha da
pobreza, e 56% s&o identificadas como de baixa renda.

Figura 5 — Renda per capita das familias que receberam o Programa DF Social
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Logo, é possivel verificar que as familias que receberam o programa Bolsa Familia
se encontravam nas linhas de extrema pobreza e de pobreza. Quando o beneficio DF
sem Miséria ¢ aplicado, observa-se as familias deixarem a linha de extrema pobreza e se
concentrarem na linha pobreza. J& o programa Auxilio Brasil retira praticamente todo
0 publico-alvo da linha de extrema pobreza. Cerca de 86% dos beneficiarios iniciam na
faixa de pobreza e parte na faixa de baixa renda. Quando o beneficio do DF Social é
aplicado aos beneficiarios do programa Auxilio Brasil, uma parte consideravel do publi-
co-alvo (56%) migra para linha de baixa renda e 43% ainda ficam na linha de pobreza.

Figura 6 - Comparativo das faixas de renda por programa
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais
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5 Analise

Ao analisar os dados das rendas apds a concessdo de beneficios, pode-se observar
o efeito da transferéncia de renda considerando cada momento e estratégia das politicas
publicas na diminuicdo da extrema pobreza e de pobreza no Distrito Federal. O primeiro
foco de andlise é a observacao dos resultados descritivos das varidveis de interesse. Para
a geracdo desses resultados, publicou-se o método “describe ()” da linguagem de progra-
macao Python. O método calcula um resumo das estatisticas referentes as colunas do
conjunto de dados. Essa funcdo fornece os valores de média, desvio padrdo e outliers.
De forma adicional, a funcdo exclui as colunas de caracteres e fornece um resumo sobre
colunas numéricas.

Na Tabela 3 pode-se verificar a analise descritiva da quantidade de pessoas por
familia. Pode ser constatado que as familias tém, em média, 3 membros em sua com-
posicao familiar, tendo como desvio padrdo 1.50. A respeito da distribuicdo de quartis,
observa-se que 50% da populagéo tém trés membros na composicao familiar.

Tabela 3 - Estatistica descritiva da quantidade de pessoas

Média 3.163643
Desvio Padrao 1.507537
Valor Minimo 1.000000
12 Quartil 2.000000
22 Quartil 3.000000
32 Quartil 4.000000
Valor Maximo 12.000000

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

A partir da analise descritiva da renda per capita pos-concessdo de beneficios, ob-
serva-se que as familias que receberam o Programa Bolsa Familia tiveram sua renda per
capita elevada para R$ 61,18 em valores médios, tendo um desvio padrdo de R$ 55,00, o
que demonstra o que os valores da renda per capita tinham uma grande variacao.

Tabela 4 - Estatistica descritiva da renda per capita apds recebimento do Progra-
ma Bolsa Familia

Média RS 61,18
Desvio Padrio RS 55,39
Valor Minimo RS 0,0

12 Quartil RS 24,00
22 Quartil RS 50,00
32 Quartil RS 83,00
Valor Méaximo RS 477,00

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Em relacdo a avaliagdo da renda per capita ap6s o recebimento do Programa DF
Sem Miséria, 0 que constituiu a complementacéo de transferéncia de renda no Distrito
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Federal até 2021, elevou-se a renda per capita média das familias para R$ 152,76, acima
do critério de extrema pobreza que vigorou durante a execucdo do programa. Ao anali-
sar a distribuicdo quartilica da populacéo, neste cendrio, ha uma distribuicdo uniforme e
baixo desvio padrédo, o que evidencia que as familias tiveram uma renda per capita mais
igualitaria apds concessdo deste beneficio.

Tabela 5 - Estatistica descritiva da renda
per capita apds recebimento do Programa DF Sem Miséria

Média RS 152,76
Desvio Padrdo RS 24,34

Valor Minimo RS 141,33
12 Quartil RS 145,00
22 Quartil RS 147,00
32 Quartil RS 153,00
Valor Maximo RS 487,00

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Ja no modelo atual, observa-se o efeito do programa Auxilio Brasil em relacéo a
renda per capita das familias. Apds a concessdo do beneficio de R$ 400,00, a renda per
capita das familias beneficiadas foi elevada para R$ 225,46 em média. O desvio padréo foi
elevado, demonstrando uma falta de uniformidade na distribuicdo do beneficio.

Tabela 6 - Estatistica descritiva da renda per capita apds recebimento do Progra-
ma Auxilio Brasil

Média RS 225,46
Desvio Padrio RS 99,22

Valor Minimo RS 36,33

12 Quartil RS 152,00
22 Quartil RS 200,00
32 Quartil RS 266,33
Valor Maximo RS 606,00

Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

TPor fim, é possivel observar o efeito do programa DF Social na renda per capita
das familias beneficiarias. Neste momento, observa-se que a renda per capita das familias
é elevada para R$ 287,81 e 0 desvio padrdo também se eleva para R$ 133,80.

Em determinados momentos, é preciso avaliar possiveis falhas nos programas
e a necessidade de focalizagédo e direcionamento dos recursos para publicos vulneraveis
que sdo elegiveis para programas de transferéncia de renda. Para analisar politicas pu-
blicas de transferéncia de renda condicionada, é necessario realizar uma anélise sobre o
impacto dos beneficios em cada membro da familia. 1sso se faz necessario para avaliar e
observar o nivel de desigualdade. A figura 7 mostra o efeito de cada programa na renda
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per capita média e nos beneficiarios por programa.

Observa-se, na figura 7, que o programa Bolsa Familia elevou, gradualmente,
a renda per capita por quantidade de membros na composigdo familiar. Quanto mais
pessoas existem no grupo familiar, mais a renda é elevada ap6s a concessdo do beneficio.

Figura 7 - Renda per capita ap6s o Programa Bolsa Familia por membros na com-

posicéo familiar
m B
40 B

Fonte: Elaboracdo prdpria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.
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Ao analisar 0 impacto na renda per capita ap6s a concessao do Programa DF
Sem Miséria, observa-se que a renda per capita das familias é elevada, e todos o0s grupos
tém uma distribuicdo mais igualitaria. Assim, familias que tém um membro ou mais
membros terdo sua renda per capita elevada a um mesmo patamar. 1sso € explicado pelo
fato de que, neste programa, o valor do beneficio é pago de forma variavel até o patamar
da faixa de superagdo de extrema pobreza por renda per capita. A figura 7 mostra o
efeito relatado.

Figura 8 - Renda per capita apds Programa DF Sem Miséria por membros na
composicao familiar
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Fonte: Elaboracéo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.
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Ao analisar a renda per capita das familias, apds o recebimento do programa
Auxilio Brasil, observa-se distribuicdo mais desigual da renda por membro das familias
beneficiadas, conforme figura 8. Neste sentido, as familias que tém apenas um membro
em sua composic¢do familiar recebem um valor maior do que familias com mais membros
na composicdo familiar. 1sso pode ser explicado pelo fato de que o Auxilio Brasil pagava
0 beneficio de forma linear, ndo considerando a composicdo familiar. Ou seja, uma familia
com um membro recebe 0 mesmo valor que uma familia com trés ou quatro membros.

Figura 9 - Renda per capita apos o Programa Auxilio Brasil por membros na com-
posi¢éo familiar
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Fonte: Elaboracdo prdpria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Quando se analisa 0 impacto do beneficio DF Social na renda per capita das fa-
milias e de seus membros, na figura 9, observa-se que familias com composicao familiar
de uma pessoa recebem bem mais, em termos per capita, do que familias com composi¢do
familiar maior. Este fenbmeno reforca a tese de que o pagamento de beneficios de forma
linear aumenta a desigualdade entre as familias.

Assim, observa-se que os programas de transferéncia de renda de metodologia
de transferéncia de recursos varidveis tém distribuicdo uniforme em todos os estratos da
composicao familiar. Todavia, quando comparamos com programas com metodologia de
distribuicdo de renda igualitario, fica evidenciado que: familias com apenas um membro
na composicdo familiar recebem mais beneficio e, a medida que o nimero de pessoas na
familia aumenta, o valor do beneficio per capita diminui. Conforme os dados apresen-
tados na figura 11, o Programa DF Sem Miséria eleva a renda per capita em estratos
familiares com mais de 6 membros, superando a renda per capita apos o Auxilio Brasil
e DF Social combinados.
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Figura 10 - Renda per capita ap6s Programa DF Social por membros na compo-
si¢do familiar
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Figura 11 - Comparativo da renda per capita na composicéo familiar por progra-
ma transferéncia de renda
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Com o objetivo de aprofundar a anélise, sera apresentada a comparagao do indice
de Gini e a da curva de Lorenz nas rendas avaliadas apés o recebimento do beneficio. O
indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, é um instrumento para
medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca
entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a
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um (alguns apresentam de zero a 100). O valor zero representa a situacao de igualdade,
ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto, isto é,
uma s pessoa detém toda a riqueza. Na pratica, o indice de Gini costuma comparar 0s
20% mais pobres com os 20% mais ricos.

O Programa Bolsa Familia possui maior desigualdade na renda familiar e maior
diferenca na curva de Lorenz. Ao observar o efeito do programa DF Sem Miséria a res-
peito da renda, a desigualdade no grupo é reduzida drasticamente; fato confirmado na
curva de Lorenz. Em relacédo aos efeitos do programa Auxilio Brasil e DF Social, ha um
aumento na desigualdade entre os grupos comparados.

Tabela 8 - Comparativo do indice de Gini dos Programas Sociais

Programa indice de Gini
Bolsa Familia 0.46
DF Sem Miséria 0.04
Auxilio Brasil 0.23
DF Social 0.24

Fonte: Elaboragéo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Ao dividir a distribuicdo de renda por decis (isto €, em dez segmentos com a
mesma quantidade de pessoas, das mais pobres as mais ricas), faz-se possivel o célculo
ndo somente das faixas de renda que determinam os diferentes percentis, mas também
de suas médias. Com as rendas ordenadas, estas sao divididas em quantis. Neste sentido,
considera-se que elas foram divididas em decis: o primeiro decil separa 0os 10% mais
pobres do resto da populacédo; o segundo decil separa os 20% mais pobres e assim por
diante. Para cada decil, calcula-se qual o valor da renda per capita familiar média da
populacédo, que corresponde aos individuos delimitados por ele. Levantando essa infor-
macao para todos os decis, analisa-se o decis apds o recebimento do Programa DF Sem
Miséria e do Programa DF Social.

Ap0s a intervencdo do Programa DF Sem Miséria, a renda per capita das fami-
lias se torna mais igualitaria e menos desigual a renda per capita das familias entre os
10% mais pobres e 0s 10% mais ricos. Esta informacéo é reforcada ao analisar o impacto
no Indice de Gini e na curva de Lorenz do programa, podendo ser observado na figura
12.

Ao analisar o impacto do programa DF Social na renda per capita das familias,
observa-se um nivel maior de desigualdade entre os grupos apresentados, conforme
figura 13. Este fendmeno pode ser confirmado com a conjuncéo do indice de Gini e da
curva de Lorenz, que foram apresentados previamente.
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Figura 12 - Médias de rendimentos mensais per capita de todas as fontes por decis
do Programa DF Sem Miséria
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Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Figura 13 - Médias de rendimentos mensais per capita de todas as fontes por decis
do Programa DF Social
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base nos dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

Os resultados apresentados nesta secdo sé@o corroborados pelo estudo de Had-
na e Askar (2022). Ao avaliar o programa de transferéncia de renda implementado na
Indonésia, cujo pagamento foi realizado de forma linear e igualitaria entre os grupos,
verificou-se que os beneficiarios que se encontravam nos decis mais pobres recebiam
menos quando comparados aos beneficiarios que se encontravam nos decis com maior
renda. Este fendmeno originou uma ampla discussao sobre a metodologia de pagamento
do programa.

Tal evidéncia verificada em programa semelhante na Indonésia reforca o acha-
do nos programas sociais de transferéncia de renda executados no Brasil e no Distrito
Federal.
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6 Conclusoes

A analise efetuada se concentrou no impacto da transicdo entre programas de
transferéncia de renda no Distrito Federal e sua interacdo com iniciativas federais. Cons-
tatamos que o programa DF Sem Miséria, ativo de 2012 a 2021, foi particularmente efi-
caz na reducdo da pobreza e da desigualdade social, quando comparado ao subsequente
programa DF Social. Isso foi evidenciado atraves do indice de Gini e da curva de Lorenz,
indicadores de desigualdade de renda.

O DF Sem Miseéria demonstrou maior eficiéncia ao alcancar e prover auxilio a
um ndmero mais significativo de familias. Isso foi possivel gracas a sua focalizacdo e
segmentacdo eficaz das familias em situacdo de vulnerabilidade social no Distrito Fede-
ral. Consequentemente, o0 DF Sem Miséria tornou-se uma peca-chave na estrutura de
protecdo social.

Foram examinadas as estratégias dos programas Bolsa Familia e DF Sem Misé-
ria, e observou-seque ambos adotaram um modelo de pagamento variavel, promovendo
maior igualdade entre os grupos beneficiarios, diminuindo a pobreza e a desigualdade.
Em contraste, o Auxilio Brasil e o DF Social optaram por um pagamento com valor
igualitario, o que resultou em um aumento da desigualdade entre os beneficiarios.

Foi evidenciado que o DF Sem Miséria foi particularmente eficaz devido a sua
estratégia de estabelecer um valor meta per capita para superacdo do limite de extrema
pobreza. Isso permitiu que cada familia beneficiada ascendesse acima da linha da extre-
ma pobreza. Este avanco significativo, no entanto, ainda requer aperfeicoamentos para
cumprir plenamente sua funcao de garantir uma renda minima aos mais pobres.

Em ultima andlise, é necessario um debate renovado sobre 0 modelo de transfe-
réncia de renda adotado pelos programas sociais no Distrito Federal. A atual estratégia,
embora significativa, ndo é a mais eficiente. H4 um potencial para otimizar o orcamento
existente, melhorando o foco e a qualificacdo das familias mais vulneraveis no Distrito
Federal. Isso reflete mais uma necessidade de priorizacdo politica do que uma restricao
fiscal.

Assim, a pesquisa ressalta a importancia de uma anélise criteriosa e uma estraté-
gia bem definida de transferéncia de renda para garantir que os grupos mais vulneraveis
sejam adequadamente apoiados, reduzindo a pobreza e a desigualdade de forma eficaz.
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Resumo

O objetivo do presente artigo é analisar as relacdes do ativismo politico, feito através
de midias sociais entre 2019 e 2022, com a formacdo da agenda governamental,
utilizando para isso o Modelo de Mudltiplos Fluxos de Kingdon. Este modelo foi
elaborado a partir de estudos de Kingdon (2003) e Zahariadis (2007) sobre a formacéo
de agenda governamental. Quatro atuagdes do movimento politico Ocupa Mae foram
mapeadas e relacionadas com os fluxos que compdem o modelo, e comparadas com
atuacdes semelhantes ao de empreendedores de politicas publicas. Para Capella (2006),
o empreendedor de politicas publicas é o individuo especialista em uma determinada
questdo, persistente na defesa de suas ideias e que promove a conexdo entre problemas,
solucdes e clima politico. Foi avaliado também se houve a convergéncia destes fluxos e
0 acesso a agenda governamental. Os resultados mostram que, a partir do mapeamento
apresentado, é possivel perceber que o Modelo dos Multiplos Fluxos se mostrou adequado
para analisar o desfecho dos casos analisados, independentemente da efetividade da
alteracdo da agenda publica.

Palavras-chave: Ativismo politico. Modelo de multiplos fluxos. Maternidade. Redes
sociais.

Abstract

The objective of this article is to analyse the relationship between political activism,
carried out through social media between 2019 and 2022, and the formation of the
government agenda, using Kingdon’s Multiple Streams Model for this purpose. This
model was developed based on studies by Kingdon (2003) and Zahariadis (2007) on
forming the government agenda. Four actions of the political movement Ocupa Méae
were mapped and related to the flows that comprise the model and compared to actions
similar to those of public policy entrepreneurs. For Capella (2006), the public policy
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entrepreneur is the individual who is an expert in a particular issue, persistent in defending
their ideas, and who promotes the connection between problems, solutions, and political
climate. It was also evaluated whether these flows and access to the government agenda
were converged. The results show that from the mapping presented, it is possible to
perceive that the Multiple Streams Model proved to be suitable for analysing the outcome
of the cases analysed, regardless of the effectiveness of the change in the public agenda.

Keywords: Political activism. Multi-stream model. Maternity. Social media.
1 Introducéo

Uma questdo passa a fazer parte da agenda governamental quando desperta a
atencdo e o interesse dos formuladores de politicas, porém apenas algumas questdes
séo consideradas. Essas questdes compdem a agenda decisional: questbes prontas para
se tornarem politicas publicas (Capella, 2006). Este artigo analisa as relacdes entre o
ativismo politico feito através das midias sociais do movimento Ocupa Mae entre 2019
e 2022, com a formacdo da agenda governamental, utilizando o Modelo de Mdltiplos
Fluxos.

Apesar da falta de indicadores sobre a eficicia das atuais politicas publicas
relacionadas a maternidade e infancia, o conhecimento empirico adquirido através de
pesquisas, escutas e relatos espontaneos originados do movimento Ocupa Mae evidencia
a baixa eficacia destas politicas publicas. Um exemplo é a auséncia de palavras relacionadas
a maternidade no Programa de Metas 2021-2024 da Prefeitura de S&o Paulo.

Essa baixa eficacia de politicas publicas que apoiam a rotina das mées gera uma
sobrecarga cotidiana que dificulta a participacdo politica e a auséncia do debate sobre o
assunto maternidade e infancia. Contudo, a divulgacdo nas redes sociais e a presenca fisica
das maes participando dos espacos politicos de controle social e de consultas pablicas
tém despertado o interesse dos formuladores de politicas na discussdo e implementagdo
de politicas especificas para esse grupo social.

O movimento Ocupa Mae surgiu em 2018 com a intencao de orientar e incentivar
a participacdo politica das maes e criancas, evidenciando a construgdo de politicas
publicas mais assertivas e eficientes para maes e criancgas atraves da participacéo politica
destas. Essas a¢des sao realizadas através de divulgacao nas redes sociais e sites, a saber:
Instagram, Facebook, Linkedin e Whatsapp.

Diante do disposto, 0 exercicio analitico proposto tem como foco pensar: em
que medida as acOes feitas pelo movimento Ocupa Mé&e contribuem para a formagéo da
agenda governamental? O Modelo de Mdltiplos Fluxos pode ser aplicado num contexto
de ativismo politico pelas redes sociais? As a¢cbes do movimento Ocupa Mée podem ser
caracterizadas como agdes de um empreendedor de politicas publicas? (Capella, 2006).
As acoes realizadas pelo movimento Ocupa Mé&e foram analisadas considerando os trés
fluxos propostos pelo modelo: o fluxo dos problemas, o fluxo das solugdes e o fluxo
politico, listando exemplos préaticos, observando como a atuagéo politica de convergéncia
desses fluxos atuou ou néo na construcéo da agenda governamental.

O artigo aparece dividido em trés secOes, além desta introdugdo. A primeira
secdo apresenta os Modelos de Multiplos Fluxos e a convergéncia entre eles. A segunda

1 - Midias sociais em questao: site, perfil no Instagram, perfil do Facebook e perfil no Linkedin.
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secdo relaciona os exemplos praticos com os fluxos, assim como a atuagcdo como um
empreendedor de politicas publicas através das acGes do movimento Ocupa Mée. Na
terceira se¢do se apresentam as conclus@es sobre como o Modelo de Multiplos Fluxos
influencia ou ndo na agenda governamental.

2 O Modelo de multiplos fluxos

A partir dos estudos de Kingdon (2003) e Zahariadis (2007) sobre a formacéo
de agenda governamental, foi elaborado o Modelo de Multiplos Fluxos. O modelo
foi desenvolvido, a principio, para analisar as politicas publicas nas areas de salde e
transportes do governo federal norte-americano, tornando-se referéncia para o0s
estudos voltados a analise da formulacéo de politicas governamentais. O autor define a
agenda governamental como o conjunto de assuntos que recebem atencdo do governo
num determinado momento. Porém, devido a complexidade e volume de questdes
apresentadas, apenas algumas delas podem ser consideradas em determinado momento.

O processo de tomada de decisdo nas politicas publicas poderia ser representado
pela confluéncia de trés grandes fluxos dinamicos: o fluxo de problemas, o fluxo de
solugdes e o fluxo politico (Kingdon, 2003). A convergéncia dos trés fluxos decisorios
pode permitir que determinadas questdes passem a fazer parte da agenda decisoria.
Essa convergéncia ocorre em momentos criticos: “Afirmamos que a jun¢do dos fluxos —
coupling — ocorre em momentos em que as janelas (policy windows) se encontram abertas.”
(Capella, 2006, p. 31).

2.1 Fluxo de problemas

O Fluxo dos Problemas analisa como as questdes sdo levadas a compor a agenda
do governo. Para Kingdon (2003), o problema € uma situacdo social percebida, mas
gue ndo necessariamente desperta acdo em contrapartida. Um problema publico esta
apto para entrar na agenda governamental quando formuladores de politicas publicas
acreditam que devem fazer algo a respeito da questéo.

Segundo Kingdon (2003), a atencdo dos formuladores de politicas publicas se
daria em funcdo de trés mecanismos: indicadores (dados e interpretacdes reunidos podem
apontar certa questdo como problematica e tornando-a foco de atencdo governamental);
eventos, crises e simbolos (somados a indicadores, auxiliam na percepcao existente sobre
uma dada questéo, transformando-a em problema e inserindo-a na agenda); feedback das
acOes governamentais (monitoramento e avaliagdo dos programas implementados).

Para Capella (2006), a resposta dos formuladores depende da forma como estes
percebem e interpretam a realidade. Considerando o grande volume de decisdes e a
incapacidade de lidar com todas as questdes ao mesmo tempo, percepcdes e interpretacoes
sdo importantes para transforma-las em problemas passiveis de intervencdo por parte
de politicas publicas.

2.2 Fluxo de solucbes

O Fluxo de Solug@es inclui o conjunto de alternativas e solugbes em disputa
na rede de politicas publicas. Entre as propostas de solu¢do que originam as politicas
publicas € possivel identificar alguns padrdes, tais como: a confiabilidade técnica; a
aceitabilidade e compatibilidade entre os valores vigentes na sociedade; e a capacidade
de antecipar contingenciamentos futuros, como os orgamentarios (Kingdon, 2003).

A construcio da agenda e o papel do empreendedor de politicas publicas a

partir do Modelo de Mltiplos Fluxos: a experiéncia do Ocupa Mae

[HEN
(0]
o

Simetria

Simetria - Revista do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo | Ano IX - N213 - 2024



2.3 Fluxo politico

O Fluxo Politico pode afetar a agenda governamental através de trés elementos:
clima ou "humor nacional”, que € o compartilhamento de questdes por um determinado
periodo; solo fértil para certas ideias e descarte de outras. Temos, também, a atuacéo por
grupos de pressdo, opinido publica, movimentos sociais, processo eleitoral, entre outros;
forcas politicas organizadas através da geracdo de consenso ou conflito em torno de certas
questes. As mudancgas de governo, de pessoas em posicOes estratégicas, mudangas no
Congresso, mudanca na dire¢do de empresas publicas, muitas vezes promovem aberturas
para novos debates em termos do fluxo politico.

2.4 O empreendedor de politicas publicas e a convergéncia entre os fluxos

Para Capella (2006), o empreendedor de politicas publicas é o individuo especialista
em uma determinada questdo, persistente na defesa de suas ideias e que promove a
conexdo entre problemas, solucdes e clima politico. Os empreendedores exercem um
papel fundamental nas politicas publicas, pois sdo os atores que detém qualidades basicas
para integracdo dos fluxos, tais como: o apelo para se fazer ouvir, articulacdo politica,
habilidade para negociar e persisténcia.

E denominada de janela de oportunidade a convergéncia entre os trés fluxos
acima: problemas, solucdes e politico. E na janela de oportunidade que os empreendedores
de politica publica apresentam suas propostas. Conforme esquematizacdo mostrada na
figura 1, os trés fluxos sdo reunidos pelos empreendedores de politicas.

Figura 1 - Esquematizacdo do modelo de Kingdon mostrando a relacéo entre o0s
trés fluxos, a oportunidade de mudanca e agenda

PFROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugdics) (Fluxo polstsco)
Indicadores: Viabilidade técnica; [ 7| “Humor nacicnal™;

Crises Accitaglio pela Forgas politscas

Eventos focalizadores, comunidadc; organizadas;
Feadback de agies. Custos tolerdvers Mudangas no governo
OPORTUNIDADE DE MUDANCA
» (Windows) <

Convergéneia dos fluxos (coupling) pelos
empreendedores (policy entrepreners)

:

AGENDA-SETTING

Acesso de wma questdo
i agenda

Fonte: (Capella, 2006, p. 32)

3 Aplicabilidade: a experiéncia do Ocupa Mae como empreendedor de
politicas publicas

O movimento Ocupa Mée surgiu em 2018 com a intencdo de orientar e incentivar
a participacdo politica das mées e criancas, colaborando na construcdo de politicas
publicas mais assertivas e eficientes para mées e criancas através da participacéo politica
destas. Na prética, o0 movimento oferece: cursos de formacdo politica nos quais as
mées sdo encorajadas a participarem com seus bebé&s numa linguagem acessivel para
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todos; visitas em espacos publicos de poder, como Camara dos Vereadores, Tribunal de
Contas do Municipio, Subprefeituras, para maes e criancas vivenciarem esses espacgos e
serem vistas pelas pessoas que trabalham nesses locais; divulgacdo de politicas publicas
relacionadas a maternidade e a infancia.

O movimento se propde a divulgar politicas pablicas novas, pouco conhecidas, e
de outras cidades, estados e paises, para que sejam replicadas. Ha também encontros com
deputadas, vereadoras, secretarias, e subprefeitas para a construcao de politicas publicas
necessarias para mées e criangas. A participacdo de méaes e criancas no controle social
de politicas publicas acontece através do apoio a candidatura de mées para diversos
conselhos (parques, UBS, escola, participativo, entre outros) e do incentivo para a
participacao de reunides de conselhos, comissdes e audiéncias. Essas agdes sdo realizadas
atraves de divulgacdo nas redes sociais e sites, a saber: Instagram, Facebook, Linkedin
e Whatsapp.

Ao longo de sua trajetdria, por diversas vezes, 0 movimento Ocupa Mae divulgou
em suas redes sociais questdes relacionadas a maternidade, infancia e participacéo
politica. Algumas das questBes levantadas chamaram a atencdo da imprensa e do
governo, ocasionando debates que antes ndo existiam e promovendo uma sensibilizacéo
dos formadores de politicas pablicas.

Essa sensibilizacdo da midia e proximidade com os atores politicos exercida pelo
movimento se assemelha as caracteristicas esperadas dos empreendedores de politica
publica.

A seguir, foram mapeadas quatro atuagdes do movimento Ocupa Mae,
relacionando-as com os fluxos (problemas, solugdes e politicos), a convergéncia desses e
se houve ou ndo o acesso a agenda.

3.1 Propostas para o orcamento - Bolsa Amamentag&o

Em 2021, foi criada pela Prefeitura Municipal de S&o Paulo uma consulta
publica? sobre quais deveriam ser as propostas priorizadas nos proximos quatro anos.
O Ocupa Mae elaborou uma proposta chamada de "Programa Municipal de Incentivo
a Amamentacdo - Bolsa Amamentacdo”, inspirada na Lei de Bolsa Amamentacdo da
cidade de Paulinia®, onde as mées que amamentam sdo remuneradas. N&o ha indicadores
sobre a amamentacéo na cidade de Sdo Paulo, porém o Estudo Nacional de Alimentacdo
e Nutri¢do Infantil (ENANI-2019), mostra que:

Os resultados para os indicadores de amamentacdo observados
no ENANI-2019 revelam importante avango quando comparados
com a PNDS-2006, contudo ainda estdo muito aquém das metas
propostas pela OMS para o ano de 2030 (ENANI-2019).

Através do engajamento nas redes sociais, como as lives feitas com apoio de
pessoas influentes do meio materno, muitas mées votaram, pela primeira vez, numa
consulta publica, e a proposta do Bolsa Amamentacdo alcangou um notério décimo

2 - Consulta Publica no site Participe Mais intitulada "Programa de Metas 2021-2024 e Plano
Plurianual 2022-2025"
3 - Lein® 3243, de 16 de novembro de 2011
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primeiro lugar, entre mais de seiscentas propostas. O encaminhamento* dado pela
Prefeitura foi de prometer acdes relacionadas a conscientizacao da amamentagdo, porem
n&o houve promessas sobre a remuneracao para as mées que amamentam. Apesar de néo
haver uma criacédo de politica pablica que remunere as mées, o tema da amamentagéo
ganhou visibilidade entre pessoas influentes do governo. O mapeamento a seguir, figura

2, relaciona as agcdes e 0 momento em questdo com os fluxos do Modelo de Multiplos
Fluxos.

Figura 2- Mapeamento Bolsa Amamentacdo: Ac¢des Ocupa Mae x Fluxos de
Kingdon

Problema

Elaboragao de propesla para o Plano Plurianual da Cidade de Sao Paulo na
Descrigio consulta piblica aberta pela prefeitura em 2021. A proposta enviada sugeria a
remuneracio das maes que amamentam,
Fluxos Descrigdo
Fluxo de problemas

- Ndo ha métricas sobre a amamentagio na cidade de Sao Paulo.

- Ha estudos sobre os custos do nédo aleitamento materno no Brasil,

- ENANI-2019 evidencia indices nacionais muito distante das métricas
desejadas pela OMS.

Situagéo atual de amamentagio no Brasil esta distante do recomendado pela
OMS.

- Prefeitura langa uma consulta plblica para que as pessoas fagam sugestao do
Eventos orgamento.
focalizadores - Ocupa Mae cria uma proposta de lei que remunera as mées que amamentam,

inspiradas numa atual legislagéo da cidade de Paulinia.
- Muitas influenciadoras digitais do meio materno participaram de lives para

Feedback de agdes dl':'ullgara Eola;éc na ptoposlal daIEoIsa Amamentagio.
- Muitas maes volaram pela primeira veZ numa proposta do orgamento & numa
consulta pablica.

Fluxo de solugdes

A avaliar. A proposta de remuneérar maes por amamentarem traz um custo aos
cofres plblicos, porém & necessario avaliar outros pontos come o gasto com

Viabilidade técnica leite artificial, gasto com a locomogfio dessa mae se ela for trabalhar, gastos
com os sistema Unico de salde com as doengas que podem aparecer com a
néo amamentagio.

Indicadores

Crises

Aceitacio pela } -
comunidads Muito bem aceita pelas maes

Médio. Porém ha beneficios a longo prazo que hoje as maes e criangas nao
possuem.

Fluxo politice
Humer nacional As pessoas se sensibilizaram com a causa da amamentagao.

Forgas polilicas O engajamento nas redes de maes influenciadoras gerou muitos votos na
organizadas proposta do orgamento.

Mudanga no governo Nao houve mudanga de govemo

Custos toleraveis

- Engajamento nas redes sociais para incentivar a participagéo na consulta
Convergéncia dos publica e voto na proposta da Bolsa Amamentagéo
fluxos pelos - Live com maes influentes para ampliar o alcance da votagao
empreendedores - Ampla participagdo de maes que nunca haviam participado de consultas
publicas

- Na@o houve a criagdo da politica publica, mas o assunto de amamentagéo
ganhou um destaque no meio politico.

- O governo respondeu as propostas mais votadas, e informou que haveria um
incentivo a amamentag&o nas creche e além da promogao de medidas de
conscientizagéo da importancia da amamentagao.

~

Acesso de uma
questdo a agenda?

Fonte: Elaborado pela autora.

4 - Encaminhamento dado através do site Portal de Devolutivas da Prefeitura Municipal de S&o Paulo
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3.2 Reativacao das ruas de lazer

Durante a pandemia do COVID-19, a Prefeitura de Sdo Paulo suspendeu, através
de um decreto, a politica publica chamada Ruas de Lazer. Essa politica pablica incentiva
atividades esportivas, de lazer e de socializacdo através da proibicdo do transito de

veiculos nas ruas durante domingos e feriados.

Em 2021, apds a flexibilizagdo na utilizacdo dos espacos abertos, as Ruas de Lazer
continuavam suspensas, ou seja, ndo estavam em funcionamento e os frequentadores
ndo podiam usufruir do espaco. Foi informado para a organizacdo do Ocupa Mée que a

prefeitura prometia reativar as Ruas de Lazer, mas ndo cumpria com o prazo.

ApO6s mapeamento das autoridades responsaveis pelas Ruas de Lazer, o Ocupa
Mée fez um post nas redes sociais solicitando a imediata reativacdo das Ruas de Lazer
e pedindo apoio as suas seguidoras. A organizacdo do Ocupa Mée levou a questdo a
Comissao Educacdo, Cultura e Esportes da Camara Municipal de S&o Paulo, ocasionando
a elaboracdo de um requerimento questionando a prefeitura sobre as pendéncias para a

reativacédo das Ruas de Lazer.

Na quarta-feira, 17 de novembro de 2021, ocorreu a reunido da comissdo,
transmitida de forma on-line, na qual houve a leitura e aprovacdo do requerimento.
O Ocupa Mée divulgou nas suas redes sociais um post onde marcava 0s responsaveis
pelas Ruas de Lazer (secretario de esporte e prefeito) informando sobre a aprovacédo do
requerimento vindo da Camara dos Vereadores. No sabado, dia 20 de novembro de 2021,
a organizacdo do Ocupa Mae foi informada pelos frequentadores da Rua de Lazer que a
reativagdo aconteceria no dia seguinte, ou seja, no domingo dia 21 de novembro de 2021.
Um post foi feito informando a populacéo que o pedido de reabertura das Ruas de Lazer
havia sido efetivado.

O contato entre 0 Ocupa Mae e as autoridades responsaveis pela reativacdo
das Ruas de Lazer ocorreu de forma indireta, através de postagens nas redes sociais.
A articulagéo politica e a credibilidade do movimento junto a Camara dos Vereadores

mostraram-se eficientes, pois de maneira rapida houve a reativacdo das Ruas de Lazer.

O mapeamento a seguir, figura 3, relaciona as a¢cbes e 0 momento em questéo

com os fluxos do Modelo de Mdltiplos Fluxos.
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Figura 3- Mapeamento Reativacdo das Ruas de Lazer: Ac¢des Ocupa Mae x
Fluxos Kingdon

Problema

Apesar da flexibilizacdo e retomada das atividades em geral, ndo houve a
Descrigao retomada das Ruas de Lazer pela prefeitura, que foram suspensas durante o
periodo de isolamento devido ao COVID-19

Fluxos Descrigao
Fluxo de problemas

Ha 62 Ruas de Lazer na cidade de Sdo Paulo
N3o ha indicadores sobre a utilizacdo das Ruas de Lazer

Descontentamento dos frequentadores das Ruas de Lazer devido a ndo
retomada das atividades pos isolamento social ocasionado pelo COVID-19

- Suspensdo do funcionamento das Ruas de Lazer durante a pandemia

- Retomada das atividades ao ar livre durante o periodo de flexibilizacdo, exceto
das Ruas de Lazer

Descontentamento dos frequentadores das Ruas de Lazer por ndo conseguirem
Feedback de acdes informacdes precisas com as autoridade responsaveis sobre a retomada das
atividades das Ruas de Lazer

Fluxo de solucdes
Viabilidade técnica Viavel
Aceitacdo pela
comunidade
Custos toleraveis Baixo custo
Fluxo politico
Humor nacional Pessoas animadas com a flexibilizacao e retomada das atividades ao ar livre

Forcas politicas Retomada das atividades e eventos ao ar livre estavam sendo bem aceitos por
organizadas grande parte da populacao

Mudanca no governo N&o houve mudanca de governo

Indicadores
Crises

Eventos
focalizadores

Muito bem aceita por jovens, criancas e frequentadores

As postagens nas redes sociais pedindo apoio a retomada das Ruas de Lazer
pela cidade mostraram aos vereadores a relevancia do assunto. A divulgacao do
requerimento aprovado pela Comissao Educacdo, Cultura e Esportes da
Cémara Municipal de Sdo Paulo que solicitava o prazo para a retomada das
Ruas de Lazer pela prefeitura ocasionou a alteracdo na agenda publica, pois
houve a retomada das atividades das Ruas de Lazer

Convergeéncia dos
fluxos pelos
empreendedores

Houve o acesso a agenda publica.
O funcionamento das Ruas de Lazer foi autorizado pela prefeitura trés dias apés
a divulgacdo da aprovacao do requerimento da Comissao.

Acesso de uma
questdo a agenda?

Fonte: Elaborada pela aultora
3.3 Alteracdo no Google Maps

Apos a reativacdo das Ruas de Lazer, em novembro de 2021, foi constatado um
excesso de motociclistas desrespeitando os bloqueios e transitando em um local proibido
pela legislagdo. Em conversa com alguns motociclistas, a organiza¢do do Ocupa Mée
constatou que a maior parte destes eram profissionais que faziam entregas e que eram
orientados pelas rotas de transito feitas pelos aplicativos. Os motociclistas preferiam
infringir a legislacdo e cumprir a meta da entrega a alterar a rota e serem punidos
pelo aplicativo por terem demorado mais que o planejado. O caminho para evitar que a
legislacdo fosse desrespeitada e garantir a auséncia de veiculos nas Ruas de Lazer seria
solicitar aos aplicativos de entregas que as rotas respeitassem a legislagdo. O problema
foi levado ao poder publico pela organizadora do Ocupa Mae, mas ndo houve interesse
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dos representantes dos poderes Executivo e Legislativo.

Com a auséncia do poder publico, coube novamente ao Ocupa Mée contar com
0 apoio do engajamento das redes. A estratégia tomada foi elaborar um video curto
com a explicacdo do problema e como seria a resolu¢do. Houve um mapeamento dos
responsaveis pela alteracdo e um pedido para que as pessoas compartilhassem o video
até chegar aos responsaveis. No site do Ocupa Mée havia um extenso material com
todas as informacg6es necessarias para a alteracdo ocorrer, como as atuais Ruas de Lazer
(conseguidas através de um pedido pela lei de acesso a informacdo) e link da legislacéo
vigente. O video viralizou e em alguns dias um funcionario do Google Maps entrou em
contato com a organizadora do Ocupa Mae informando que a alteragéo solicitada estava
sendo executada e em breve estaria disponivel para os aplicativos de entrega. Desde
marco de 2022, os trajetos sugeridos pelos aplicativos de entrega que utilizam a base de
dados do Google Maps como referéncia ndo passam pelas Ruas de Lazer.

O problema em questdo era o desrespeito a legislacdo das Ruas de Lazer e sua
solucdo se deu fora da agenda publica, pois ndo houve interesse dos responsaveis politicos.
O video explicando o problema e informando a solucdo, somado ao engajamento nas
redes sociais, ocasionou na sensibilizacdo dos responsaveis pela alteracdo, levando
assim a resolucdo do problema. O mapeamento a seguir, figura 4, relaciona as acdes e 0
momento em questdo com os fluxos do Modelo de Multiplos Fluxos.

Figura 4- Mapeamento alteracdo GoogleMaps:
Acdes Ocupa Mée x Fluxos de Kingdon

Problema

Aplicativo de mebilidade Google Maps sugeria trajetos de transito em desacerdo
Descrigdo com a legislacdo vigente, ocasionado o desrepeito ac espaco ressavado para as
Ruas de Lazer

Fluxos Descrigao
Fluxo de problemas

N&o ha métricas sobre quantidade de veiculos que desrespeitam a legislacdo e

Indicadores
trafegam nas Ruas de Lazer

Frequentadeores das Ruas de Lazer em risco pois motociclistas estavam
desrespeitando a legislac8o e trafegando em local restrita para os pedrestes
- Reativacdo das Ruas de Lazer

- Falta de adequacao dos aplicativos de mobilidade com a atual legislacao

- Falta de fiscalizacdo dos agentes de transito

- Ndo houve interesse das autoridades responsaveis em exigir que os
aplicativos de mobhilidade respeitassem a legislacdo de transito

Crises

Eventos
focalizadores

Apds a reativaco das Ruas de Lazer, foi percebido pelos seus frequentadores,
Feedback de aces desrespeitos da legislacio que ocasionavam em transito de veiculos numa drea
restrita para pedestres

Fluxo de solugtes

Viavel Adequacdo das rotas sugeridas pelos aplicativos de mobilidade com a
legislacBo das Ruas de Lazer

A atualizacdo do aplicativo para que a legislacdo das Ruas de Lazer fosse
respeitada foi bem aceita entra motoristas que utilizam os aplicativos, os
trabalhadores de entregas e os frequentadores das ruas de lazer

Sam custo para os cofres publicos, pois a alteracdo deveria ocorrer na basa de
dados dos aplicativos de mobilidade.

Viahilidade técnica

Aceitacdo pela
comunidade

Custos toleraveis
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Fluxo politico
Humor nacional As pessoas se sensibilizaram com a causa

Forcas politicas O engajamento nas redes sociais foi alto, pois muitas pessoas desconheciam
organizadas que os aplicativos de mobilidade desrespeitassem as legislactes de trénsito

Mo inicio de 2022, os partidos politicos, e seus representantes no poder

Mudanca no governo executivo e legislativo, estavam ponderando agies referentes as eleicbes de
outubro proximo.

- Mapeamento dos responsaveis pela alteracdo do aplicative de mobilidade

- Infarmactes técnicas relevantes para a solucdo do problema no site do Ocupa
Mae, como a explicacdo do que deveria ser feito: legislacio relacionada, & ruas
de lazer gque estavam vigentes atraveés de um pedido feito pela Lei de Acesso a
Informacao

- Elaborac@o de um video explicando rapidamente o problema, informando que
a solugdo estava descrita no site do Ocupa Mae, & pedindo apoio dos
seguidores para ampliar o alcance do video.

Convergéncia dos
fluxos pelos
empreendedores

Acesso de uma O problema ndo entrou na agenda publica, mas foi solucionado com a pressao
questao a agenda? nas redes sociais pela empresa responsavel pelo aplicativo de mobilidade

Fonte: Elaborado pela autora

3.4 Escola sem tarifa

Em setembro de 2021, iniciou-se pelas redes sociais do Ocupa Mée a campanha
"Escola sem Tarifa" com a intencdo de sensibilizar a sociedade, a midia e as autoridades
politicas sobre a questdo dos pagamentos de tarifas bancéarias das escolas publicas.
Atualmente, escolas publicas pagam aproximadamente R$1.000 por ano de tarifas
bancérias. Apos quase dois anos de campanha nas redes sociais, 0 conhecimento empirico
adquirido aponta que as familias dos alunos das escolas publicas desconhecem o assunto
e se sentem afastadas dessa realidade. O que resulta num baixo engajamento nas redes
sociais e pouca sensibilizacao das autoridades politicas.

Houve criagcdo de dois projetos de lei referentes ao assunto na Camara dos
Deputados® e no Senado Federal® e, mesmo ap6s mapeamento dos responsaveis e
divulgacdo nas redes sociais, eles ndo avangaram. Até o presente momento, a questéo
ndo entrou na agenda publica e ndo foi solucionada. O mapeamento a seguir, figura
5, relaciona as acGes e 0 momento em questdo com os fluxos do Modelo de Mdltiplos
Fluxos.

6 Projeto de Lei n° 2341, de 2022

A construcéo da agenda e o papel do empreendedor de politicas piblicas a
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Figura 5- Mapeamento Escola sem Tarifa: A¢des Ocupa Mae x Fluxos de

Kingdon

Descrigao

Problema

Escolas plblicas pagam aproximadamente R3 1000 por ano de tarifas
bancarias.

Fluxos
Fluxo de problemas

Indicadores

Crises

Eventos
focalizadores

Feedback de acbes

Fluxo de solucdes
Viabilidade técnica

Aceilacao pela
comunidade

Custos toleraveis
Fluxo politico

Humor nacicnal

Forgas politicas
organizadas

Mudanga no governo

Descrigao

- N&o ha registros nas bases do governo de guanto as instituictes publicas de
ensino pagam por ano de tarifas bancarias.

- Dados colhidos pelo Ocupa Mae mostram gue as escolas plblicas pagam
aproximadamento RS 1000 de tarifas bancarias cada uma por ano.

- Recursos publicos destinado @ manutencdo das escolas sdo insuficientes para
atender as necessidades da comunidade escolar

- Parte do dinheiro destinado as escolas s8o direcionados ac pagamento de
tarifas bancarias

- Projetos de lei parados & com pouca aceitacdo no governo

Fechamento das escolas no pericdo da pandemia de COVID-19 diminuiu o
recurso financeiro disponivel nas escolas pois ndo havia a possibilidade de se
fazer festas tematicas nem acbes de arrecadacdo

- O problema € desconhecido pela populacio, sendo restrito as diretoras de
escolas

- Pessoas surpresas com a situagao das escolas publicas

- Solugéo de dificil entendimento pela maior parte das pessoas envolvidas, pois
envolve a esfera federal

Viavel
Ao serem informadas das cobrancas de tarifas bancérias, as pessoas ficam
desacreditadas da situacio, desejam que as institugbes plblicas de ensino

sejam isentas de tarifas bancarias, mas ficam confusas com a complexidade da
solugéio.

Baixo custo

Apds quase dois anos de campanha nas redes sociais, o conhecimento
empirico adquindo aponta gue as familias dos alunos das escolas publicas
desconhecem o assunto e se sentem afastadas dessa realidade. Resultado:
baixo engajamento nas redes sociais.

Criagao de dois projetos de lei na esfera federal para resolugéo do problema

Nao houve mudanca de govemno

Convergéncia dos
fluxos pelos

empreendedores

- Mapeamento dos responsaveis para que haja a isengio do pagamento das
tarifas pelas escolas plblicas

- Divulgagao nas redes sociais sobre as possiveis solug@o do problema

- Divulgagao dos valores pago pelas escolas

Acesso de uma
questio a agenda?

O problema néo entrou na agenda plblica e néo foi solucionado

Fonte: Elaborado pela autora.
4 Concluséo
O Modelo dos Multiplos Fluxos foi elaborado por Kingdon e Zahariadis com o intuito

de analisar as politicas publicas nas areas de transportes e satde do governo dos
Estados Unidos da América. A aplicabilidade proposta neste artigo mapeou a¢des que
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ocorreram, em sua maior parte, de forma virtual, utilizando-se de redes sociais, com
assuntos relacionados a maternidade e infancia nas areas de educacao, lazer, esporte,
mobilidade, empregabilidade e satude publica. O Modelo dos Multiplos Fluxos se
mostrou adequado para analisar o desfecho dos quatro casos analisados, independente
da efetividade da alteracdo da agenda publica.

A andlise das a¢Ges mapeadas do movimento Ocupa Mae mostrou semelhanca
com as ac¢des de um empreendedor de politicas publicas. O engajamento nas redes sociais
auxiliou na sensibilizacdo de uma parte da populagéo, da midia e dos responsaveis pelas
politicas publicas, trazendo alguma atencdo aos assuntos comumente ndo priorizados.
Também ¢é vista a convergéncia dos fluxos apresentados para cada uma das agdes, e
que, nos casos em que a agenda publica ndo foi alterada, houve a exposicdo do tema,
discussdes e sensibilizacdo do poder publico. A partir do mapeamento apresentado e
das acdes realizadas, é possivel perceber que o Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon
pode ser aplicado e se mostra adequado no contexto atual, em que uma grande parte do
ativismo politico aconteceu de forma virtual através do engajamento nas redes sociais.
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